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RESUMO

A presente tese tem como objeto a formulagdo de limites juridicos a instituicao de
incentivos fiscais ambientais. Partindo da constatacdo de que a crise ambiental ora em voga
requer que sejam adotados diversos instrumentos para conter a polui¢do e inibir a escassez
dos ativos ambientais, geradas pelo atual padrao de produ¢do e consumo, envereda-se pela
analise da tutela constitucional da questdo ambiental. Examina-se, com destaque, a parte
final do comando contido no art. 170, VI, da Lei Maior, cuja norma (inserida no rol dos
principios da ordem econdmica) estabelece um tratamento diferenciado de produtos e
servigos, bem como dos seus processos de produ¢do, de acordo com o critério de protecao
ambiental. Ademais, ¢ conferida énfase ao conteudo plasmado no art. 225 da CF/88,
segundo o qual a preservacdo e a defesa do meio ambiente consubstanciam um dever do
Poder Publico e da Sociedade, sendo o meio ambiente ecologicamente equilibrado um
direito das presentes e futuras geragdes. Diante dos robustos comandos que ressaltam o
dever de todos de promover, no pais, um desenvolvimento sustentavel, investigam-se as
formas de atuacdo do Estado na economia e os fundamentos que embasam intervencdes de
tal ente sobre as condutas dos particulares, com vistas a induzir comportamentos
ambientalmente orientados. Nesta trilha e considerando que nos Estados atuais a tributagao
consubstancia a sua maior fonte de receita, envolvendo, portanto, consideravel parcela da
riqueza da nacdo, analisa-se o alcance da tributagdo extrafiscal no que concerne a
concessao de incentivos fiscais para o fomento de atividades que impactem positivamente
o meio ambiente. Por ser o Brasil um Estado Democratico e Social de Direito, regido por
uma Carta Politica que alberga inimeros interesses, bens e principios conflitantes, a
investigacdo das fronteiras para a instituicdo dos estimulos tributdrios em comento ¢
pautada pela analise ponderada dos mais diversos designios constitucionais. Busca-se
identificar, a luz do ordenamento juridico brasileiro, balizas que irdo permitir que a lei
tributaria instituidora do incentivo fiscal ecoldgico consubstancie instrumento habil a
induzir condutas ambientalmente orientadas, sem restringir desproporcionalmente outros
fins, principios e valores constitucionais, a exemplo da igualdade e da livre concorréncia.
Neste compasso, pretende-se demonstrar que a criagdo do instituto em tela, realizada com
base nos parametros ora sistematizados, constitui significativo instrumento voltado a
constru¢dao de uma economia baseada nos pilares da sustentabilidade. Assim, espera-se, em
ultima andlise, contribuir para que os entes tributantes veiculem, com maior seguranga e
propriedade, estimulos fiscais de viés ambiental, disseminando-se diplomas legais que
efetivamente concretizam a defesa do meio ambiente.

Palavras-chave: Incentivo fiscal, meio ambiente; sustentabilidade; tributacdo;
desoneragdo; defesa do meio ambiente; redu¢do do impacto ambiental;
igualdade; proporcionalidade; livre concorréncia.



ABSTRACT

Fiscal environment incentive: parametersand boundariesfor

| mplementation in line with the 1988 Federal Constitution

The purpose of this thesis is to define legal boundaries in order to establish
environmental fiscal incentives. It required an analysis of the matter concerning
environment constitutional management, due to the fact that the existing environment crisis
demands the implementation of several tools to restraint pollution and inhibit the shortage
of environment assets caused by current production and consumption standards. It is
pointed out the final item of the command contained in the Art. # 170 of the Federal
Constitution, whose norm — included within the roll of the Economical Order principles —
directs towards differentiate handling of products and services, besides their related
production processes in line with environment protection criteria. Also, the Art. # 225 of
the 1988 Federal Constitution - included under the Title concerning Social Order -
emphasizes the fact that both Government and Society are accountable for the preservation
and defense of the environment and that an ecologically balanced environment is the right
to present and future generations. Considering the stressed commands that refer to the
general responsibility to support sustainable development in the country, this thesis
assesses the way the State acts in the economy and the basis for intervening in the conduct
of private citizens, aiming at promoting environment-oriented behavior. Following this line
of thought and taking into account that taxes represent the States’ major source of income,
thus absorbing large part of the country wealth, it is analyzed the extra-fiscal taxation
range related to the concession of fiscal incentives to promote activities involving positive
impact on the environment. Therefore, since Brazil is a Democratic and Social of Right
State, ruled by a political Federal Constitution that comprehends several conflicting
interests, goods and principles, the investigation of the boundaries to implement the fiscal
incentives, in which this thesis is focused, is based upon thorough analysis of a great
variety of constitutional directives. Its target is to identify, under the Brazilian judicial
point of view, the foundations to allow that the fiscal law to support the ecological fiscal
incentive substantiates an appropriate instrument to encourage environment-oriented
actions, without restraining other constitutional objects, principles and values
disproportionately, as equality and free competition principles, among others. As a
consequence, based on the analyzed parameters, this thesis intends to demonstrate that the
establishment of the institute therein proposed represents relevant tool to construct an
economy founded on sustainability. Therefore, the expectation is that, at least, this work
might contribute to the tax offices to promote more solid and accurate environmental fiscal
incentives, and issue legal norms in order to consolidate the environment defense
efficiently.

Key-words: Fiscal incentive; environment; sustainability; taxation; exoneration;
environment defense; reduction of environment impact; equality;
proportionality; free competition.



RIASSUNTO

Tassa d'incentivi ambientale: i parametri ed i limiti per laloroistituzione
alla luce della Costituzione del 1988.

La presente tesi ha per oggetto la formulazione di limiti giuridici all'istituzione di
tasse di incentivi fiscali ambientali. Partendo dalla constatazione che la crisi ambientale ora
in corso richieda l'adozione di diversi strumenti per reprimere l'inquinamento e inibire la
scarsita degli attivi ambientali, generati dall'attuale modello di produzione e consumazione,
ci conduciamo a un'analisi della protezione costituzionale della questione ambientale.
Esaminiamo, in un primo piano, la parte finale del comando previsto nell'art. 170, VI, della
Legge Maggiore, la cui norma (inserita nella serie dei principi dell'ordine economico),
stabilisce un trattamento distinto di prodotti e servizi, nonché i suoi procedimenti di
produzione, secondo il criterio di protezione ambientale. Inoltre, viene attribuita una certa
evidenza al testo formato nell'art. 225 della CF/88, secondo il quale la preservazione e la
difesa dell'ambiente concretizzano un dovere del Potere Pubblico e della Societa, essendo
I'ambiente ecologicamente equilibrato un diritto delle presenti e future generazioni.
Davanti i forti comandi che evidenziano il dovere di tutti nel senso di promuovere, nel
nostro paese, uno sviluppo sostenibile, vengono investigate forme di attuazione dello Stato
nell'economia e i fondamenti che servono di base a interventi di questo Ente a proposito de
delle condotte degli enti privati, ai fini di indurre comportamenti ambientalmente orientati.
In questo senso e considerando che negli Stati attuali la tassazione concretizza la sua piu
grande fonte di reddito, coinvolgendo, pertanto, una grande parte della ricchezza del paese,
analizziamo 1l ricavo della tassazione extra fiscale per quanto riguarda la concessione di
tasse di incentivi fiscali per la promozione di attivitd che abbiano un impatto positivo
sull'ambiente. Essendo il Brasile uno Stato Democratico e Sociale di Diritto, regolato da
una Lettera Politica che abbarca interessi vari, beni e principi in conflitto, 1'investigazione
delle frontiere per I’istituzione degli stimoli tributari in questione ¢ orientata dall'analisi
ponderata dei piu variati propositi costituzionali. Cerchiamo di identificare, alla luce
dell'ordinamento giuridico brasiliano, i limiti che permetteranno che la norma tributaria che
instituisce la tassa di incentivo fiscale ecologico concretizzi uno strumento capace di
indurre comportamenti ambientalmente orientati, senza restringere sproporzionalmente
altri fini, principi e valori costituzionali, come per esempio uguaglianza e libera
concorrenza. In questo senso, pretendiamo dimostrare che la creazione dell'istituzione in
questione, realizzata in base ai parametri ora sistematizzati, costituisce un importante
strumento per la costruzione di un'economia basata sui pilastri della sostenibilita. In questo
modo, speriamo, in un'ultima analisi, contribuire affinché gli enti tributanti propaghino,
con una maggior sicurezza e proprieta, stimoli fiscali in materia ambientale, diffondendo
diplomi legali che concretizzino effettivamente la difesa dell'ambiente.

Parole chiave: Incentivi fiscali; ambiente; sostenibilita; tassazione; sgravi fiscali;
difesa dell'ambiente; riduzione dell'impatto ambientale; uguaglianza; proporzionalita;
libera concorrenza.



Art.

CF
CIDE
COFINS
CONAMA
CTN
CF/1988
CSLL
DJ
D.O.U.
OCDE
CE
IBAMA
IPI
IPTU

IR

IRPF
ISSQN
LC

RT
P&D
PIS
PEC
STF
STJ
USP
VAT

LISTA DE ABREVIATURASE SIGLAS

Artigo

Constitui¢ao Federal

Contribui¢ao de Interven¢do no Dominio Econdomico
Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social
Conselho Nacional do Meio Ambiente

Codigo Tributario Nacional

Constituicao Federal da Republica Federativa do Brasil de 1988
Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido

Diario da Justiga

Diério Oficial da Unido

Organizacao de Cooperacao e de Desenvolvimento Econdmico

Comunidade Europeia

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis

Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto Predial e Territorial Urbano

Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza

Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza da Pessoa Juridica

Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza da Pessoa Fisica

Imposto sobre servi¢o de qualquer natureza
Lei Complementar

Revista dos Tribunais

Pesquisa e desenvolvimento

Programa de Integracao Social

Proposta de Emenda Constitucional
Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justi¢a

Universidade de Sao Paulo

Imposto sobre valor agregado



SUMARIO

INTRODUGAO. ...t 11

1. O DEBATE DA QUESTAO AMBIENTAL E A CONSTRUCAO DE NOVOS

PARADIGMAS ...ttt sttt ettt ettt bbbt eae s 19
1.1. O caminho sem volta rumo a sustentabilidade.............c.ccccevviiniiiniiniiiieies 19
1.2. Contetido e alcance da expressao meio ambiente ...........cccveevveeiiierieeiiienieeieeneeans 29
1.3. Evolugdo da discussao internacional sobre a matéria ambiental ............................ 32
1.4. PrincipioS AMDICNTALS ......eeviieiieiieeitieriieeieeiee ettt ettt e ere et eee e e e ssreeseesaee e 34
1.4.1. Principio do poluidor-pagador ...........ccceeeieriieiienieeieeieeeeeee e 34
1.4.2. Principio da prevencao € da precaucao.........ceecveerueeeieeneeerieenieeiienieeieenenes 35
1.4.3. Principio do protetor-recebedor .........cueviiiiiiriieiiieiieeieee e 38
1.5. Tutela constitucional do meio AMbIENLE ........cc.eevveeriieriieeiieieeiiee et 41
1.6. Ordem econdmica € Mei0 AMDICTILC.........eevierreeriierieeiieeieenieeeieesieeebeesereeeeesaneens 44
1.6.1. Formas de atuacdo estatal na ordem econdmica...........cceeveveeueenueeeveenenennnenn 44
1.6.2. Fundamentos para a atuagao estatal na €conomia............coceeeeerverueeriennennnnns 50

1.6.3. A defesa do meio ambiente como principio da ordem econdmica concre-

tizador do desenvolvimento SUStENtavel...........ccoecieriiriiienieniieieeieeeee e 53

2. TRIBUTACAO E PROTECAO DO MEIO AMBIENTE .....cooooviiieeeeeeeeeee e, 65
2.1. A tributagdo na vida social e econdmica do Brasil ...........ccecceeviiieiiiiiiiniiiniie, 65
2.2. Extrafiscalidade e normas tributarias indutoras .............cceeceeeeveenieeriienieenieenee e 69
2.3. O tributo como instrumento de defesa do meio ambiente ...........ccccceeeeeeneenneennnnn. 76
2.3.1. A experiéncia brasileira € estrangeira ..........c.ceecueevueerieeriieniieeneenieeee e &3
2.3.1.1. Tributos ambientais N0 Brasil.........c.cccceveiiirieniiinieniieieeieeeeeen 83

2.3.1.2. Tributos ambientais no Direito comparado ............cceceeeveeerveenenennnen. 86

S INCENTIVOSFISCALIS ...ttt ettt et esaesseeae s 91
3.1. Acepcao € alcance do MNSHIULO ....c..eeriieriieeiieiiecie ettt e 91
3.2, SUDVENGAO ...eiiiiiieciiee ettt ettt s e et e e e tae e ebaeesareeeeaseeesaseeenneeens 107
3.3. Incentivos fiscais e algumas formas de manifestagao...........ccecceereeeriencieennennen. 110
3301 ISEINGAOD weveieiiiiee ettt ettt e e et e e et e e e e e e e araeeeeearaeeeanns 110

3.3.2. Crédito preSumido.......c.eeceeeeiierieeieeriie ettt ettt et ebe s 121

3.3.3. DIfETIMENLO ...ttt ettt et ere et st aeesnbeenes 123

3.3.4. Redugdo de base de CAICUIO ......cc.eevvviieciiiieiieceeeeeee e 125

3.3.5. AHQUOLA ZETO....coviieiiieiie ettt ettt ettt ettt et e s eaeesaeeneeenne 128



3.3.6. Depreciaco acelerada..........c.veeeeeiieiiieeiieieeie et 131

337 REIMISSAO ..ttt ettt et sttt ettt et eeees 134
32308 ATISTIA 1.ttt ettt et ae et eneen 134

3.4. Limites a concessao de incentivos fISCaIS ......uevvierieeiierieeieeiieeie e 136
3.4.1. COMPELENCIA ..eovvvrenvieiiieieeeiieeieeeete et et e et e e ebeeeeaeebeessbeesaesnseesseenens 136

3.4.2. Legalidade.......cccuieviiiiiiiiicieeeece e 139

3.4.3. Igualdade e proporcionalidade............ccceevieeiienieniiieieeieeee e, 143

3.4.4. Capacidade contributiVa.........cceevcueeeiieriieriieiieeieeeee e 151

3.4.5. LIVIC CONCOTTENCIA ..uvveneiiieiieiienieeiienieeteeitesieeee et s eneeente s eneeeneesaee e 158

3.4.6. Rentincia de ReCeita........ocuevieriieiiiiiiieiesieceeceeee e 171

4. INCENTIVOSFISCAISAMBIENTAIS......ooieieeeeeeeeeeeeeee e 177
4.1, ASPECLOS ZEIALS 1uvveeevreeeiieeaiieeeiteesteeesreeesereeesseeeeseeeasseeesseesasseeesnseeennseesnsseesnsees 177
4.1.1. Panorama geral para aplicacdo dos incentivos fiscais ambientais........ 177

4.1.2. Principios ambientais norteadores do insStituto ...........cccvereeecreerereennnnne 182

4.1.3. Criticas dirigidas aos incentivos fiscais ambientais...............cccccveeuenn. 187

4.2. Formulagao implicita na CONStItUICAO ......eevueeeiviereieeiieriieeiieeieeieeeee e eeee e 189
4.3. Incentivos fiscais ambientais no Direito brasileiro e no Direito comparado.......... 193
4.3.1. Incentivos fiscais ambientais no Direito brasileiro............cccecveerivenenn. 193

4.3.2. Incentivos fiscais ambientais no Direito comparado ............ccceevuvennnenn. 208

4.4, Limitagoes a concessao de incentivos fiscais ambientais no Brasil....................... 215
4.4.1. Competéncia para a instituicdo de incentivos fiscais ambientais ......... 215

4.4.2. A legalidade aplicada aos incentivos fiscais ambientais....................... 218

4.4.3. Igualdade e proporcionalidade na institui¢do de incentivos fiscais
230010 () 11728 OO RSPSPRURR 220
4.4.4. Capacidade contributiva e incentivos fiscais ambientais...................... 236

4.4.5. A questdo concorrencial e a concessao de estimulos fiscais ambien-

4.5. Sintese dos pardmetros e limites para a criagdo de incentivos fiscais ambientais

JETO 30 53213 | IR 247

CONCLUSAO .o e 251

REFERENCIAS. ..o e e e, 255



11

INTRODUCAO

Nos chamados Estados Fiscais, em que a principal fonte de receitas para os cofres
publicos provém da arrecadacdo tributéria, € nitida a relag@o entre a tributagdo e a conduta

social de forma geral.

Portanto, elementar ¢ a constatacdo de que o tributo pode consubstanciar eficiente
instrumento de indugdo de condutas dos particulares, fomentador da concretizacdo dos

mais diversos fins constitucionais.

Tal possibilidade de moldar a norma tributaria, de forma a torna-la mais ou menos
gravosa diante de determinada situacao, decorre do fim extrafiscal do tributo. Consoante se
verd, tal fim estard presente sempre que a norma tributiria ndo estiver voltada a fungdo
arrecadatoria ou simplificadora do tributo, mas predestinada a concretizagdo de designios

constitucionais.

Neste sentido, a norma tributéria instituida, no ambito da extrafiscalidade, podera
buscar a realizagdo de objetivos econdmicos e sociais, tais como a protecdo do meio

ambiente, o fomento a atividades culturais, desportivas, dentre outras.

Em tal sede, encontram-se os incentivos fiscais, que irdo proporcionar um

tratamento tributario diferenciado para determinado grupo de contribuintes.

No Brasil, a Constituigdo Federal previu expressamente o manejo dos incentivos
fiscais em dois dispositivos. No art. 151, que determina o tratamento uniforme quanto aos
tributos da Unido, contudo, admite “a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do
pais”. E no art. 227, § 3°, VI, ao preconizar que o Estado pode estimular a protecdo da
familia, mediante incentivos fiscais ao acolhimento, sob forma de guarda, de crianca ou

adolescente 6rfao ou abandonado.

No que concerne a preservacao do meio ambiente, o constituinte ndo previu, de
modo especifico, a concessao de incentivos fiscais, porém tratou da questdo ambiental em
varios dispositivos. Assim sendo, a despeito de inexistir previsdo especifica, ¢ possivel
extrair da Lei Maior autorizacdo para a instituigdo de incentivos fiscais com Vviés

ambiental.
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Com efeito, o trabalho em tela promovera o exame dos incentivos fiscais em

matéria ambiental no contexto constitucional.

Dar-se-a énfase ao comando extraido do Capitulo que versa sobre a ordem
econdmica, art. 170, VI, cuja parte final, introduzida pela Emenda Constitucional n.® 42, de
2003, aponta para um tratamento diferenciado de produtos e servigos, bem como dos seus

processos de produgdo, de acordo com o critério de protecdo ambiental.

De igual forma, sera estudado o que estipula o art. 225 da Lei Maior, plasmado no
Titulo que trata da ordem social, segundo o qual a preservacdo e a defesa do meio
ambiente consubstanciam um dever do Poder Publico e da sociedade, sendo o meio

ambiente ecologicamente equilibrado um direito das presentes e futuras geracoes.

Com efeito, buscando fincar os alicerces que embasam o instituto em aprego, 0s
citados artigos 170 e 225 serdo investigados em conjunto com diversos principios e
regramentos constitucionais, dentre eles, os que tratam da questdo ambiental em outros
Capitulos, bem como aqueles que delimitam o poder de tributar e de conceder incentivos

fiscais.

Vale ressaltar que se o tema dos incentivos fiscais alberga grande complexidade,
por atrair diversas disciplinas, consubstanciando normas tributdrias atreladas a politica
econdmica do Estado e dotadas de reflexos no direito das finangas, aqueles incentivos que
se movem com o viés ambiental concentram ainda maior complexidade, porquanto a nogdo
de preservagdo do meio ambiente atrai multiplas variaveis. Ademais, a nocdo de
desenvolvimento sustentdvel, além do aspecto ecoldgico, perpassa por questdes

econdmicas e sociais.

Deveras, consoante se pretende demonstrar, o entrelacamento do tema ambiental
com os referidos aspectos sociais e econdmicos ird refletir na conformacdo do incentivo
fiscal ambiental, porquanto aqueles que fomentarem o desenvolvimento sustentavel, no seu
tripé econdmico, social e ambiental, adquirirdio maior compatibilidade com os ditames
constitucionais, 0 que permitira sejam seu conteudo e alcance mais amplos do que num

modelo focado em apenas uma das mencionadas diretrizes.

Nesta senda, buscar-se-4 evidenciar que os incentivos fiscais ambientais, por
visarem a efetivagdo de um desenvolvimento sustentavel, figuram como um instrumento
ajustado a realidade contemporanea, que ja ndo se satisfaz em incrementar niveis de

desenvolvimento econdmico e social a qualquer custo, estando atenta a uma evolugdo em
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tais aspectos compromissada com a continuidade ao longo do tempo da qualidade de vida

na sociedade, do crescimento econdmico e, em ultima analise, da vida no planeta.

Noutras palavras, o desafio que se pde na atualidade vai além da promog¢do de um
crescimento econdmico e social apartado dos efeitos danosos causados ao meio ambiente,
os quais prejudicam a manuten¢ao da vida no planeta. O desafio que se apresenta demanda,
a um so tempo, que as medidas interventivas sobre a ordem economica e social estejam
alinhadas com a preservacdo do meio ambiente e que também as intervengdes voltadas a

defesa ambiental busquem o incremento econémico e social na maior medida possivel.

Disso decorre a necessidade de se tratar conjuntamente os assuntos sociais,
econdmicos e ecoldgicos, sob pena de as medidas adotadas ndo lograrem produzir os
efeitos positivos buscados em longo prazo, prestando-se tdo s6 a veicular solucdes

precarias e emergenciais.

Deveras, os incentivos fiscais ambientais irdo representar imposi¢cdo da propria
concepgao de crescimento econdmico e social a ser perseguida por diversos paises na
atualidade, que ¢ a concepcdo de desenvolvimento sustentdvel. Tal desenvolvimento
propde que se concilie a evolu¢do social, ambiental e econdmica, com o intuito de

viabilizar um crescimento consistente e, portanto, apto a alcangar as geragdes futuras.

Assim, por exemplo, a desoneracao de bem de reduzido impacto ambiental que
serve de insumo para um bem produzido por uma comunidade de baixa renda ird permitir

uma melhoria simultanea dos indices sociais, econdmicos € ambientais.

Por seu turno, o incentivo ambiental criado para fomentar a transicdo de uma
economia tradicional (“economia marrom”) para uma economia com reduzido impacto
ambiental (“economia verde” e “economia de baixo carbono”), por meio de tratamento
tributario favorecido a setores produtivos ja desenvolvidos, que se propdem a mudar seus
bens, servigos e processos produtivos, em fun¢ao de critérios ambientais, também encontra

guarida no ordenamento juridico, sendo o seu contetido examinado no presente trabalho.

Sobreleve-se, todavia, que, se hd amplo e incontestavel reconhecimento de que os
incentivos fiscais podem ser instituidos na seara ambiental, muito se questiona acerca dos
seus limites, ja que, sob o proposito de defender o meio ambiente, a lei tributaria podera
conceder isengoes, créditos presumidos, redugao de base de célculo, entre outros estimulos

fiscais, sem que tais medidas venham, na pratica, representar um efetivo ganho ambiental.
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Além disso, o tratamento tributdrio diferenciado deverd preservar, na maior medida

possivel, os outros principios constitucionais que com ele colidem.

Com efeito, a par da singela constatacdo de que ¢ legitima a instituicdo de
incentivos fiscais com o intuito de proteger o meio ambiente, hd um complexo caminho a
ser trilhado na identificag@o, a luz do ordenamento juridico nacional, dos limites a que a
citada instituicdo devera estar adstrita, sob pena de surgirem, sob suas vestes, tratamentos
fiscais diferenciados que passam ao largo do objetivo de proteger o meio ambiente, ou
ainda, revelam-se incompativeis com os demais objetivos constitucionais, ferindo, por

exemplo, a igualdade e a livre concorréncia.

Logo, somente a partir da investigagdo dos exatos contornos e alcance dos
incentivos fiscais torna-se possivel verificar quando a criacdo de incentivos fiscais que
favorecem atividades ambientalmente orientadas estd em conformidade com o

ordenamento juridico.

Deveras, o estudo em testilha, partindo da premissa de que o atual estagio de
degradacdo ambiental demanda, para reparagdao dos danos passados e mitigacdo dos riscos
futuros, agdes sob varias frentes e sob a lideranca de diversos agentes (Estados, individuos,
empresas e sociedade), e considerando que cabe a ciéncia do Direito fornecer critérios a
serem seguidos na aplicacdo dos institutos juridicos disponiveis, adotou como corte
epistemologico a elaboracdo de uma sistematizagdo dos limites e pardmetros para

instituicao do incentivo fiscal de viés ambiental.

Portanto, uma vez concebido o incentivo fiscal ambiental como um dos diversos
instrumentos juridicos passiveis de ser manejados pelo Poder Publico em prol de uma
economia mais sustentavel e reputando-se necessaria a aplicagcdo conjunta (ndo excludente)
de tais instrumentos, ndo se realizard exame em item especifico acerca das vantagens e

desvantagens de se adotar esse instituto em detrimento de outros.

Importa destacar que, embora o tema a ser desenvolvido seja atual e possua grande
importancia e utilidade, sua abordagem pela doutrina, jurisprudéncia e legislacdo péatria ¢

bastante escassa.

Ainda mais exiguo se revela o enfrentamento da aludida questdo sob a perspectiva
das diversas diretrizes constitucionais, que, como ja ressaltado, constitui o enfoque que

sera conferido ao assunto.
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Com efeito, tal caréncia acaba por transmitir a ideia de que inexistem critérios
juridicos intersubjetivamente controlaveis capazes de delimitar a instituicdo de estimulos

fiscais no campo ambiental.

Entretanto, da analise dos principios e regras extraidos do sistema constitucional
patrio, bem como da doutrina e jurisprudéncia, vislumbra-se espago propicio a constru¢ao
de limites juridicos a criagdo de incentivos fiscais ecoldgicos, ajustados as mais variadas

vertentes plasmadas no ordenamento juridico nacional.

De fato, num Estado Democratico de Direito, como o brasileiro, ¢ imperioso que
sejam bem delineados os contornos das intervencdes de tal ente sobre os direitos e

garantias dos contribuintes.

Nao ¢ demais pontuar que a criacdo de tais demarcacdes afigura-se fundamental a
concretizacdo de intimeros principios atrelados ao regime democratico, notadamente o

principio da igualdade.

Calha salientar que quando se estd no campo dos tributos extrafiscais, em que as
normas tributdrias se voltam, precipuamente, a indu¢do de condutas concretizadoras dos
objetivos constitucionais, a falta de pardmetros juridicos que estabelecam, de forma
satisfatoria, a sua pertinéncia ao Direito d4 margem ao arbitrio. Dai ser imprescindivel o
desenvolvimento de critérios juridicos aptos a identificar até que ponto a lei tributaria

encontra o indispensavel amparo juridico.

Desse modo, a investigagdo dos mencionados limites juridicos a criagdo de
incentivos fiscais ecoldgicos pautar-se-4 no sopesamento das mais variadas diretrizes

constitucionais por meio do manejo do principio da proporcionalidade.

Assim sendo, o tema escolhido ganha importancia, uma vez que os limites juridicos
que serdo formulados poderdo servir como instrumento dogmatico capaz de contribuir para
a compreensdo ¢ solugcdo de problemas juridicos. Nessa esteira, a referida teorizagao
podera promover maior controle critico e democratico dos incentivos fiscais criados com

intuito de proteger o meio ambiente.

Constata-se, por outro lado, uma caréncia de obras nacionais que dediquem
exclusiva aten¢do ao tema sob o enfoque ora proposto, uma vez que se verificam, nas obras
analisadas, meng¢des pontuais que anunciam a existéncia de limites a instituicao de
incentivos fiscais ecoldgicos, sem, todavia, desenvolver uma abordagem mais profunda.

Nesse compasso, a tese a ser elaborada pde em relevo sua importancia tedrica quando se
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propoe a analisar sistematicamente os limites em foco, com lastro na proporcionalidade,

dirigindo ao tema a especial atencao que este exige.

Noutro giro, cumpre esclarecer que, neste cenario de constante interse¢ao de fatores
ambientais, economicos e sociais, o presente estudo, longe de pretender tragar uma formula
unica para a analise e veiculagdo de incentivos fiscais ambientais no pais, ird evidenciar tal
multiplicidade de disciplinas e questdes que o tema atrai, indicando parametros alinhados

ao ordenamento juridico nacional e ao cendrio de crise ambiental ora vivenciado.

Deveras, tanto a tributacdo quanto objetivos econOmicos e sociais que o tema
envolve devem ser analisados dentro de um contexto historico. Da mesma maneira, a ideia
de preservagdao ambiental ¢ mutante e oscila ao sabor nao s6 de avangos tecnoldgicos e
dados demograficos, mas também pelos proprios fendmenos da natureza e acidentes
provocados pelo homem, os quais podem alterar os limites até entdo tidos como aceitaveis

para a utilizacdo de recursos naturais e emissdes poluentes.

Resta, assim, evidente que os elementos estruturantes do tema incentivos fiscais
ambientais estdo em plena e incessante evolugcdo. Nao se almeja, neste trabalho, fincar
conclusdes que esgotem o assunto; 0 compromisso €, pois, com a edificacao das principais
balizas do instituto, a serem erguidas com base em pesquisa que revela dados pertinentes

ao contexto ora vivenciado.

Portanto, as diretrizes que serdo tracejadas sdo fruto das premissas de que se vale o
estudo em voga, premissas essas que devem ser consideradas a luz da realidade fatica e
juridica subjacente. Nada impede, todavia, que outros estudiosos alcancem conclusdes

distintas, lastreados em pontos de partida diversos ou em momentos histoéricos diferentes.

Assim, ciente de que se caminha em seara permeada por elementos dindmicos,
abandona-se, desde ja, a pretensao de se identificar uma equagdo rigida e imutavel acerca
do tema. O contetido e alcance que ora se busca esculpir acerca dos limites a concessao de
incentivos fiscais ambientais consubstanciam, pois, diretrizes que comportam ponderagdes
concretas para que sua aplicacdo ao longo do tempo implique o seu objetivo fundamental
de realizar o principio constitucional que determina a defesa do meio ambiente, atrelado,

na maior medida possivel, ao incremento social e econdmico.

Sob tal prisma, inicia-se o presente trabalho expondo-se os maiores dilemas e
desafios enfrentados na busca pela migragdo de uma economia tradicional para a economia

de baixo carbono. Ressalta-se a preméncia de tal mudanga de paradigmas e a necessidade
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de haver a unido dos individuos, das empresas e do Estado nessa missdo. Apresentam-se,
ainda, os principais principios ambientais, o debate internacional travado ao longo do
tempo e a abordagem constitucional da matéria, com destaque para a andlise da defesa do

meio ambiente como principio da ordem econdmica.

Nesse compasso, examina-se a forma pela qual o Estado, mediante o manejo de
instrumentos econdmicos, pode atuar em prol da questdo ambiental, seja corrigindo falhas
do mercado (quanto aos efeitos externos ou externalidades), seja instituindo politicas
publicas que direcionam a economia a concretizar o principio da defesa do meio ambiente

(art. 170, VI, da CF/1988).

Na sequéncia, expde-se, no Capitulo 2, um panorama da tributacdo no pais e sua
influéncia nas decisdes dos particulares, conferindo-se especial énfase a fungdo indutora da

norma tributaria em conexao com a defesa ambiental.

Assim, uma vez desenvolvidos os fundamentos que autorizam o Poder Publico a
manejar instrumentos econdmicos que tem como escopo proteger o meio ambiente,
debruca-se, no Capitulo 3, sobre o estudo de um desses veiculos, qual seja o incentivo

fiscal.

Busca-se, em tal sede, aprofundar o conteudo do instituto, diferencando-o de
categorias com as quais nao se confunde, bem como destacando as figuras juridicas por
meio das quais pode manifestar-se, a exemplo de isen¢do, reducdo de base de calculo,

diferimento, crédito presumido etc.

Sdo também tracejados limites especificos a sua institui¢do, investigando-se
aspectos como competéncia, aplicacao dos requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal e
principios constitucionais, dentre os quais, legalidade, igualdade, livre concorréncia e

capacidade contributiva.

Insta registrar que a analise dos principios constitucionais em pauta serd realizada
considerando que o instituto em comento tem palco no ambito da extrafiscalidade, pelo que
ganha relevo o principio da proporcionalidade, como baliza conformadora dos diversos

fins, valores e principios colidentes na criagdo do incentivo fiscal.

Deveras, revelar-se-a a forma pela qual o principio da proporcionalidade e seus
subprincipios da necessidade, adequagao e proporcionalidade em sentido estrito nortearao
o exame concreto da compatibilidade entre um tratamento tributdrio diferenciado e o

principio da isonomia. Ou seja, serd avaliado como isengdes e demais modalidades de
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desoneragdo podem ser criadas sem que correspondam a uma medida discriminatoria e

arbitraria.

Finalmente, no Capitulo 4, dedicado ao exame especifico dos incentivos fiscais
ambientais, abordar-se-4, de inicio, os seus aspectos gerais € a sua sede constitucional,
para, em seguida, serem retomados os limites desenvolvidos no Capitulo anterior, sendo
identificados, em relagdo a estes, as peculiaridades e complexidades que sdo proprias do

incentivo de cunho fiscal ambiental.

Dentre outros aspectos, investigar-se-a4 a aplicagdo dos principios da legalidade,
igualdade, proporcionalidade e livre concorréncia, sob a otica ambiental. Por derradeiro,
serd apresentada uma sistematizagdo dos parametros e limites que devem ser observados
para que os incentivos fiscais ambientais sejam concedidos em conformidade com os

ditames constitucionais.

Espera-se, assim, que o presente estudo possa, de alguma forma, servir de apoio a
elaboragdo de estimulos fiscais, a serem cunhados, preferencialmente, no bojo de politicas

publicas comprometidas em estruturar um desenvolvimento sustentavel no pais.
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1. O DEBATE DA QUESTAO AMBIENTAL E A CONSTRUCAO DE
NOVOS PARADIGMAS

1.1. O caminho sem volta rumo a sustentabilidade

O fator natureza, conjugado ao fator trabalho e ao fator capital, cria o tripé basilar
da atividade econdémica. Referida atividade funda-se na extracao de elementos oriundos da

biosfera, que a ela retornardo ap6s sofrer os mais diversos processos e transformagoes.

Tradicionalmente, o sistema econdmico’ era visto como um sistema aberto, no qual
se afigurava irrelevante a identificacdo da origem e do destino dos materiais e energia nele
utilizados e dele extraidos®. Partia-se da premissa de que os recursos retirados do meio
ambiente eram abundantes e os rejeitos produzidos seriam por este absorvidos ou

reciclados, de modo a ser possivel a transformac¢do em novos fatores de producao.

Entretanto, essa concepcao de sistema completamente aberto encontra-se superada.
Pensar num sistema aberto ou puramente linear ¢ ter uma visdo superficial e restrita a
primeira fungdo econdmica do meio ambiente natural, que ¢ a de figurar como fornecedor

de recursos naturais ao processo produtivo.

Ha que se considerar também os rejeitos que serdo langados no ambiente: o didxido
de carbono e demais gases poluentes que sao eliminados na atmosfera, o esgoto produzido
pelas cidades e industrias que segue para os rios € oceanos, bem assim os residuos so6lidos
que sio acumulados nos aterros sanitarios’. Portanto, a fun¢io econdmica do meio

ambiente natural relativa a assimilag@o de rejeitos ndo pode ser ignorada.

Para evidenciar a conexao existente entre os recursos naturais, a produ¢do de bens e
seus respectivos refugos, Kenneth Boulding, em 1966, escreveu sua obra The economics of
the coming spaceship Earth, na qual trouxe a concepcao do Planeta Terra como uma nave

espacial. A provocagao feita pelo referido autor foi a de imaginar que uma espagonave que

' O sistema econdmico pode ser entendido como o conjunto das atividades econdmicas de uma determinada
sociedade ou regido. Numa conceituagdo mais técnica, seria um conjunto harmoénico de institui¢cdes, por
meio das quais as questdes econdmicas sdo resolvidas e decisdes sdo tomadas. Caracteriza-se de acordo
com a relag@o entre os elementos da produgéo.

2 NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducio ao direito econdmico. 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT,
2010. p. 369.

* PIERCE, David W.; TURNER. R. Kerry. Economics of natural resources and the environment. Maryland:
The Johns Hopkins University Press, 1990. p. 36.
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segue para uma longa viagem apenas estara suprida dos recursos que foram postos antes da
decolagem e, caso ndo haja a reciclagem da dgua e demais materiais, os tripulantes terao

sua expectativa de vida reduzida.

Tal comparacdo do Planeta Terra com uma espagonave ilustra bem o fato de que
tanto o sistema ambiental quanto o sistema econdémico possuem ligagdes circulares e

fechadas®.

Contrapondo-se a referida concep¢do, Boulding denomina de economia cowboy
uma economia regida pela ideia de que o homem pode sempre seguir indefinidamente
adiante, com novas terras e cenarios. Tal ilustracdo representa um sistema aberto, em que

seria possivel viver num eterno desbravamento.

Todavia, a citada ideia de economia cowboy ndo condiz com o cendrio real (fica

relegada ao mundo da ilustragdo), ante o extraordindrio crescimento econdmico, a explosao

* E a concepgido de sistema fechado que ird evidenciar, de forma nitida, os limites da intera¢io entre os
sistemas econdmico e ambiental e sua ligacdo circular. Retomando-se a analogia feita com uma
espaconave, verifica-se que nesta ndo ha reservatorios livres, seja de novos produtos, seja para disposicio
dos produtos ja utilizados, sendo necessario estar atento ao estoque de materiais e a forma de reaproveita-
los e descarta-los apds a sua utilizagdo. Sob tal prisma, passa-se a indicar no¢des e premissas extraidas da
economia ambiental para uma melhor compreensdo dos mencionados limites:

Primeiramente, observa-se que nem todos os materiais que sofrem transformagao pelo sistema econdmico
poderdo ser reaproveitados. H4 materiais que ndo podem ser reciclados, seja por ndo haver ainda
conhecimento cientifico para tanto, seja pelo fato de os altos custos ndo justificarem. Tais produtos,
desprovidos de serventia e tidos como rejeitos, serdo parcialmente absorvidos pelo meio ambiente natural.
Entretanto, havera uma parcela do refugo que ndo sera assimilada, consubstanciando tal parcela o primeiro
limitador a ser considerado.

Outra limitagdo repousa na questdo da disponibilidade dos recursos naturais, que ndo podem ser vistos
como inesgotaveis. Tanto os recursos renovaveis como 0s recursos nao renovaveis tornam-se €scassos
diante de uma demanda desordenada. Ou seja, a extracdo superior a capacidade de regeneracdo dos
primeiros ou superior ao estoque existente dos segundos leva ao fim de ambos.

Em relagdo a energia, sua limitacdo ¢ patente, ja que se trata de recurso que invariavelmente sofre
dissipag@o, via calor, para o ambiente, ndo podendo ser reciclada.

José Eli da Veiga sintetiza a questdo: “A quantidade de matéria e energia incorporada aos bens finais ¢é
menor que a contida nos recursos utilizados na sua producdo. Em outras palavras, uma parte da energia e do
material transformados se torna imediatamente residuo. Isso significa que ndo se pode alcangar uma
eficiéncia produtiva total. Evidentemente, a quantidade desperdi¢ada no processo depende do estado da
tecnologia de producdo em dado momento. Avancos na tecnologia de producdo significam menos
desperdicio, com maior propor¢do de material e energia de baixa entropia incorporada aos bens finais.
Existe, de fato, o potencial para que mais bens possam ser produzidos a partir de uma mesma quantidade de
recursos energéticos e materiais. Mas uma vez alcangado o limite termodindmico da eficiéncia, a produgio
fica totalmente dependente da existéncia do provedor de recursos adicionais, o capital natural. Conforme o
processo produtivo se aproxima de tal limite, a dificuldade e o custo de cada avango tecnoldgico aumentam.
A rigor, energia ¢ matéria aproveitaveis sdo os tnicos insumos do processo econdmico” (VEIGA, José Eli
da. Economia em transi¢do. In: ALMEIDA, Fernando (Org.). Desenvolvimento sustentavel 2012-2050:
visdo, rumos e contradi¢do. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 7-8).
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demografica e o incremento do consumo experimentado sobremodo a partir da Revolucao

Industrial’.

Tais situagdes foram acirradas no pos-guerra, vindo a tona, de forma irreversivel, o
debate acerca da questdo da finitude dos bens ambientais e da necessidade de haver o seu

reaproveitamento.
Sob tal perspectiva, defende o professor Fabio Nusdeo®:

[...] nfo é mais possivel ignorar a origem, as transformacdes e o destino
dos materiais e da energia utilizados pelo homem em sua atividade
econdmica, seja de producdo, seja de consumo. Isso porque tanto a
origem quanto o destino estdo profundamente imbricados nesse conjunto
de atividades e nas transformagdes por ele impostas, passando a
condicionar o sistema como um todo.

E arremata o aludido jurista:

A passagem de um sistema aberto para um sistema fechado implica, ¢é
claro, uma mudanga drastica de perspectiva pela qual o homem vé a si
proprio e ao universo ao seu redor. A mentalidade e a linha condutora de
suas acdes t€m necessariamente de passar por funda revisdo, porque essas
acOes passam a ter influéncia no conjunto de elementos nos quais ele se
insere.

O afastamento da ideia de que os sistemas econdmico e ambiental sdo abertos e
lineares e o reconhecimento de que estes sdo fechados, afigurando-se intrinseca a relagao
entre a extra¢ao dos recursos naturais e o descarte de residuos, remete ao questionamento
acerca de at¢ quando o meio ambiente natural sera capaz de responder as demandas do

sistema econdmico.

> “0 aparecimento da maquina movida a vapor foi o nascimento do sistema fabril em grande escala [...]. O
sistema fabril, com sua organizagdo eficiente em grande escala e sua divisdo de trabalho, representou um
aumento tremendo na produgdo. As mercadorias saiam das fabricas num ritmo intenso. Esse aumento da
producdo foi em parte provocado pelo capital, abrindo caminho na dire¢ao dos lucros. Foi, em parte, uma
resposta ao aumento da procura. A abertura de mercados das terras recém-descobertas foi uma causa
importante desse aumento. Houve outra. As mercadorias produzidas nas fabricas encontravam também um
mercado interno simultaneamente com o mercado externo. Isso devido ao crescimento da populagdo na
propria Inglaterra [...].
E tal como houve melhoramento nas ferramentas e maquinas usadas na industria, assim o século XVIII viu
novos e melhores arados, enxadas etc., usados na Inglaterra.
O crescimento da populagdo, as revolu¢des no transporte, agricultura e industria — tudo isso estava
correlacionado. Agiam e reagiam mutuamente. Eram forgas abrindo um mundo novo” (HUBERMAN, Leo.
Historia da riqueza do homem. Rio de Janeiro: LTC, 1986. p. 172-174).

$ NUSDEO, Fabio. Op. cit., p. 369.
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De fato, busca-se identificar a escala em que os intercambios entre o meio ambiente
e a economia viabilizam a existéncia equilibrada de ambos. O meio ambiente deve ter
condicdes nao s6 de manter, mas de incrementar, os niveis de satisfagdo e o padrdo de vida
em vigor. O sustento da economia esperado ¢ o de longo prazo, sem a redugdo do bem-
estar ja alcancado (no campo da saude, da educagdo, da alimentagdo, da cultura etc.). O
escopo nao ¢ manter os recursos haturais com a subsequente reducao da qualidade de vida

atingida, de modo que se afigura um grande desafio a ser trilhado.

Deveras, a Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento da
Organizacao das Nagdes Unidas, por intermédio do documento Our Common Future, de
1987, também conhecido como Relatorio Brundtland, definiu que o desenvolvimento
sustentavel seria aquele “que satisfaz as necessidades presentes, sem comprometer a

capacidade das geragdes futuras de suprir suas proprias necessidades™’.

Considerando as fungdes do sistema ambiental (fonte direta de utilidade, fornecedor
de matérias-primas e receptor de materiais danosos), estabelecem-se algumas regras que

. . ~ S8

contribuem para que tais fungdes possam ser mantidas:
1)  Uso de recursos renovaveis em montante inferior a capacidade da
sua renovagao.

2) Manutengdo do fluxo de residuos no mesmo nivel ou abaixo da
capacidade de absor¢ao deste pelo meio ambiente.

Noutro aspecto, uma vez que 0s recursos nao renovaveis, em algum momento,
chegardo ao fim, duas outras formulagdes devem ser acrescentadas’:
1) O esgotamento dos recursos ndo renovaveis devera ser
compensado por um aumento de estoque de recursos renovaveis.

2) O padrio de vida deve ser mantido com a reducdo do uso de
recursos naturais.

7 Marcos Nobre alerta para o fato de que o conceito de desenvolvimento sustentdvel: “surgiu nio s6 como
nogdo fadada a produzir consenso, mas também como um enigma a ser criticado por sua vaguiddo,
imprecisdo e carater contraditorio. De fato, o que mais se viu (e ainda se vé) desde a publicagdo do livro
Our common future — o chamado ‘Relatério Brundtlan’, de 1987 — foi a busca por uma ‘defini¢do’ de DS, o
anseio pela resposta final sobre o que seja tal nocdo a que quase ninguém parece se opor” (NOBRE,
Marcos. Desenvolvimento sustentavel: origens e significado atual. In: ; AMAZONAS, Mauricio de
Carvalho (Org.). Desenvolvimento sustentdvel: a institucionalizagdo de um conceito. Brasilia: Ed. Ibama,
2002. p. 25).

PIERCE, David W.; TURNER. R. Kerry. Op. cit., p. 44. As regras acima postas referem-se aos recursos
renovaveis e ndo levam em consideragdo a possibilidade de haver um incremento na capacidade de
regeneracdo dos recursos ¢ de assimilagdo dos rejeitos, por for¢a da utilizacdo de fertilizantes e outros
meios quimicos.

? PIERCE, David W.; TURNER. R. Kerry. Op. cit., p. 45.

=)
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Em suma, tais diretrizes propdem a preservagao dos estoques de recursos naturais
por meio da: 1) utilizacdo dos recursos renovaveis em patamar inferior ou equivalente a
capacidade que o meio ambiente tem de regenerd-los ou de absorver os dejetos deles
decorrentes, ii) substituicdo dos recursos nao renovaveis pelos renovaveis e iii) reducao da

necessidade de recursos naturais para manuten¢do do mesmo padrao de vida.

Vale notar que os mencionados vetores constituem apenas uma parte da
problemdtica relativa a identificacio de caminhos e medidas para se alcangar um
desenvolvimento sustentdvel. Prestam-se, pois, a introduzir a questdo da coexisténcia, por

longo prazo, dos sistemas econdmico e ambiental.

Importante notar que, nesta tormentosa equagao, diversos outros elementos devem
ser considerados. Dentre eles, o crescimento demografico e as limitagdes dos avangos
tecnologicos. Isto porque € possivel que se alcance significativa evolucdo cientifica, apta a
incrementar as condi¢des de vida com a redugdo do consumo dos ativos ambientais, porém

0 aumento exagerado da populagdo pode vir a suplantar os ganhos ambientais auferidos.

Some-se a tais variantes a propria dificuldade em se contabilizar os estoques de
recursos naturais existentes, que, inclusive, podem sofrer grandes oscilagcdes, seja diante da
descoberta de novas fontes (jazidas, pogos de petroleo etc.), seja por forga de catastrofes

que reduzem o montante considerado (acidentes provocados pela agao humana ou natural).

Muito embora, nessa temdtica, ainda ndo se tenha logrado firmar indicadores
absolutos, muito menos solugdes definitivas, o fato ¢ que j4 se chegou a um consenso
mundial'® no sentido de que a relagdo entre a economia e o meio ambiente deve adquirir
foros de centralidade, sendo improrrogdvel que se repense a forma de produgdo e de

consumo que vem sendo praticada desde a Revolucao Industrial.

Com efeito, em pouco mais de duzentos anos, o império do baixo custo, alto

consumo ¢ producdo em escala fez com que o planeta tivesse seus recursos naturais

1% Até por forga da pressdo ambiental corporificada na elevagdo da temperatura no planeta e no acirramento
das calamidades publicas decorrentes das intempéries da natureza, j& hd um entendimento dos mais
variados paises no sentido de que a questdo ambiental ndo pode mais ser ignorada, devendo ser trazida para
o centro dos debates atuais. Entretanto, a dificuldade que se pde ¢ identificar solugdes efetivas diante de
realidades tdo antagdnicas. E inevitavel que medidas adotadas para preservar o meio ambiente colidam com
os interesses de particulares, de grupos sociais existentes num pais. Em termos mundiais, os paises
desenvolvidos defendem que a crise econdmica vivenciada impede a implementac¢do de medidas em larga
escala, pois atingiriam a economia que ora se vé fragilizada. Por seu turno, as nagdes ditas em
desenvolvimento, que revelam crescimento, resistem a adotar qualquer tipo de medida que venha a
prejudicar a economia em expansao.
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avidamente consumidos e fosse alvo de desenfreada polui¢do e transformagdes

irreversiveis.

O aquecimento global, a chuva 4acida, a destruicdo da camada de ozodnio, o
desmatamento de florestas, a extingdo de espécies, as inundacdes, as estiagens e a elevagao
do nivel dos oceanos, dentre outros resultados nefastos que vém sendo produzidos, ja

afetam diretamente a vida no planeta.

A criacdo de novos contornos para a produgdo, circulacdo e consumo de bens,
portanto, torna-se uma imposi¢ao do proprio cendrio atual, cujas tragédias vivenciadas sdo

prentincios de um iminente colapso.

Cunhada em 2000, apos 10 anos de discussdes por todo o mundo, a “Carta da
Terra” consubstancia declaracdo de principios éticos fundamentais para a cria¢do, na
atualidade, de uma sociedade sustentavel. Tal documento, subscrito por mais de 4.500
organizagdes, incluindo inumeros organismos governamentais ¢ organizagdes
internacionais, denuncia o estado atual de grande degradagdo do planeta, conclamando a
todos a adotar uma postura ativa diante desta situagdo. Ressalte-se um trecho do texto em

foco:

Os padrées dominantes de produgdo e consumo estdo causando
devastagdo ambiental, esgotamento dos recursos € uma massiva extingdo
de espécies. Comunidades estdo sendo arruinadas. Os beneficios do
desenvolvimento nao estdo sendo divididos equitativamente ¢ a diferenca
entre ricos e pobres esta aumentando. A injusti¢a, a pobreza, a ignorancia
e os conflitos violentos tém aumentado e sdo causas de grande
sofrimento. O crescimento sem precedentes da populacdo humana tem
sobrecarregado os sistemas ecoldgico e social. As bases da seguranca
global estdo ameacadas. Essas tendéncias sdo perigosas, mas ndo
inevitaveis [...]

Como nunca antes na Historia, o destino comum nos conclama a buscar
um novo comeco. Tal renovagdo € a promessa destes principios da Carta
da Terra. Para cumprir esta promessa, temos de nos comprometer a adotar
e promover os valores e objetivos da Carta.

Isto requer uma mudanga na mente e no coragdo. Requer um novo sentido
de interdependéncia global e de responsabilidade universal. Devemos
desenvolver e aplicar com imaginagdo a visdo de um modo de vida
sustentavel nos niveis local, nacional, regional e global [...].

Apesar de inferiores ao que propde o documento acima em destaque, ndo se podem
ignorar as adaptagdes realizadas pelo setor produtivo no que se refere a diminui¢ao da

poluicdo local, a redugdo das emissdes em determinadas areas, a eficiéncia energética e ao
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maior ¢ melhor aproveitamento dos recursos naturais. As mudancas quanto ao consumo,

todavia, ¢ que ainda ndo experimentaram avangos expressivos.

A reformulacdo de toda uma concepcdo de desenvolvimento econdmico, antes
pouco compromissada com a questdo ambiental, ndo ¢ tarefa simples. Os desafios da
sustentabilidade, que n3o se limitam a questdo ambiental, mas se estendem ao campo

econdmico e social, pressupdoem mudangas estruturais.

Os governos e a sociedade, nos seus mais variados niveis, estdo sendo
conscientizados e até obrigados legalmente a contribuir com as ideias e inovagdes. As
empresas, um dos principais atores sociais, buscam reverter a ideia de que o seu
desenvolvimento ocorre a custa da sociedade. Pretendem, ainda, identificar um caminho

harmonico entre o social, o ambiental e 0 econdmico.

Tais nogdes, longe de ser consensuais, encontram forte resisténcia de setores que se
sentem ameacados com os novos paradigmas e ainda ndo se encontram aptos a uma

adaptacao.

Diante de todo esse impasse, afigura-se fundamental trazer para o seio da discussdao
o papel da tecnologia. De fato, pela ldgica ora em vigor, a saida mais conveniente e
comoda para um inicio de equacionamento da questdo e tentativa de migragdo para uma
economia verde'' ¢ atribuir aos avancos tecnoldgicos o desafio de identificar substitutos as
matérias-primas ndo renovaveis, criar métodos de reciclagem, tratamento e reutiliza¢do dos
rejeitos decorrentes das transformagdes dos insumos usados pelo sistema econdmico, com

’ . ~ . . 12
o menor custo possivel.” Sobre a questdo, Ricardo Abramovay pontifica “:

Na fronteira do avango tecnologico contemporaneo estdo tecnologias que
permitem reduzir de forma crescente a intensidade energética da
produgdo industrial, dos transportes ¢ do proprio consumo doméstico.
Friedman mostra o avanco das redes elétricas inteligentes (smart grids),
em que as empresas fornecedoras serdo remuneradas ndo em fungdo da
ampliacdo do consumo dos seus clientes, mas, ao contrario, por sua
capacidade de promover sua redugdo. Ao mesmo tempo, 0s proprios
aparelhos que usam energia elétrica sdo e serdo cada vez mais concebidos
para que usem a menor quantidade possivel de energia ¢ menos materiais:
esta ¢ a dimensdo mais relevante das invengdes ¢ das descobertas
industriais recentes.

' “Economia verde é a economia que resulta em maior bem-estar humano e igualdade social, a0 mesmo
tempo que reduz substancialmente a escassez ambiental ¢ ecologica” — PNUMA. Towards a green
economy: pathways to sustainable development and poverty eradication — a synthesis for policy makers,
2011. Disponivel em: <www.unep.org/greeneconomy>. Acesso em: 22 nov. 2012.

2 ABRAMOVAY, Ricardo. Desenvolvimento sustentavel: qual a estratégia para o Brasil? Revista Novos
Estudos, Sao Paulo, n. 87, p. 109, jul. 2010.
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4

O objetivo ¢ alcancgar, por intermédio da tecnologia, um padrdo de produgdo e
consumo com reduzidos impactos ambientais, acompanhado da minimizagao de custos, do

incremento de receitas, da potencializacdo da marca e da melhoria na gestao de riscos.

A mudanga de paradigma tecnologico requer muitas inovagdes; portanto, até que se
consiga atingir os mesmos niveis e resultados da producdo convencional, investimentos, as

vezes sem retorno, precisam ser realizados.

As rupturas tecnoldgicas rumo a producdo e ao consumo sustentdvel demandam
custos e despesas adicionais ndo verificados nos moldes de producdo anterior, que
funcionavam, em tese, de modo estavel. De fato, para que os investimentos em novas
tecnologias ndo se tornem insustentdveis, a sociedade civil, as corporagdes € 0s governos
devem estar engajados. Um passo adiante, em temos de sustentabilidade, ndo pode ser dado

por apenas um dos citados atores, sendo imperioso que se torne objetivo comum de todos.

Isto porque, numa economia calcada em resultados imediatos, que tem como tdnica
a incessante superacdo de metas no menor espago de tempo possivel, especialmente em
relacdo a obtengdo de lucro, destoa da logica posta que um dos atores tome, de forma
isolada, decisdes focadas em sustentabilidade, em prejuizo dos fatores econdmicos, por

exclusivo interesse em preservar os ativos ambientais para as geragdes futuras.

Assim, uma vez que o cenario econdmico atual ndo ¢ propicio a comportamentos
ambientalmente orientados sem o correlato retorno econdémico em curto prazo, torna-se
urgente a criacdo de mecanismos responsaveis por conferir a devida énfase e valoracdo que

a questdo ambiental requer.

Caso contrario, governos e lideres empresariais, por exemplo, que precisam
demonstrar resultados financeiros positivos e alcancar as demais metas num periodo curto

de tempo, continuario a relegar para segundo plano os ganhos ambientais de longo prazo"’.

1 Sobre essa questio, registre-se a ponderacio de Ernst Ligteringen: “Ha quem veja os seres humanos como,
fundamentalmente, pensadores imediatistas. Como resultado de processos evolutivos, reforcados pelos
mecanismos de mercado expostos anteriormente, que distorcem a realidade, somos incapazes de agir de
acordo com nossos interesses de longo prazo. Se isso for, de fato, verdade, continuaremos agindo como
sempre fizemos, o mundo testemunhard outras reunides de ministros do meio ambiente em convengdo
sobre o clima ou biodiversidade enquanto chefes de Estado e ministros das finangas se reunirdo
separadamente para discutir a economia em outras convengoes.

Esse mesmo viés da manutengdo da atual forma de fazer negdcios continuard em vigor nas salas do
conselho. O hoje ¢ real, o amanha ¢ ficgdo. As empresas terdo seus defensores da responsabilidade social
corporativa para discutir seu respeito pela natureza e o compromisso com as pessoas ¢ o esfor¢o para
demonstrar a validade de um argumento comercial que proporcionara retorno positivo no curto prazo.
Entretanto, em sua maior parte, as decisdes corporativas continuardo impulsionadas por nimeros trimestrais
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Vale registrar que, atualmente, as grandes empresas, especialmente as de capital
aberto, ja vém elaborando relatorios integrados que abrangem nao sé os aspectos fiscais e
contdbeis, mas também abarcam informacdes sobre as questdes relativas ao meio
ambiente. S3o indicados, por exemplo, dados relacionados: a politica ambiental
(compromisso, abrangéncia e divulgagdo; comunica¢do com as partes interessadas, sistema
de gestao); ao desempenho (consumo de recursos ambientais, emissoes e residuos, seguro
ambiental); e ao cumprimento legal (4rea de conservacdo permanente, reserva legal,

passivos ambientais, processos administrativos e judiciais).

Tais dados contém indicios sobre riscos e oportunidades do negdcio, pelo que os
investidores vém demonstrando interesse sobre o desempenho das companhias também em
termos de sustentabilidade. De fato, uma gestdo falha em tal seara podera causar acidentes,

cujas consequéncias impactarao negativamente sobre o valor das acdes.

Hé4 uma tendéncia mundial em tornar obrigatdrios para as empresas abertas os
relatorios integrados. A legislacdo francesa passara a exigir que todas as empresas,
publicas e privadas, com 500 ou mais empregados, incluam informagdes de tal natureza em

seu relatério anual, com a correlata garantia sobre os dados transmitidos'*.

Todavia, a velocidade em que tais exigéncias governamentais ¢ de mercado vém
sendo introduzidos ainda se encontra muito aquém do necessario para a efetiva

transformagdo do padrdo de producdo e consumo.

Para potencializar tal evolugdo, seria importante a criagdo de uma métrica capaz de

agregar valor as empresas, cujo relatdrio ambiental revelasse indices positivos, bem como

para sustentar prego da agdo no curto prazo. Em suma, ndo se juntam os pontos, ndo se estabelecem as
conexdes entre eles.

[...] A visdo de uma Economia Verde transcende as perspectivas especificas de cada empresa e precisa ser
gerada pelos responsaveis pela elaboragdo de politicas em nivel macro. O governo tem uma fungdo
promocional e de lideranga de fundamental importancia a desempenhar aqui. Politicas coerentes ajudardo o
florescimento de negdcios sustentaveis criando as condigdoes adequadas ao desenvolvimento de uma
economia sustentavel definitiva [...]” (LIGTERINGEN, Ernst. Caminhando e conversando: stakeholders,
juntos, a caminho de uma economia verde. In: ALMEIDA, Fernando (Org.). Desenvolvimento sustentavel
2012-2050: visdo, rumos e contradigdo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 19-26).

4 “Em 28 de dezembro de 2011, a BM&FBovespa anunciou a recomendacio de que, a partir de 2012, todas
as empresas listadas na bolsa precisariam publicar um relatorio de sustentabilidade ou explicar por que ndo
o fazem.

Um relatdrio de sustentabilidade fornece aos acionistas e a outras partes interessadas informacdes sobre o
desempenho e sobre as politicas ambientais, sociais e de governanca da companhia (ESG).

Ao anunciar tal recomendagio, a BM&FBovespa aderiu a Bolsa de Valores de Johannesburgo, na Africa
do Sul, mostrando lideranga ao promover a transparéncia sobre como operagdes de uma empresa afetam a
sociedade” (AMAR, Jorge; ECCLES, Robert G.; SERAFEIM, George. Brasil: uma sociedade sustentavel.
Disponivel em: <http://www.ideiasustentavel.com.br/2012/06/brasil-uma-sociedade-sustentavel/>. Acesso
em: 29 ago. 2012).
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adotar mecanismos que estimulassem o crescimento de tais companhias. Afinal de contas,
quanto maiores as vantagens em se optar pela redu¢do dos impactos ambientais, mais

célere serd a incorporagdo de condutas que apontam para esse sentido.

Deveras, no atual estdgio do mercado, ¢ pouco provavel que um investidor deixe de
investir em empresa extremamente lucrativa para investir em outra menos lucrativa, apenas
pelo fato de esta ultima possuir uma politica de gestdo ambiental mais amadurecida.
Contudo, se aqueles que investissem em empresas ambientalmente orientadas obtivessem

algum estimulo econdmico-financeiro adicional, essa situa¢do certamente se modificaria.

As companhias comprometidas em incrementar ambos os desempenhos
(sustentabilidade e financeiro) investem em inovagao, na tentativa de desenvolver modelos
de negdcio, processos e produtos mais sustentdveis, muito embora estes possam ndo trazer,

de imediato, o resultado financeiro como contrapartida.

Assim, com o incentivo de todos os atores sociais, 0s investimentos em
sustentabilidade poderiam ser rapidamente transformados em bons resultados, ndo sé de
cunho ambiental, como também social e econdmico. No ambito nacional, a ideia de o
Brasil incentivar mudancgas e avangos tecnoldgicos voltados a um crescimento sustentavel,
além de trazer beneficios concretos para a populacdo, que vivera num ambiente mais
113 4 9 r r . . . .y

saudavel”, também agregara valor aos produtos e servigos aqui desenvolvidos, ja que a

tendéncia € se buscar bens e servicos social e ambientalmente responsaveis.

Consoante se demonstrard com mais vagar adiante, ¢ objetivo constitucional que o
tripé da sustentabilidade seja efetivado na maior medida possivel, sendo reduzidas as
desigualdades sociais € os impactos a0 meio ambiente, em paralelo a um consistente

desenvolvimento econOmico.

Restara evidenciado, ainda, que a Lei Maior atribuiu responsabilidade ao Poder
Publico para estimular a redu¢do de impacto ambiental, pelo que tal ente podera valer-se
de diversos instrumentos, dentre eles o incentivo fiscal, para fomentar a realizacdo de
investimentos em mitigacdo de passivos ambientais, bem como visando estimular a

demanda por produtos e servigos verdes.
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1.2. Conteldo e alcance da expressao meio ambiente

Em que pese ser bastante difundida, a expressdo meio ambiente afigura-se deveras
imprecisa e até redundante, afinal, meio e ambiente sdo palavras que se referem a lugar,
orbita, ambito em que se vive, e, portanto, possuem sentidos semelhantes. Tanto ¢ assim

que, no dicionario, uma palavra remete a outra.

Ao definir a acepgdo juridica de meio ambiente, Eros Roberto Grau'” sustenta que
se refere a “todos os elementos, sejam eles naturais, artificiais e culturais do espaco em que
o homem vive, os quais interferem na sua qualidade de vida, assim como todas as

interagdes desses elementos”.

Nota-se que, para o citado jurista, a conceituagdo de meio ambiente afigura-se

bastante antropocéntrica, porquanto seus elementos giram em torno da vida humana.

4 A . ~ . . ]
Reforcando o carater antropocéntrico da questdo ambiental, Ricardo Lobo Torres'
defende que ¢ na pessoa humana que repousa o direito inaliendvel de “viver em ambiente

sadio e de ver por todos respeitada a natureza que a cerca”.

Ao tratar do conceito de meio ambiente, Cristiane Derani'’ defende que este
decorre da relagdo que as sociedades contemporaneas possuem com a natureza, em que
esta ¢ o recurso natural (matéria a ser apropriada) ¢ o homem consubstancia o sujeito
apartado do objeto a ser apropriado. O homem ndo ¢ mais natureza, ¢ o meio ambiente
seria todo o entorno que envolve esse solitario sujeito. O meio ambiente abarca, portanto, a
natureza bruta, em sua forma primitiva, acrescida de todas as transformagdes nela

ocorridas.

Adverte a mencionada jurista que, apesar de o homem nao figurar no conceito de
meio ambiente, isso ndo significa que sua acepcdo possui cunho menos antropocéntrico.
Sua formulagdo revela exatamente a subordinagdo ¢ a dominagao do “mundo exterior”, que

¢ objeto de acdo do “eu ativo”.

' GRAU, Eros Roberto. Equilibrio ambiental no espago urbano. Revista da Procuradoria-Geral do
Municipio de Porto Alegre, Porto Alegre, n. 8, p. 68, mar. 1995.

'® TORRES, Ricardo Lobo. Valores e principios no direito tributario ambiental. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 24.

'" DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2009. p. 52-53.
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Por sua vez, cumpre consignar que a Resolugao n.° 306/2002 do Conselho Nacional
do Meio Ambiente — CONAMA, na esteira do disposto pela Lei n.° 6.938/1982'%, ao
inserir a protecdo a vida na conceituagdo de meio ambiente, ndo fez qualquer especificagao

em relacdo a vida humana. Ressalte-se a dic¢do da norma em comento:

Meio ambiente: conjunto de condigdes, leis, influéncia e interagdes de
ordem fisica, quimica, bioldgica, social, cultural e urbanistica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.

Estabelecida a acepcdo de meio ambiente, passa-se a abordar a sua classificagao.
Tradicionalmente, o meio ambiente costuma ser dividido em quatro categorias, compostas

por bens ambientais. S3o elas: o0 meio ambiente natural, artificial, cultural e laboral.
a) O meio ambiente natural abarca a fauna, flora, ar, dgua e solo.

b) O meio ambiente artificial se refere as edificagdes urbanas (pragas, prédios, ruas

e parques).

c) O meio ambiente cultural equivale aos patrimonios historico, artistico
paisagistico e turistico, que, embora indubitavelmente sejam artificiais, configuram-se
como culturais pelo valor peculiar que detém. Assim, por exemplo, o Forte de Copacabana
no Rio de Janeiro, pelo seu significado valorativo, enquadra-se como bem ambiental

cultural.

d) O meio ambiente do trabalho corresponde ao local onde as pessoas executam
suas atividades laborais, o qual deve ser salubre e desprovido de aspectos que tragam
prejuizos a integridade fisica e psiquica dos profissionais, tais como excesso de ruido,

radiagdo, temperaturas inadequadas etc.

A classificagdo ora em foco, além de possuir indiscutivel fim didatico, revela-se
importante para a assimilacdo e identificacdo dos regimes juridicos que devem ser
aplicados a cada categoria de bens ambientais, pois sdo necessariamente diversos. De fato,
o tratamento juridico conferido a fauna deve ser diferente daquele dispensado a um

monumento historico, por exemplo.

Todavia, a critica que se faz a classificagdo do meio ambiente ¢ a de que segmenta

uma realidade que, por sua propria natureza, ¢ una. Ora, o ambiente ¢ um s6, estando os

'® A referida lei ordinaria federal dispde sobre a politica nacional do meio ambiente.
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elementos naturais e artificiais sobrepostos. Nao ha como pretender fazer uma analise do

meio ambiente de forma estanque.

E impossivel mensurar, em termos absolutos, qual dos bens ambientais ¢ mais
relevante para o homem, visto que, conjuntamente, exercem influéncia sobre a vida em

todas as suas formas.

A despeito de o meio ambiente ser uno, havendo o inequivoco entrelagamento das
categorias acima delineadas, o presente estudo, que pretende analisar parametros para a
concessao de incentivos fiscais, tera como foco o exame de estimulos ambientais atrelados
ao meio ambiente natural, abrangendo, assim, o fomento de condutas que se movem em

direcdo da protecdo da fauna, flora, ar, 4gua e solo.

Destarte, para fins deste trabalho, a utilizacdo da expressdo meio ambiente devera

ser compreendida como o meio ambiente natural.

Ressalte-se que as questdes atreladas aos elementos que compdem o meio ambiente
natural assumem dimensao global, haja vista, por exemplo, que a polui¢ao nao fica restrita
ao territdrio em que ela tem teve inicio. A emissdo desenfreada de gases que produzem
efeito estufa aumenta a temperatura em todo o planeta e acirra o processo de
desertificagdo. Por sua vez, o derretimento das calotas polares redunda na elevagdo do
nivel dos oceanos, provocando inundag¢des por todo o mundo. E, assim, os tragicos

desdobramentos em cadeia vao sendo constatados.

Fernando Facury Scaff e Lise Tupiassu'’® exemplificam essa situagdo ao
mencionarem que uma emissao de determinado poluente ocorrida no Peru pode chegar até

Marajo, no Brasil, em vista do curso do rio Amazonas.

Destarte, as medidas que devem ser tomadas com o intuito de solucionar tais
problemas que assolam o mundo ndo podem restringir-se a agdes domésticas realizadas
em cada pais, mas devem ser consideradas num cenario internacionalizado, com a

participagdo conjunta das nagoes.

' SCAFF, Fernando Facury; TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo e politicas publicas: o ICMS
ecologico. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p. 731.
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1.3. Evolucgéo da discusséo inter nacional sobre a matéria ambiental

Até a década de 70 do século XX, a questdo ambiental ocupou plano secundario no
cendrio mundial. Todavia, a historica Conferéncia das Nac¢des Unidas pela Organizagdo
das Nagdes Unidas — ONU, ocorrida em 1972, em Estocolmo, representou uma tomada de

consciéncia da Comunidade das Nagdes para esse problema universal.

Com efeito, em 1987, o Relatorio Brundtland, também designado de Relatorio
Nosso Futuro Comum, da Comissdao Mundial de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento,
difundiu a ideia de desenvolvimento sustentavel, sendo proposta uma aproximacao entre a

nog¢ao de preservacao dos recursos naturais e a de avangos economicos.

Em 1992, o Rio de Janeiro sediou a conferéncia das Nagdes Unidas conhecida
como ECO 92. Em tal conferéncia, o debate acerca do desenvolvimento sustentavel

avancgou, tendo sido tragadas estratégias regionais e globais para que este fosse atingido.

Cumpre ressaltar que relevantes documentos foram elaborados em tal oportunidade,
a exemplo da Agenda 21 e da Convengdo sobre Mudangas Climaticas, no bojo dos quais
restou evidenciado que a redu¢do da emissdo de gases de efeito estufa era medida

necessaria e urgente.

Em 1997, na cidade de Quioto, ocorreu a Conferéncia dos Estados partes, na qual
foram firmados critérios e metas de reducdo de efeito estufa, bem como prevista a
utilizagdo de mecanismos de mercado com o objetivo de promover tal redugdo. O resultado
desse encontro tornou-se amplamente difundido sob a denominag¢do de “Protocolo de

Quioto”.

Acordou-se que os paises ricos iriam reduzir cerca de 5% do total de emissdes
langadas ao meio ambiente em 1990, ao passo que os paises em desenvolvimento estariam

dispensados de cumprir essas metas.

O Protocolo de Quioto, ao conceber a utilizacdo de mecanismos de mercado como
meio de diminuir a emissdo de gases que provocam o efeito estufa, trouxe relevante

contribui¢do a questdo ambiental.

Destaque-se que, durante a Conferéncia das Partes (COP — 11), em Montreal, no

ano de 2005, o Protocolo de Quioto entrou em vigor com a adesdao da Russia, com a qual se
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alcangou a soma das nacdes responsaveis por 55% do total das emissdes mundiais de gases

de efeito estufa.

Dois anos depois, em 2007, um alerta foi trazido a tona pelos cientistas do Painel
Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC). Foi revelado que a temperatura
média do planeta havia subido em 0,76.° C no século XX e que a manuten¢do dos

processos em curso geraria consequéncias climaticas graves.

A despeito da constatacdo em tela, a Conferéncia das Partes 15 (COP — 15),
ocorrida no ano de 2009, em Copenhague, ndo logrou fixar um novo acordo internacional

para suceder o Protocolo de Quioto, cuja validade acabaria em 2012.

Entretanto, no encontro seguinte, COP — 16, sediado na cidade do M¢éxico, em
2010, chegou-se a um consenso quanto a criagdo de um Fundo Verde, com o qual as
nacdes desenvolvidas deveriam colaborar financeiramente para que as nagdes em

desenvolvimento pudessem investir no combate as mudangas climaticas.

No ano seguinte, ocorreu, em Durban, Africa do Sul, a COP — 17, cujos destaques
foram a prorrogacdo da vigéncia do Protocolo de Quioto para 2017 e a adogdo da
Plataforma Durban, novo pacto em que até os paises menos desenvolvidos assumiram a

obrigagdo de cumprir metas para a reducao das emissdes de carbono a partir de 2015.

Transcorridos 20 anos da Eco 92, o Rio de Janeiro voltou a sediar Conferéncia de
relevo, trazendo para sua Capital a Rio+20. A tonica desse encontro foi a busca por uma
“economia verde”, responsavel por desacelerar a destruicdo ambiental, combater a pobreza
e reduzir as desigualdades. Contudo, ndo foi possivel a fixacdo de metas nem a indicagao
da origem dos recursos necessarios para viabilizar a referida “economia verde”. Nesta
perspectiva, o preenchimento dessas e de outras lacunas restou postergado para os

proximos encontros.

Por seu turno, a conferéncia de Doha, no Quatar, ocorrida no més de dezembro do
ano de 2012 (COP 18), frustrou as expectativas de finalizar negocia¢des pendentes, tendo
apenas avancado em relacdo a revalidacdo do Protocolo de Quioto até 2020, tnico acordo

ainda ativo pelo qual parte dos paises ricos se compromete a reduzir seus gases poluentes.

Saliente-se que a ONU promoveu diversas outras conferéncias para tratar da
questdo ambiental, tais como as ocorridas em Buenos Aires (1998), Haia (2000),
Marrakesh (2001), Johannesburgo (2002) — chamada “Rio+10” —, Moscou (2003), Paris
(2006).
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Essas sucessivas reunides demonstram a relevancia que a questdo ambiental tem
para as nagdes. Entretanto, ainda existe um longo caminho a ser trilhado para a obtengao
de um consenso acerca das medidas que deverdo ser adotadas pelos Estados para

solucionar essa matéria e de onde sairdo os recursos necessarios a sua implementagao.

O que se verifica ¢ que paises desenvolvidos resistem em assumir a
responsabilidade pelas perdas decorrentes de acidentes ambientais € em disponibilizar
recursos para apoiar a reducdo das emissdes efetuadas por paises em desenvolvimento,
revelando, assim, que a cooperagdo internacional para o desenvolvimento sustentavel esta

caminhando a passos lentos.

1.4. Principios Ambientais

1.4.1. Principio do poluidor-pagador

Amplamente difundido no &mbito do direito ambiental internacional e nacional, o
principio do poluidor-pagador propde a internalizagdo dos prejuizos ambientais causados
pelo poluidor, evitando-se, assim, que a sociedade e o Poder Publico sejam onerados com

9920

este “custo”” e que o poluidor experimente um enriquecimento sem causa.

Isto porque, como ¢ cedico, além do produto a ser comercializado, o processo
produtivo traz como resultado “externalidades”, que podem ser classificadas como

positivas ou negativas, a depender do impacto sofrido pela sociedade.

Nesta linha de raciocinio, a polui¢do oriunda dos processos industriais ¢ tida, por
obvio, como uma externalidade negativa. Por sua vez, a aquisi¢do e a respectiva adocao de

. e~ . . .21
equipamento que reduz as emissdes de poluentes constituem uma externalidade positiva™ .

% Acerca dos custos a serem considerados, registra a Professora Ana Maria de Oliveira Nusdeo que: “O
poluidor-pagador, embora genericamente associado a responsabiliza¢do civil e a reparacdo de danos ja
consumados, tem seu significado relacionado também a alocacdo de custos de prevencao de dano. Nesse
sentido, ¢ voltado a afec¢do dos custos das medidas de prevengdo e controle da poluigdo ao empreendedor e
ao estimulo da utiliza¢do racional dos recursos ambientais escassos. Esta na base do principio do poluidor-
pagador a ideia de que o preco dos bens e servigos que causam poluicdo deve refletir o custo das medidas
mitigadoras. Ai, entdo, aqueles que usufruem um produto ou servigo devem arcar, por meio da
internalizagdo ao preco, com as medidas mitigadoras do seu impacto ambiental” (NUSDEO, Ana Maria de
Oliveira. Pagamento por servigos ambientais: sustentabilidade e disciplina juridica. Sdo Paulo: Atlas, 2012.
p. 138).

21 Acerca das externalidades como falha de mercado, item 1.6.3.
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Com efeito, o principio em foco, além de determinar que aquele que explora a
atividade poluidora realize investimentos para a preservacao do meio ambiente, impde que
seja onerada a degradacdo por ele efetivada. Ademais, ¢ possivel identificar autorizagdo
para se premiar aqueles agentes que atuam de forma ambientalmente responsavel,

concedendo-lhes tratamento diferenciado.

A esse respeito pondera Simone Martins Sebastido®: “na mesma medida que o
principio do poluidor-pagador prega a internalizagdo das externalidades ambientais
negativas, dele decorre, como corolério logico, que as externalidades positivas nessa seara

devem ser estimuladas e recompensadas”.

Embora ndo seja a classica interpretacao conferida ao principio do poluidor-
pagador, o presente trabalho adota uma acep¢do ampla deste canone, segundo a qual ¢
possivel premiar os individuos que realizam atividades das quais resultam externalidades

positivas.

Advirta-se, que o conteudo amplamente divulgado do principio em voga, que
propde a internaliza¢do dos custos ambientais para sua integra¢do no preco dos produtos e
servi¢os, nao pode ser confundido com uma “autorizacdo para poluir”. O objetivo ¢ onerar
0 agente econdmico com 0s custos da prevengdo ¢ monitoramento da polui¢do, para que
seja afastada a ideia de que os bens ambientais sdo infinitos e passiveis de ser explorados

sem qualquer 6nus para o agente poluidor.

Deveras, o principio do poluidor-pagador ndo corresponde a concessdo de uma

carta branca para a degrada¢ao do meio ambiente em face de um pagamento efetuado.

1.4.2. Principio da prevencéo e da precaucao

Ha, também, o principio ambiental da preven¢do e da precaugdo, fruto da ideia de
que, a par da necessidade de se buscar mecanismos para reverter degradagdes ambientais e

inibir atividades poluentes, mister se faz adotar medidas preventivas.

Com efeito, as politicas publicas, ainda que estabelegam meios de reparagdo as
lesdes causadas em desfavor do meio ambiente, buscam dirimir as possibilidades de

ocorréncia do impacto ambiental.

2 SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo ambiental. 1. ed. 6.* reimpressio. Curitiba: Jurua, 2011. p. 258.



36

Esta acepcdo ganha for¢ca com base na constatacdo de que as lesdes ao meio
ambiente sdo de dificil e, em alguns casos, de impossivel reversdo. Assim, uma vez gerado
um dano a natureza, sua reintegracdo, além de ser excessivamente dispendiosa, ¢ muitas
vezes irreversivel. Tal cendrio torna imperiosa a necessidade de se adotar mecanismos para

a aplicagdo do principio em questao.

Nessa esteira, o principio da prevencao e da precaucdo tem o importante papel de
evitar a ocorréncia do dano ambiental, mediante a cognicdo antecipatéria do potencial

lesivo de atos e medidas direcionados ao meio ambiente.

Pacificado o carater prévio do principio da precaucdo e da prevencdo no tocante a
lesdo ambiental, cumpre consignar que a doutrina nem sempre os trata de forma

abrangente, tal como proposto no presente estudo.

Com efeito, ressalte-se que na mesma linha ora perfilhada posiciona-se Vasco
Pereira da Silva®, para quem deve ser adotada uma nog¢io ampla de prevengdo, em
detrimento da sua separagdo do principio da precaucdo. Para o aludido autor,
um unico conceito conglobante revela-se adequado para resolver os problemas decorrentes

da matéria em foco.

Entretanto, ha quem prefira delimitar a dimensdo dos aludidos principios
procedendo a autonomizacdo do principio da precaugdo em relacdo ao principio da
prevengdo. E a posi¢io de José Rubens Morato Leite ¢ de Patryck de Aratijo Ayala™,
segundo a qual “[...] o principio da prevencdo se d4 em relacdo ao perigo concreto,
enquanto, em se tratando do principio da precaugdo, a prevencdo ¢ dirigida ao perigo

abstrato”.

Em geral, entende-se que, enquanto a prevengdo exige que os riscos atestados sejam
afastados, o principio da precaucdo demandaria que as medidas preventivas fossem

adotadas antes mesmo de haver a comprovacao cientifica acerca do nexo causal.

Ultrapassada a questdo conceitual do principio em tela, importa pontuar que, na
linha do paradigma juridico ambiental da Constitui¢do de 1988, o principio da prevengao e

da precaucdo foi consagrado na declaracdo de principios na Conferéncia das Nagdes

2 SILVA, Vasco Pereira da. “Mais vale prevenir do que remediar’™: prevengio e precaucio no direito do
ambiente. In: PES, Jodo Hélio Ferreira; OLIVEIRA, Rafael Santos de (Coord.). Direito ambiental
contempordneo: prevengdo e precaugdo. Curitiba: Jurua, 2009. p. 14.

2 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Direito ambiental na sociedade de risco. 2. ed.
rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 71.
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Unidas sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, sediada no Rio de Janeiro em 1992, nos

moldes a seguir dispostos:

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

De tal sorte, o principio da prevencdo e da precaucdo assenta as bases para a
prevaléncia da atuagdo preventiva em face da voracidade do mercado por resultados
econdmicos em curto prazo, pois € por intermédio de medidas acautelatorias que se pode

alcangar um meio ambiente sadio, conforme determina a Lei Maior em seu art. 225.

r

Este principio é concretizado por meio da adog¢do de praticas que vao além da
normatiza¢ao de condutas proibidas, podendo ser efetivado, na seara tributaria, mediante
medidas fiscais que irdo inibir as condutas que impactam o meio ambiente, consoante

pontifica Pedro M. Herrera Molina®:

Algunas medidas fiscales de proteccion ambiental pueden resultar
idoneas para poner em practica el principio de accidon preventiva, pues
ante la mera sospecha de riesgo no siempre sera posible ni conveniente
establecer rigidas prohibiciones administrativas. Em tales casos el
principio de ponderacion de bienes juridicos unido al de cautela aconseja
el establecimiento de medidas tributarias desincentivadoras.

Note-se que o ordenamento juridico nacional concretiza o principio em foco ao
exigir a avaliagdo de impactos ambientais, que condiciona o licenciamento prévio de
determinadas atividades ou empreendimentos a um Estudo de Impacto Ambiental
elaborado com o emprego da melhor tecnologia disponivel para avaliar os potenciais riscos

. . i en26
representados pelo empreendimento ou atividade em andlise™.

2 HERRERA MOLINA, P. Derecho tributdrio ambiental. Madrid: Marcial Pons, 2000. p. 37.

% LEITE, Jos¢ Rubens Morato; MELO, Melissa Ely. As fungdes preventivas e precaucionais da
responsabilidade civil por danos ambientais. In: PES, Jodo Hélio Ferreira; OLIVEIRA, Rafael Santos de
(Coord.). Direito ambiental contemporaneo: prevengao e precaucgdo. Curitiba: Jurua, 2009. p. 66.
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1.4.3. Principio do protetor-recebedor

Por meio do principio do protetor-recebedor, aqueles que protegem um bem natural
em beneficio da comunidade recebem compensacdo financeira como incentivo a prestagao

de servico de protegdo ambiental e as condutas ambientalmente corretas.

Nao obstante ja existisse na pratica, sendo aplicado pelo Poder Publico por meio de
medidas compensatorias pontuais para aqueles que agem em beneficio do meio ambiente,
tal principio foi positivado, em dmbito nacional, com a edi¢do da Lei n.° 12.305/ 2010, que

instituiu a Politica Nacional dos Residuos Solidos.

Segundo Frederico Augusto Di Trindade Amado”’, o principio do protetor-
recebedor constitui “uma espécie de compensacdo pela prestagdo dos servigos ambientais
em favor daqueles que atuam em defesa do meio ambiente, como verdadeira maneira de se

promover a justica ambiental”.

O primado sob analise remete a uma ideia de contrapartida aqueles que contribuem
para a manutencio dos ecossistemas que oferecem os servigos ambientais. E uma
estratégia de incentivo (incentivo positivo) aqueles que preservam, por meio do qual
recebem uma contrapartida pelo custo de oportunidade do uso do recurso natural (como o

solo, a flora e os recursos hidricos)*®.

Ana Maria de Oliveira Nusdeo®’, em obra dedicada ao tema do pagamento por

servigos ambientais, traz a seguinte defini¢ao acerca do primado em comento:

O principio do protetor-recebedor, que comega a ser discutido no
contexto dos debates sobre o pagamento por servigos ambientais, propde
0 pagamento aqueles agentes cuja acdo promove o incremento dos
servicos ambientais prestados pela natureza. Conforme ja referido,
Rubens Born e Sérgio Talocchi apresentam o principio com base na ideia
de “ajuda” a natureza. Isso porque as praticas humanas podem degradar
ou destruir as condigdes de prestagdo do servico ou podem, ao contrario,
refor¢a-las e protegé-las, merecendo entdo uma compensagao.

Os autores ndo se referem especificamente a figura das externalidades
positivas, mas elas poderiam ser identificadas na atua¢do do protetor-
recebedor. Aquele cujas praticas produzem externalidades positivas faz
jus ao recebimento de uma remuneragdo como forma de internaliza-las.

TAMADO, Frederico Augusto Di Trindade. Direito ambiental esquematizado. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense; Sao Paulo: Método, 2012. p. 72-73.

% GUIMARAES, Renan Eschiletti Machado. Incentivos fiscais no direito ambiental e a efetiva¢io do
principio do protetor-recebedor na politica nacional de residuos solidos (Lei n..° 12.305/2010). Porto
Alegre: Buqui, 2012. p. 40.

? NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Op. cit., p. 69.
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Trata-se, pois, de um principio que reforga a necessidade e a tendéncia que vem se
consolidando em todo o mundo de um Direito Ambiental baseado nos conceitos e ditames
da prevengdo, beneficiando o protetor que age em conformidade com os preceitos

ecoldgicos.

O objetivo dessa prevengdo € incentivar praticas, como, por exemplo, a protecdo a
biodiversidade, a protecdo de bacias hidrograficas, o pagamento pela beleza cénica, o
sequestro € o armazenamento de carbono, o surgimento de 4reas verdes privadas, as

Reservas Particulares de Patrimonio Natural.

Revela-se, pois, um principio inovador, uma vez que diverso do direito repressivo e
sancionatério a que a sociedade sempre esteve acostumada, considerando as regras de

carater ambiental costumeiramente como sangdes negativas, de natureza punitiva.

A critica que o primado em testilha vem sofrendo refere-se ao fato de que, diante
dos riscos ambientais existentes, alguns governos e parte da sociedade vém exigindo que as
pessoas tenham atitudes sustentdveis e voltadas a preservagdo do meio ambiente,

independentemente de beneficios.

Ocorre que, consoante ja abordado no item 1.1, os ditames da economia atual
(calcada no capitalismo, voltada ao lucro imediato e dependente de competitividade) ¢ as
crises financeiras fazem com que os atores sociais ndo priorizem a questdo ambiental, o
que acaba por demandar mecanismos de estimulo para aqueles que protegem o meio
ambiente. Ora, em contextos de escassez de recursos financeiros, a disposi¢do a receber €

mais alta do que a disposicao a pagar.

Neste compasso, uma vez que a classica acep¢ao do principio do poluidor-pagador
relaciona-se com a obrigatoriedade de o poluidor arcar com os custos da degradacao
ambiental por ele desencadeada e a do principio do protetor-recebedor com uma forma de
proporcionar uma equidade econdmica, premiando aquele que preserva, conclui-se que

ambos os principios trazem beneficios reais ao meio ambiente e a toda a sociedade.

. , 30 ~ . . .
Elizangela Treméa™ traz a reflexdo de que, diante de acentuados riscos globais, faz-

se necessdria a implementacdo de politicas publicas que visem a economia ecoldgica e a

% FELL, Elizangela Treméa; TREMEA, Estela Maria. O principio do protetor-recebedor e o proambiente:
Limites e possibilidade da compensacio financeira. Ambito Juridico, Rio Grande, v. 11, n. 51, mar. 2008.
Disponivel em:
<http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo id=2482>.
Acesso em: set. 2012.
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democratizagdo ambiental, buscando a interdependéncia da economia e da ecologia como
critério viabilizador de justiga ambiental. De tal sorte, os atores sociais que tenham
sensibilidade ecoldgica e contribuam para a preservacdo/conservagdo do meio ambiente,

devem receber alguma forma de incentivo financeiro.

A efetivagdo desse principio ainda carece, no pais, de politicas publicas mais
numerosas ¢ efetivas, com a criacdo de mais leis disciplinando de que forma tais
beneficios/retribuicdes serdo disponibilizados. Entretanto, esse principio ja possui alguns

exemplos praticos.

Com efeito, mediante a edi¢do da Lei n.° 12.512/2011, que institui o Programa de
Apoio a Preservagdo Ambiental, a Unido fica autorizada a transferir recursos financeiros e
a disponibilizar servicos de assisténcia técnica a familias em situagdo de extrema pobreza

que desenvolvam atividades de conservacao de recursos naturais no meio rural.

Cumpre mencionar, ainda, iniciativa do Estado de Minas Gerais, que, por meio da
Lei n.° 17.727/2008, instituiu a concessao de incentivo financeiro a proprietarios e
posseiros rurais, sob a denominagdo de Bolsa Verde, para identificacdo, recuperacao,
preservagdo e conservacao de areas necessarias a protecdo das formacgdes ciliares e a

recarga de aquiferos e areas necessarias a protecdo da biodiversidade e ecossistemas

especialmente sensiveis.

Referido beneficio ¢ concedido anualmente, para fins do que especifica a Politica
Estadual de Recursos Hidricos, em forma de auxilio pecunidrio e nas condigdes previstas

em regulamento.

Portanto, assiste razio a Renan Eschiletti Machado®' quando este defende que “os
instrumentos tributarios tém sido a escolha mais comum para a efetivagdo deste principio

. . . . . .32
ambiental, sendo os incentivos fiscais os mais destacados deles” e conclui™”:

Destarte, o incentivo fiscal revela-se como importante, sendo o mais
eficaz, instrumento de efetivagdo do principio do protetor-recebedor na
Politica Nacional de Residuos Solidos, ja estimulando e tendo o potencial
de estimular ainda mais a sociedade e o poder publico a compartilhar
responsabilidades e a promover, verdadeiramente, o desenvolvimento
sustentavel.

' GUIMARAES, Renan Eschiletti Machado. Op. cit., p. 51.
2 1d. Ibid., p. 52.
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Fincadas as principais caracteristicas acerca dos principios do poluidor-pagador, da
prevengdo e da precaugdo e do protetor-recebedor, cumpre investigar como a questdao
ambiental ¢ tratada pela Lei Maior, identificando-se, assim, em que medida os aludidos

primados teriam meios de ser aplicados.

1.5. Tutela constitucional do meio ambiente

Conforme ja mencionado, em 1988, ano em que a denominada Constituicdo Cidada
foi promulgada, o meio ambiente e os principios norteadores do direito ambiental ja eram

alvo de reflexdo em Conferéncias Internacionais.

Com efeito, o tema foi enfrentado pelo constituinte original, que contemplou varios
. .. 33 . .
dispositivos™ expressos a seu respeito, podendo ser correlacionado a outros tantos

principios e regras presentes no texto da Lei Maior.

De fato, a Constituicdo Federal de 1988, na esteira das Constituigdes elaboradas
apos a Segunda Guerra Mundial, albergou vastos catdlogos de direitos e garantias
fundamentais e direitos sociais, tendo ainda contemplado diversas normas, ao longo do seu

texto, que se relacionam, direta ou indiretamente, com a preservagao ambiental.

Ao versar sobre os direitos e garantias fundamentais, a Lei Maior assegurou, logo
no caput do art. 5.°, o direito a vida, restando evidente, pois, a necessidade de manutencao

de um meio ambiente adequado a sobrevivéncia humana.

Por sua vez, no capitulo dedicado aos direitos sociais, tutelou o direito a saude, a
alimentacdo e a moradia, os quais também se encontram indissociavelmente atrelados a um

meio ambiente equilibrado.

A dignidade da pessoa humana, avistavel no art. 1° da Constituicdo Federal e que
constitui fundamento da Republica Federativa do Brasil, tida como mandamento central do
Sistema Constitucional patrio, também se vincula a existéncia da vida humana em um meio

ambiente sadio.

33 Constitui¢do Federal de 1998: arts. 20, II, IX e X; 22, IV e XII; 23, 111, IV, VI e VII; 24, VI, VII e VIII;
129, 111; 170, Il e IV; 174, § 3.% 182; 183; 184; 186, II; 184; 196 a 200; 205, 215; 216; 218; 219; 220 a 24;
e 226 a 230.
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Por seu turno, constitui objetivo fundamental da Republica, plasmado do art. 3.° da
Carta Politica, o desenvolvimento nacional. De fato, busca-se o avanco tecnoldgico,
econdmico e social. Contudo, todo esse desenvolvimento ndo deve ser efetivado a qualquer

custo, sendo de forma sustentavel, com o uso racional dos recursos disponiveis.

Assim ¢ que uma industria que aufere maior lucro por forca de tecnologia que
melhora a eficiéncia energética do seu processo industrial estd concretizando o
mencionado principio constitucional de forma mais contundente do que na hipotese de a
sua lucratividade ser experimentada apenas em funcdo do aumento da demanda, sem o
mencionado avango tecnoldgico que trouxe mudancgas na sua base produtiva e efeitos

positivos para a sociedade em geral.

De fato, a andlise do desenvolvimento nacional fulcrada apenas na elevacdo do
Produto Interno Bruto (PIB) ndo ir4 revelar se o pais cresce de forma estruturada e com
perspectivas de manutencdo de crescimento a longo prazo, e tampouco retrata se esse
crescimento resulta numa melhora na vida das pessoas, tanto no seu aspecto cultural,

quanto nos de satde e de satisfacdo de necessidades minimas de sobrevivéncia.

Ressalte-se que a promog¢ao do bem de todos também consubstancia objetivo a ser
alcangado (art. 3.° da CF/1988), ndo se podendo imaginar a promog¢ao do bem das pessoas

sem um meio ambiente com condi¢des de sobrevivéncia e acesso aos bens ambientais.

Note-se que a matéria em comento figura, ainda, no rol dos principios da ordem
econdmica elencados pelo art. 170 da Carta Magna, orientadores da atividade econdmica
patria, os quais imprimem ao Estado uma fei¢do intervencionista, consoante se vera, nos

topicos seguintes, de forma mais detalhada.

Além de expressa diretriz econdmica que determina a defesa do meio ambiente
mediante tratamento diferenciado de bens, servicos e modo de produgdo com base em
critérios de sustentabilidade, a questdo ambiental também foi explicitada de forma robusta
na Constituicdo em capitulo especifico.De fato, o art. 225 contempla inimeras regras e
principios que buscam efetivar a prote¢do do meio ambiente. Registre-se a diccdo do caput

do aludido preceito:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes.
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Da anélise do contetido do comando legal acima reproduzido, € possivel concluir
que, constitucionalmente, o meio ambiente: 1) ¢ um direito de todos, de forma que
brasileiros e estrangeiros residentes sdo dele titulares; ii) constitui um bem ambiental de
uso comum, passivel de ser fruido pelas pessoas e ndo destruido por alguém ou pela
comunidade; iii) impde dever de defesa e preservacao tanto ao Estado quanto a sociedade;

e 1v) sua tutela se refere a direito difuso, alcancando-se geragdes futuras.

Para fins deste estudo, ganha relevo a determinacdo contida no bojo do artigo em
referéncia de que cabe ao Estado e a sociedade promover a prevencdo, controle,
preservacao, estimulo e reparo de danos causados ao meio ambiente, a fim de que este se
mantenha para geragdes futuras. Tal imposi¢do denota que ambos deverdo abrir mao de

parcela de seus direitos em prol da questdo ambiental.

Eros Roberto Grau®*, ao analisar a tutela constitucional do meio ambiente, defende
que a postura adotada pela Lei Maior se revela bastante vigorosa, afastando-se de vez a
ideia de que a protecdo da natureza significa o retorno a barbarie. Segundo o mencionado
autor, a defesa do meio ambiente, além de informar os principios da garantia do
desenvolvimento ¢ do pleno emprego e figurar como instrumento indispensavel para
assegurar a existéncia digna, também nutre os ditames da justiga social, porquanto a todos

¢ garantido o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Cumpre pontuar que, como disposi¢do geral da ordem social, o constituinte
estipulou, por meio do art. 193, que esta teria como base “o primado do trabalho, e como

objetivo o bem-estar e a justica sociais”.

Nesse sentido, a defesa do meio ambiente também inserida no Titulo VIII “Da
Ordem Social”, deve harmonizar-se com tal comando, estando em consonancia tanto com
as atividades laborativas desenvolvidas no pais, quanto com a promog¢do da qualidade de

vida e justica social.

De tal sorte, a protecdo do meio ambiente visard a promover: i) o adequado
ambiente de trabalho, ii) o desenvolvimento das atividades laborativas em conformidade
com as preocupagdes ambientais, iii) o bem-estar da comunidade e iv) a busca pela

igualdade social.

3 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
219.
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Observa-se, assim, que o dever de preservagao do meio ambiente, imerso de modo
especifico no cenario da ordem social, ndo pode ser interpretado de modo apartado dos

demais aspectos sociais plasmados em tal sede.

O aludido imbricamento deixa estampada a opc¢do do constituinte de 1988 por um
desenvolvimento sustentavel, que se encontra, como ja ressaltado, calcado no tripé social,

econdmico e ecologico.

1.6. Ordem econdmica e meio ambiente

1.6.1. Formas de atuacéo estatal na ordem econdémica

Alerta José Afonso da Silva® que, ao se utilizar a expressdo ordem econdmica, ha
de se distinguir a ordem econdmica ontoldgica, que corresponde a forma empirica de
determinada economia, abarcando a realidade das relagdes entre seus diversos agentes
(comumente denominado players) e fatores, da deontoldgica, referente ao conjunto de
normas que regula a atividade econdmica e seus participes, o sistema normativo-

econdmico.

Vale ressaltar que a ordem econdémica adquiriu dimensao juridica por intermédio da
sua regulacdo sistemdtica em sede constitucional, a qual teve inicio com a Constitui¢ao
Mexicana de 1917. No Brasil, a Constituicdo de 1934 foi a primeira a disciplinar a ordem

econOmica.

No mundo ocidental, em regra, a ordem econOmica estd calcada na iniciativa
privada, detentora dos meios de produgdo, predominando o capitalismo. O Estado busca

conter a vida econdmica e social estabelecendo limites ao liberalismo desenfreado.

Com efeito, sdo dos condicionamentos impostos a atividade econdmica que se

originam os direitos econdmicos, os quais sdo o conteudo da constituicio econdémica®.

33 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.
793.

36 Constitui¢do econdmica é conceito bem debatido. Vital Moreira: “A CE ¢, pois, o conjunto de preceitos e
institui¢des juridicas que, garantindo os elementos definidores de um determinado sistema econdmico,
instituem uma determinada forma de organizag¢do e funcionamento da economia e constituem, por isso
mesmo, uma determinada ordem econdmica”.
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No Brasil, a ordem econdmica encontra-se calcada na 1) valorizagdo do trabalho
humano e ii) na iniciativa privada (art. 170 da CF/1988). Tais valores orientam a
interven¢do do Estado na Economia e t€ém como escopo salvaguardar uma existéncia digna

e conforme aos ditames da justica social, observados os principios da:
a) soberania nacional;
b) propriedade privada;
¢) fungdo social da propriedade;
d) livre concorréncia;
e) defesa do consumidor;

f) defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o

impacto ambiental de produtos e servicos e de seus processos de producao;
g) reducdo das desigualdades sociais;
h) busca do pleno emprego;
1) tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

Nesta perspectiva, a Constituigdo estipula como objetivo da ordem econdmica
assegurar a todos existéncia digna, consoante os ditames da justi¢ga social, sendo a
compatibilizagdo entre a livre-iniciativa e a valorizacdo do trabalho humano a sua base

fundante.

Postos os objetivos e o alicerce fulcral da ordem econoémica, a Carta Politica cuidou
de elencar os principios que irdo norted-la, a exemplo da soberania nacional, propriedade
privada, livre concorréncia, defesa do meio ambiente, busca pelo pleno emprego, dentre

outros.

Resta claro, portanto, que no pais as atividades econdmicas (executadas pelos
particulares ou pelo Estado) ndo podem ser desenvolvidas livremente, mas estdo adstritas
aos principios constitucionais da ordem econdmica, aos seus objetivos e alicerces

fundantes.

Ademais, dentro da conformac¢ao acima delineada, o ente estatal, mediante normas
oriundas do Direito Econdmico, ira instituir varidveis compulsorias ou facultativas que irdo

influenciar a tomada de decisdo do agente econdmico no exercicio de sua liberdade de
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empreender’’. As normas so estipuladas para alinhar a dinimica econdmica aos objetivos

constitucionais.

Nesse sentido, Fernando Herren Aguilar®®, apos defender que o Direito Econdmico
¢ “o direito das politicas publicas na economia”, constituindo um conjunto de normas e
institutos juridicos que permitem que o Estado exerca influéncia, oriente, direcione,
estimule, proiba ou reprima comportamento dos agentes econdOmicos num certo pais ou
conjunto de paises, traz diversos exemplos da sua concretizagdo no Brasil. Frise-se a

diccao desse autor acerca da utilidade concreta do Direito Econdmico, no Brasil:

Ele ja serviu para socorrer produtores ameagados de colapso financeiro,
para congelar precos em periodos de inflagdo descontrolada, para
aumentar exportacdes em periodos de crise cambial, para combater
cartéis empresariais. Ele ja serviu para aumentar o nivel de emprego,
estimular o desenvolvimento regional, fixar a taxa de juros, direcionar a
economia para atingir determinados objetivos, reprimir determinadas
praticas que julgasse nocivas a economia. Ja houve um tempo em que a
evolucdo dos pregos era combatida com tabelamento pelo governo. Hoje
se combate a inflacdo com abertura alfandegaria. A fixagdo das cotagdes
da moeda nacional ja foi feita por norma do Banco Central. Hoje o
cambio ¢ flutuante, de acordo com a oferta e a procura da moeda.

Feitas tais considera¢des, cumpre examinar as formas de atuagdo estatal na

economia.

De inicio, cumpre distinguir atuagdo estatal de intervengdo estatal. Com efeito,
esclarece Eros Roberto Grau™ que as referidas expressdes sio apenas relativamente
intercambiaveis. Isto porque, quando o Estado estd prestando um servigo publico ou
regulando a prestacdo de um servigo publico, nao pratica uma intervengdo, mas uma

atuacdo na sua propria area de titularidade (esfera publica).

Nesta perspectiva, preleciona o citado jurista que, enquanto a atuagdo estatal
designa significado mais abrangente de atuagao do Estado, porquanto abarcara tanto a area
de sua titularidade quanto a de titularidade do setor privado, a intervengao correspondera a

atuacdo na area de titularidade do setor privado.

7 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econémico: do direito nacional ao direito supranacional. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2009. p. 2-3.

¥ 1d., loc. cit.

% GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 130-131.
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De tal modo, a intervencdo conota atuagdo estatal no campo da atividade
econdmica em sentido estrito e a atuacdo estatal evidencia acao do Estado no campo da

atividade em sentido amplo.

Considerando que a intervengdo ¢ o termo adequado para tratar da atuagdo estatal
na seara da atividade econdmica em sentido estrito, ou seja, para referir a interven¢do no
“dominio econdmico”, passa-se ao exame mais detido de tal figura, uma vez que os
incentivos fiscais sdo verificados na seara da atividade econdmica em sentido estrito

(esfera privada).

Cabe, entdo, apresentar a consagrada classificagdo das modalidades de intervengao
formulada por Eros Roberto Grau, a saber: 1) intervengdo por absor¢do ou participagao, ii)

interveng¢do por dire¢do e iii) intervengdo por indugao.

Deveras, na primeira modalidade, o ente estatal intervém no dominio econémico e
figura como sujeito economico. A interven¢do no dominio econdmico por absor¢do ocorre
quando o Estado assume a totalidade do controle dos meios de producao e/ou troca em
determinado setor da atividade econdmica em sentido estrito, atuando em regime de
monopdlio. Por seu turno, esta se da por participagdo quando tal ente controla parte dos
meios de producdo e/ou troca em determinado setor da atividade econdmica, atuando em

regime de competi¢do com empresas privadas®.

Seguindo a classificagdo em tela, verifica-se que, nas duas outras modalidades, o
Estado ndo intervira no dominio econdmico, mas sobre o dominio econémico. A atuagao ¢é
sobre o campo da atividade economica em sentido estrito, por meio de regulacdo dessa

atividade, que pode ocorrer por dire¢dao ou indugdo.

Encontrar-se-a na esfera da intervencdo sobre o dominio econdmico por direcdo a
interven¢do executada por meio de “pressdo sobre a economia, com o estabelecimento de
mecanismos ¢ normas de comportamento compulsério para os sujeitos da atividade
economica em sentido estrito”. Ha, pois, comandos cogentes, impositivos de condutas,
sendo o classico exemplo de tal modalidade o congelamento de pregos estipulado pelo

Estado*'.

Por sua vez, a indugdo estd presente quando o Estado se vale de instrumentos de

intervenc¢do alinhados as leis que regem o funcionamento dos mercados. Utiliza-se assim

% GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 175.
*11d. ibid., p. 175-176.



48

de preceitos que, apesar de prescritivos, ndo det€ém a mesma cogéncia das normas de
direcdo, visto que sdo normas dispositivas que trazem um convite ou estimulo para que o

destinatario participe da atividade de interesse do Estado*”.

Nessa perspectiva, se hd a adesdo a norma, caberd o cumprimento das prescri¢des

. 4
legais 3,

Verifica-se que, ao optar pela intervengao por inducao, o Estado, diante do contexto
do mercado, cria norma que ird influenciar na formacao de vontade do agente econdmico,
pois caberd a este adotar o comportamento preconizado pela norma ou ndo, sem que tal

alternativa constitua ilicito.

Luis Eduardo Schoueri* esclarece tal ponto ao aduzir que a norma de intervencéo
por indu¢do também alberga o funtor “obrigatério”, estando a sua peculiaridade atrelada a
possibilidade de seu destinatario adotar, ou ndo, um comportamento. De acordo com sua

escolha, o ordenamento lhe imputard uma consequéncia.

Cumpre pontuar que a norma de indugdo ndo sé podera abrandar determinada
situacdo com objetivo de fomentar a pratica de determinado ato, como também podera
agravar situagdes com o escopo de inibir comportamentos. Assim, por exemplo, havera
inducdo negativa quando for editada norma elevando a tributagdo na importagdo de certo

bem, desestimulando-se, assim, a entrada de tal bem no pais.

Impde ressaltar que, na pratica, a distingdo entre normas de indugdo e de dire¢dao
nem sempre ¢ de facil afericdo, permanecendo, todavia, o critério juridico da identificacao

do grau de liberdade do administrado™.

No caso dos incentivos fiscais, objeto de estudo do Capitulo 3, a distingdo em
destaque revela-se apropriada, porquanto tais incentivos ocorrem na seara tributdria, que
pressupde a liberdade do particular para a realizagdo ou ndo do fato gerador. Nesse sentido,

resta completamente afastada a sua classificagdo como norma de direcao.

Ao tratar sobre aspectos da intervengao por intervengao e por indugao, com base em
consideracdes oriundas do direito das financas, Luis Eduardo Schoueri*® aduz que as

normas de direcdo sdo mais bem aplicadas nos casos em que se demanda de todos um

42 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econéomica na Constitui¢dao de 1988, cit., p. 175-176.

#1d. ibid., p. 176.

* SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 44.

#1d. ibid., p. 46.

*1d. ibid., p. 47.
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comportamento de acordo com o respectivo mandamento. Vale dizer: quando nao ¢
necessario um efeito absoluto e sem lacunas, tolerando-se que alguns nao adotem a

conduta indicada, sem com isso implicar uma distor¢ao do objetivo almejado.

[lustra o referido autor que, no campo da tributacdo ambiental, muito foi discutido
acerca da conveniéncia de serem adotadas normas de dire¢do ou de inducdo, tendo
prevalecido o entendimento de que seria melhor o emprego de normas tributarias,
diretamente vinculadas a atuacdes prejudiciais ao ambiente (emissdes de barulho ou
residuos). A vantagem, sob o ponto de vista econdmico, ¢ a de que o instrumento tributario
permitiria maior escalonamento, bastando que a reducdo do tributo se faga

proporcionalmente a reducao do nivel de emissoes.

Vale ressaltar, todavia, que tais intervengdes podem afetar a liberdade e a igualdade
do particular, pelo que o estudo de seus limites serd procedido em itens especificos deste

trabalho®’.

Acerca da intervencdo estatal na economia realizada na Europa, Cldudia Dias
Soares™ salienta que os auxilios de Estado consubstanciam o instrumento com
possibilidade de ser manejado, em ambito nacional, com o intuito de proteger a industria
doméstica. A mencionada autora aduz, ainda, que tais auxilios sdo a expressdo mais

significativa do poder financeiro do Estado moderno.

Por seu turno, no que tange ao planejamento estatal, o presente trabalho alinha-se,
mais uma vez, as ligdes de Eros Roberto Grau®, para quem o “planejamento” ndo se
encontra incluido no rol das modalidades de intervengdo. Isto porque o planejamento
“apenas qualifica a interven¢do do Estado sobre e no dominio econdomico, na medida em

que esta, quando consequente ao prévio exercicio dele, resulta mais racional”.

Assim, considera-se, tal como o mencionado jurista, que a intervencao no dominio
econdmico e sobre o dominio econdmico pode ocorrer de forma planejada ou ndo, sendo

certo que a utilizagdo de um planejamento implicara uma intervencdo mais racional®”.

Deveras, restando evidenciadas as formas de atuagdo estatal na economia, passa-se

a investigar os fundamentos e o contexto em que estas devem ocorrer. Com efeito, serdo

7 Ver item 3.4.

* SOARES, Claudia Dias. O direito fiscal do ambiente: o enquadramento comunitario dos auxilios de Estado
a favor do ambiente. Coimbra: Almedina, 2003. p. 9.

* GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 178.

01d., loc. cit.
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desvendadas as razdes pelas quais, de ha muito, o modelo econdmico eminentemente

liberal restou abandonado.

1.6.2. Fundamentos para a atuacao estatal na economia

Ensina o professor Fabio Nusdeo®' que a aplicagdo do chamado figurino liberal por
150 anos trouxe a tona a producao de resultados distanciados do esperado, haja vista que a
sua operacionalidade estava na dependéncia de diversos pressupostos que a estrutura legal
propria do liberalismo ndo havia abordado. Nesse sentido, o0 mencionado jurista menciona

as seis principais falhas do mercado. Sao elas:

a) Quanto a mobilidade de fatores;

b) Quanto a transparéncia ou acesso a informacao;

c) Quanto a concentra¢ao econdmica;

d) Quanto aos efeitos externos ou externalidades;

e) Quanto ao suprimento de bens coletivos;

f) Quanto a falha analitica quando os custos de transa¢do sdo desconsiderados.

O mencionado jurista assinala que a identificagdo de tais falhas evidencia que a
mecanica operacional do mercado corresponde mais a um modelo simplificado do que a
realidade que se verifica concretamente. Tal modelo ideal ¢ denominado de concorréncia

perfeita.

A concorréncia perfeita teria palco diante de: a) ampla mobilidade de fatores; b)
pleno acesso a informacdes; ¢) auséncia de economias de escalas, assegurando a presenca
de grande nimero quer de vendedores, quer de compradores em cada mercado (a chamada
atomizac¢do); d) auséncia de economias externas (positivas ou negativas); e) exclusividade

de todos os bens>>.

Uma vez que as falhas de mercado ensejam situacdes em que os pressupostos de
funcionamento deste ndo se fazem presentes, resta abalada a sua operacionalidade. Neste

contexto, o temor liberal de que o Estado seria o responsavel por ceifar a liberdade € posto

> NUSDEO, Fabio. Op. cit., p. 139.
2 1d. ibid., p. 167.



51

em xeque, haja vista que tal ameaga a liberdade pode ser provocada pela propria

imperfeicdo do mercado’.

Assim ¢ que Fabio Nusdeo ilustra a situacdo em testilha com a seguinte
comparagdo: “A liberdade do poluidor de poluir, corresponde a falta de liberdade da
populacdo de respirar ar puro ou de adquirir alimentos ndo contaminados”. Ou ainda: “O
poder do monopolista de provocar a escassez e fixar precos significa a compulsoria entrega
a ele de parcela extra da renda do consumidor e o tolhimento da liberdade de iniciativa de

54
seus concorrentes menos poderosos”™.

O Estado ¢, entdo, convidado a desenvolver agdes, por meio de normas legais e
regulamentares, que visam a correcdo de tais falhas, comegando-se a falar em atuagdo do

ro_. A . . . ~ . 55
Estado no dominio econdmico, com o fim de reduzir as distor¢cdes do sistema’.

Portanto, verifica-se que o Estado evolui de um interventor distante para um agente
incumbido de apoiar os setores da economia que sdo insuscetiveis de equacionamento pelo
mercado. O Estado agird em harmonia com o mercado, suprindo-lhe as deficiéncias, sem
lhe tolher as condi¢cdes de funcionamento. Promovera, assim, condi¢des de

operacionalidade e viabilidade®.

Analisando essa reformulagio de paradigmas, Luis Eduardo Schoueri’’ pondera que
o Estado intervencionista, longe de constituir repulsa a concepgao liberal, figura como

evolucdo deste, haja vista que ambos acreditam no mecanismo de mercado.

Ao abordar a problematica da mobilidade de fatores, sustenta que a premissa de que
a oferta e a demanda sempre se ajustam num equilibrio ndo se confirma, pois produtores e
consumidores podem deixar de se mover na dire¢do indicada pela l6gica do mecanismo de
mercado. Nesta toada, distingue as formas imediatas e mediatas por meio das quais o
Estado pode equalizar as imperfeicdes do mercado, notadamente no que tange a

mobilidade de fatores™®:

Do ponto de vista da intervengdo estatal, surge ela no sentido de dar a
necessaria velocidade aos movimentos de crescimento ou reducdo de
oferta e demanda, o que pode dar-se seja pela atuacdo direta do Estado,
como vultoso produtor ou comprador, seja pela sua atuacdo mediata,
quando se cogita de o Estado conduzir os agentes do mercado ao

3 NUSDEO, Fabio. Op. cit., p. 168.

*1d., loc. cit.

> 1d., loc. cit.

6 1d., loc. cit..

" SCHOUERYI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 73.
** Id. ibid., p. 74.
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comportamento esperado. A guisa de exemplo, citam-se as tarifas
aduaneiras, pelas quais se veiculam normas tributarias indutoras que
podem servir de estimulo @ mudanca de comportamento de produtores ou
compradores.

Nesta altura, cumpre avancar na identificagdo dos fundamentos para a atuacao
estatal, chamando atencdo para o fato de que, a par da atuagdo corretiva dos mecanismos
de mercado pelo Estado, hd aquela voltada a concretizar os objetivos da politica

econOmica.

Note-se que as mencionadas atuacdes irdo deter, na classificacao de Fabio Nusdeo,
carater negativo (a primeira) e positivo (a segunda), consoante se verifica das primorosas

ligdes abaixo transcritas:

A primeira dessas duas motivagdes pode ser vista como de carater
negativo, por ter como finalidade reparar um mau funcionamento
operacional. A segunda j& se apresenta como uma motivagdo positiva,
almejando implantar novos resultados, melhores ou mais desejaveis, do
que seria de se esperar do desempenho normal do sistema, ainda quando
corrigidas as suas inoperacionalidades maiores. Assim, a presenca do
Poder Publico na economia deixa de ter apenas por justificagdo as falhas
do mercado. Uma segunda e extremamente poderosa motivagdo acoplou-
se a primeira. Decorre das preferéncias politicas quanto ao desempenho
tout court do sistema, levando o Estado ndo apenas a complementa-lo,
mas a direciona-lo deliberadamente em fung¢ao de fins especificos.

Neste cenario, resta translucido que, além de uma atuacdo de carater negativo,
voltada apenas a correcao das disfungdes do mercado, o Estado se faz presente no sistema
econdmico, de forma positiva, para cumprir metas e objetivos tragados pela sociedade

(mediante 6rgaos de representagdo politica), garantindo assim o melhor resultado possivel.

Vale salientar que, uma vez fixados os alicerces do sistema econdmico, cabe tracar
direcionamentos, estipulando-se certos fins, para que se construa um padrio de
desempenho. Surge ai a politica econdmica, que corresponde “ao estudo das relagdes entre
certas varidveis sob a Otica de que umas serdo meios ou instrumentos para que as outras

assumam um determinado valor ou posicio”®.

* NUSDEO, Fabio. Op. cit., p. 168-169.
% 1d. ibid., p. 171.
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Deveras, na elaboragdo de sua politica econdmica, o Estado pode valer-se de varios
meios e instrumentos, tais como: finangas publicas; instrumentos monetarios ou

crediticios; instrumentos cambiais; meios de controle direto etc.

Interessa a este estudo a andlise dos instrumentos de finangas publicas, notadamente
os de cunho fiscal, por intermédio dos quais o Estado buscara influir no comportamento do
mercado, criando alteragcdes quantitativas, que irdo afetar os precos, tendo como escopo

interferir nas decisdes dos contribuintes em prol da prote¢do ambiental.

Com efeito, ao diminuir ou aumentar o custo de producdo ou comercializagdo por
meio da utilizacdo desse instrumental, o Estado atua de forma indireta na economia, pois,
longe de proibir ou exercer, ele proprio, determinada atividade de forma direta, estara
provocando comportamentos dos particulares, tanto no sentido de inibir uma conduta

indesejada quanto no de fomentar uma conduta desejada.

De tudo quanto foi exposto no presente item, constata-se que os fundamentos para
que o Estado atue no sistema econOmico pautam-se pela necessidade de tal ente: 1)
contornar falhas do mercado e ii) direcionar o mercado em busca de melhores resultados,

considerando-se os objetivos tragados pela sociedade.

As consideragdes até aqui firmadas permitem que se examine, na sequéncia, a
atuacao do Estado no manejo de instrumentos econdmicos voltados a correcao de falhas do
mercado — externalidades — e a estruturacdo de politicas publicas calcadas no principio da

ordem econdmica que determina a defesa do meio ambiente.

1.6.3. A defesa do meio ambiente como principio da ordem econémica concr etizador
do desenvolvimento sustentavel

Consoante ja pontuado, a defesa do meio ambiente constitui um dos principios da
ordem econdmica brasileira. Para Eros Roberto Grau®', o principio veiculado pelo art. 170,
VI, ¢ um principio constitucional do tipo impositivo, segundo classificacio do
constitucionalista Gomes Canotilho®. Este autor portugués defende que os principios

constitucionais impositivos sdo aqueles que obrigam os o6rgdos do Estado, sobretudo o

! GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 250.
2 CANOTILHO, José J.G. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. Coimbra: Almedina, 2003. p-
1161.
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legislador, a realizagao de fins e a execucdao de tarefas. Dindmicos e prospectivamente

orientados, sdo preceitos definidores do fim do Estado.

Por seu turno, José Afonso da Silva® ressalta que o fato de a defesa do meio
ambiente consubstanciar um principio da ordem econdmica implica condicionar a
atividade produtiva ao respeito ao meio ambiente e possibilita ao Poder Publico interferir

drasticamente, se necessario, para que a exploracdo econdmica preserve a ecologia.

Todavia, apesar de prospectivo, o principio em tela pode ser manejado diretamente,
por exemplo, como critério de escolha de determinada empresa licitante. Assim, seria
contemplada aquela que provocar, dentre outros atributos, reduzido impacto ambiental com

seus produtos ou servicos.

André Ramos Tavares™ ressalta que o principio da defesa do meio ambiente,
estabelecido no capitulo da ordem econdmica da Constitui¢ao, demanda a conciliagdo entre
o desenvolvimento econdmico e as medidas preservacionistas, pelo critério de ponderagao

e proporcionalidade®, em vista do caso concreto.

[lustrando o entendimento do citado autor, pode-se dizer que a norma constitucional
que tutela a livre-iniciativa, por exemplo, ndo permite que determinada atividade produtiva
restrinja exageradamente os principios e as regras que estabelecem a protecdo ao meio
ambiente, sendo exigido, pois, que o legislador ou qualquer outro aplicador do Direito,
dentre eles o Juiz, equacione esse conflito de forma a melhor atender aos diversos bens,

principios e valores colidentes no caso concreto.

Note-se que, inspirado no Protocolo de Quioto, o constituinte derivado, por meio da
Emenda Constitucional n.° 42/2003, houve por bem acrescentar, ao principio da defesa do
meio ambiente (art. 170, VI), a previsao de que este deve ser efetivado “inclusive mediante
tratamento diferenciado, conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus

processos de elaboragdo e prestacao”.

Embora o novo comando inserido pela referida emenda contenha aspecto
afirmativo em relagdo a questdo ambiental, ndo trouxe maiores inova¢des na matéria, ou
seja, um conteudo inédito a matéria, pois essa possibilidade de ser conferido tratamento

diferenciado em face da degradagdo ambiental j4 poderia ser extraida do principio da

63 SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 796.
% TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. Sdo Paulo: Método, 2006. p. 188.
% A proporcionalidade ser4 analisada com vagar no item 3.4.3.
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defesa do meio ambiente, preexistente no rol dos principios norteadores da atividade

econOmica.

Isto porque, como se sabe, uma das formas de o Estado intervir sobre a economia
com base no critério ambiental ¢ justamente desonerando bens e atividades ditas “limpas”
e onerando aqueles cujo resultado final ou processo produtivo acabem por impactar de

forma mais grave o meio ambiente.

De qualquer modo, num ordenamento juridico como o brasileiro, ainda muito atado
as normas postas, o referido mandamento dispensa qualquer tipo de questionamento acerca
da autorizacdo constitucional para a realizacdo de tratamento diferenciado conferido em

funcdo do impacto ambiental do bem ou servigo.

Nao ha duvidas, entretanto, de que a alteracdo do texto constitucional em foco

demonstra que a preocupagdo ambiental ganhou ainda mais félego com o passar dos anos.

Nesse sentido, tratando-se de norma constitucional que adota critério ambiental
como balizador da ordem econdmica, ndo se pode falar, em tese, em afronta a isonomia
caso determinado produto extremamente poluente sofra restricdes econdmicas, tal como
limitacdes no recebimento de subvengdes, haja vista que esse tratamento desigual ¢

chancelado pela Lei Maior, devendo ser acolhido, salvo se for considerado desmedido.

Assim sendo, a parte final do art. 170, VI, estabelece que as atividades economicas
ndo devem ter um fim em si mesmas, mas precisam estar atadas a critérios, notadamente o
de conferir tratamento econdmico mais severo a bens e servios que degradam o meio

ambiente e tratamento mais favoravel aqueles que possuem reduzido impacto ambiental.

Neste espeque, a ideia de “quanto mais, melhor”, independentemente da maneira
pela qual os bens e servicos sdo produzidos e dos efeitos deles decorrentes, ja ndo pode ser
concebida de forma absoluta diante do que se extrai do contetido do mencionado principio

da ordem econdmica.

Deveras, o mencionado vetor, ante a inescapavel constatagdo de que os recursos do
planeta sdo finitos e de que a sua capacidade de absor¢do e regeneragdo de residuos ¢
limitada, determina a adocdo de tratamentos diferenciados de acordo com o impacto

ambiental dos produtos e servigos.

Tal distingao proposta nada mais faz do que admitir que nem toda a riqueza gerada

pela atividade econdmica resulta em melhoria da qualidade de vida, podendo, ao contrario,
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trazer alto custo para a sociedade, custo este que pode ser neutralizado mediante

tratamentos distintos de acordo com os maleficios causados.

De outra parte, os bens e servicos que, além de geragdo de riqueza, estejam
alinhados com os objetivos de preservacdo ambiental, devem ser fomentados por meio de

tratamentos mais benéficos.

Em suma: extrai-se do dispositivo em foco a determinagdo para que sejam: 1)
corrigidas as falhas do mercado quanto as externalidades e ii) fomentadas as atividades
exercidas com a redu¢do do impacto ambiental. Nesse sentido, caberd ao Estado atuar tanto
de forma corretiva (negativa), como ativamente, por meio de politicas econdmicas com

viés ambiental (positiva).

Quanto as externalidades, estas consubstanciam uma falha no mercado identificada
sempre que os custos ou beneficios pertinentes a certa atividade nao estiverem computados

no seu calculo econdmico.

O pressuposto ¢ o de que tais custos ou beneficios estdo sendo absorvidos, quer
pelos produtores, quer pelos consumidores dos correlatos bens e servicos, € no instante em
que ndo ha esse repasse na dindmica dos pregos, surge uma distor¢do de sinalizagdo, ou

seja, o valor praticado ndo condiz com a realidade.

Verifica-se, assim, um efeito externo quando as normas existentes nao logram
identificar e embutir tais custos nos precos. Desse modo, os pre¢os, em si, ficam
distorcidos, porém os custos e beneficios sdo verificados por terceiros (determinaveis ou
ndo). Ou seja, o mercado ndo enxerga as externalidades, entretanto elas sdo sentidas por

aqueles que acabam por arcar com o 6nus decorrente de tal distorgao.

Neste contexto, uma industria que elimina efluentes devastadores da fauna e da
flora de determinado rio prejudica a sociedade como um todo, e, mais diretamente, aqueles

que dependem dos referidos recursos naturais para sobreviver.

Por outro lado, ¢ possivel que a sociedade usufrua de um beneficio, por forga de um
efeito positivo externo a certa atividade, hipotese em que se verificard uma externalidade
positiva®. Exemplo de tal externalidade ¢ o desenvolvimento de técnica de produgio que
resulta na reducdo da emissdo de gases de efeito estufa quando da fabricagdo de

determinado bem. A sociedade se beneficia com a redugdo da poluigdo, porém, em

6 As externalidades ou efeitos externos positivos também podem ser chamados de beneficios sociais quando
ndo se identificam os beneficiarios ou quando eles ndo constituem um grupo definido de individuos.
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determinadas circunstancias, nem todas as despesas com a aquisi¢do de maquinario

adequado poderao ser incluidas no preco praticado.

Assim, a empresa que ndo fez os aludidos investimentos e industrializa de forma
ambientalmente irresponsavel podera praticar precos mais competitivos do que a empresa
que optou por incorrer em despesas em prol de uma produgdo menos agressiva ao meio

ambiente.

Com o objetivo de solucionar a questdo das externalidades, Arthur Cecil Pigout
elaborou teoria, que restou conhecida como Teoria de Pigout, segundo a qual os
instrumentos econdmicos deveriam simular um preco a ser incorporado aos custos
privados, de modo a serem absorvidas pelo agente econdmico as externalidades
decorrentes dos correlatos processos produtivos. Segundo a mencionada teoria, a alterag@o
dos custos da produ¢do induziria a busca de um novo ponto de equilibrio, atingindo-se,

pois, 0 “6timo de Pareto”.

Esclarece Luis Eduardo Schoueri® que, computados os custos pertinentes as
externalidades negativas, os pre¢os dos produtos tendem a crescer na mesma propor¢ao,

reduzindo-se, por conseguinte, sua demanda, em novo ponto de equilibrio.

Quanto as externalidades positivas, sustenta o referido jurista®® ser cabivel a
concessao de vantagens econdmicas para incrementar os ganhos daqueles que as

provocam, permitindo, assim, a contabilizacdo das vantagens geradas.

Observa-se que as externalidades ambientais positivas e negativas existentes de
forma oculta na economia consubstanciam falhas de mercado que, desde ja, afastam a

possibilidade do ideal da concorréncia perfeita.

Neste contexto, para cumprir com a fun¢do de guardido da operacionalidade do
mercado (atuagdo negativa), cabe ao Estado, detectada tal distor¢cdo de sinalizagdo: 1)
embutir no preco dos bens e servigcos que impactam o meio ambiente o custo, até entdo
oculto, que vinha sendo arcado pela sociedade como um todo ou por um grupo
determinado, quando se tratar de externalidade negativa; e ii) conceder tratamento
econdmico mais vantajoso aqueles que produzem bens e servigos “limpos” ou de “forma

limpa”, no caso de efetiva produgao de efeitos externos positivos, que vinham beneficiando

7 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras em matéria ambiental. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 236.
¥ Id. ibid., p. 25.
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a sociedade em geral ou determinado grupo de individuos, sem o correlato repasse de tal

ganho aos respectivos fornecedores e consumidores.

Considerando o escopo do estudo deste estudo, ndo serd aprofundado o exame da
forma e de quanto os custos com externalidades negativas devem ser adicionados aos

produtos e servigos desenvolvidos de forma tradicional (sem preocupagdo ambiental).

Buscar-se-a demonstrar o dever do Estado de intervir sobre a economia, valendo-se
de instrumental tributdrio, para garantir que as externalidades positivas, existentes no
ambito da economia verde ou de baixo carbono, sejam incluidas nos pregos dos bens e
servigos ambientalmente responsaveis, permitindo, assim, que seus custos sejam reduzidos

e que passem a competir no mercado sem a mencionada distor¢ao de sinalizagao.

O aludido tratamento econdmico vantajoso, ao eliminar ou dirimir a existéncia de
beneficio social que se encontra fora da realidade do mercado, fomentara, de modo
indireto, a migragdo da economia tradicional para a economia de baixo carbono, na medida
em que os investimentos que se facam necessarios a reducdo do impacto ambiental da
producdo, bens e servigos passardo a estar refletidos nos pregos praticados, ou seja, 0s
fornecedores e consumidores, ao produzirem beneficios para terceiros, também serdo

favorecidos pelo Estado.

Noutros dizeres: os consumidores e os fornecedores, que contribuem para a
producdo de efeitos positivos de cunho ambiental deixardo de financiar sozinhos tais
beneficios usufruidos por terceiros, porquanto o Estado equalizard os custos envolvidos,

por meio de incentivos fiscais.

A esse respeito, insta mencionar a postura do governo britanico, que assume papel
de protagonista na consecu¢do de objetivos para a melhoria dos indicadores do
desenvolvimento sustentavel, ao reputar que a melhor forma para o atingimento desse
escopo ocorre mediante o emprego dos instrumentos de politica econdmica e fiscal que
estdo nas maos dos poderes publicos. Para o referido ente, isto se deve ao fato de que o
mercado por si s6 ndo pode dar solugdo a tais problemas, j& que apresenta falhas em seu

funcionamento, dentre eles, a externalidade®.

% FERNANDEZ DE TROCONIZ ROBLES, Borja. La tributacion medioambiental en Gran Bretafia. In:
BECKER, Fernando; CAZORLA, Lui Maria; MARTINEZ-SIMANCAS, Julian (Dir.). Tratado de
tributacion medioambiental. Pamplona: Aranzandi, 2008. v. 2, p. 936.
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Borja Fernandez de Trocéniz Robles’ assevera que a externalidade, dentro da
teoria econdmica, configuraria situacdo em que um agente econdomico se vé beneficiado ou
prejudicado como resultado de uma atuacdo de outro agente econdmico, sem pagar pela
vantagem ou ser compensado pelo dano. No caso do meio ambiente, grande parte das
externalidades ¢ negativa. Assim, caso ndo sejam identificados mecanismos para que
aqueles que agridem o meio ambiente em decorréncia de sua atividade produtiva tenham

estes danos incorporados na sua estrutura de custos, os agentes que ocasionam as

externalidades negativas nunca se verdo motivados a modificar sua atuagao.

Da mesma maneira, o aludido autor aduz ser possivel, por meio de dedugdes e
isengdes, premiar agentes de mercado que respeitam ou protegem a natureza, compensando

as externalidades positivas.

Firmado, pois, que o Estado esta autorizado a lancar mdo de instrumentos fiscais
como forma de atuar na economia como agente responsavel por corrigir a falha de mercado
relativa as externalidades positivas na producdo, nos produtos e nos servigos verdes
(dimensdo negativa), cabe abordar, especificamente, os fundamentos que embasam o uso
de tais ferramentas como maneira de direcionar a economia a fim de concretizar o

principio da defesa do meio ambiente (dimensao positiva).

Com efeito, ja restou assentado que atrelada a atuagdo corretiva estatal sobre a
economia, de cunho negativo, existe uma de motivac¢ao positiva, que visa a alcancar novos
resultados, tidos como melhores do que os que seriam experimentados se a economia

estivesse a funcionar normalmente.

Nesta perspectiva, ainda que ndo se constatasse a existéncia de disfungdes do
mercado provocada pelas externalidades ambientais acima referidas, a demandarem
medidas corretivas adotadas pelo Estado, cumpriria ao ente estatal desenvolver politicas
econdmicas voltadas a promog¢ao da defesa do meio ambiente, por meio de instrumentais

econodmicos, incluindo os veiculos tributarios.

Noutras palavras, a presenca do Estado na economia, com o fim de efetivar a
protecdo ambiental, a teor do art. 170, VI, da CF/1988, tem fundamentacido duplice,
porquanto pode ser realizada para a correcdo de externalidades (positivas e negativas) ou
para a criagdo de medidas que fomentem politicas publicas e atividades alinhadas ao

objetivo de manutencdo, reparagdo e protecdo ambiental.

" FERNANDEZ DE TROCONIZ ROBLES, Borja. Op. cit., p. 936-937.
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Tais politicas publicas estariam ajustadas aos designios constitucionais, pois, além
de o seu texto albergar, nos mais diversos capitulos e secdes, a mencao a questdo
ambiental, ha dispositivo especifico inserido no rol dos principios da ordem econdmica que
determina a “defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado

conforme o impacto ambiental de produtos e servigos e de seus processos de producao”.

Portanto, dividas ndo ha quanto a adequagdo de politica econdmica que vise ao
desenvolvimento nacional, mas que ndo se contente com um crescimento tradicional,
cabendo ser estabelecido como meta, além da elevacdo do PIB, o incremento de vinculos

formais e o aumento das exportacdes, a obtengao de ganhos de carater ambiental.

Eros Roberto Grau’' ja teve a oportunidade de pontuar que o desenvolvimento
pressupoe dindmicas mutagdes, ndo se limitando a um crescimento econdmico em termos
quantitativos, sendo necessario que se experimente um crescimento qualitativo,
proporcionado, por exemplo, pela introdugdo de novas matérias-primas e novas formas de

producao.

Ressalte-se trecho em que evidencia que o crescimento econdmico ¢ apenas uma

~ . 2
parcela da nogdo de desenvolvimento’*:

O desenvolvimento supde ndo apenas crescimento econdmico, mas,
sobretudo, eleva¢do do nivel cultural-intelectual comunitiario e um
processo, ativo, de mudanca social. Dai porque a nogdo de crescimento
pode ser tomada apenas e tdo somente como uma parcela da nogao de
desenvolvimento. O desenvolvimento, como ja apontava Schumpeter
(Teoria del Desenvolvimento Econdémico, trad. de Jesus Prados Ararte,
Fondo de Cultura Econdmica, México, 1967, p.74), se realiza no
surgimento de fendmenos econdmicos qualitativamente novos — isto ¢, de
inovagdo — consequentes a adogdo de novas fontes de matéria-prima, de
novas formas de tecnologia, de novas formas de administragdo da
producdo etc. Ja o crescimento ¢ demonstrado pelo incremento da
populagdo e da riqueza; implica apenas mudanga nos dados quantitativos.
Dai porque, nos conceitos formulados de desenvolvimento, sempre
aparece como nota marcante uma referéncia a este seu aspecto
qualitativo. De outra parte, embora o dado econémico aparega como
extremamente relevante em todos os conceitos de desenvolvimento, ainda
assim € forgoso observar que o conceito de desenvolvimento ndo ¢ apenas
econdomico. O processo de desenvolvimento — vimos ja — implica
mobilidade e mudanga social; realiza-se em saltos de uma estrutura social
para outra. Implicando dindmica mobilidade social, ¢ inerente a ideia de
desenvolvimento a de mudanga; no caso, ndo apenas mudanca
econdmica, mas, amplamente, sobretudo, mudanga social. Assim, a no¢ao
de desenvolvimento envolve a necessaria visualizagdo de um devir a
projetar, no futuro, determinados valores.

" GRAU, Eros Roberto. Elementos de direito econémico. Sio Paulo: RT, 1981. p. 7-8.
" Id. Ibid., p. 7-8.
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Resta claro que o desenvolvimento nacional de que trata o art. 3.°, II, da Lei Maior
ndo estd a se referir apenas ao incremento econOmico quantitativo, extraido do sistema
econdmico tradicional. Necessario que o crescimento venha acompanhado por mudancas a
resultar numa evolucdo, seja ela tecnologica, seja ela social ou em outro campo da

realidade.

Voltando-se para a seara ambiental, nota-se que uma politica publica responsavel
por aquecer a atividade econdmica e atingir um crescimento nominal ja ndo ¢ suficiente,
sendo indispensavel que se tenha um incremento sustentdvel, equacionando-se o
crescimento com os limites impostos pelas condi¢des de sobrevivéncia do homem no

planeta. Afinal, o crescimento inconsequente so abrevia esse limite de longevidade.

Portanto, a interpretagdo que se tem de desenvolvimento, tal como estipulado pela
Carta Politica de 1988, ¢ a de que este ndo possui um fim em si mesmo, sendo, pois,
perseguida uma evolucao sustentavel, responsavel por viabilizar a propria continuidade do

crescimento ao longo do tempo.

Neste compasso, na busca por um desenvolvimento sustentavel, o ente Estatal deve
desenvolver politicas publicas que permitam a sua concretizacdo, mediante o fomento, por
exemplo, de transformag¢des no modo de produgdo voltadas a reducdo dos impactos

ambientais.

Jorge Soto”, ao versar sobre as formas pelas quais as mudangas rumo a uma
produ¢do mais sustentdvel podem ser aceleradas, assinala que o governo possui papel
indutor, defendendo que “Os primeiros a se movimentarem devem ser incentivados. A
introducao de novas tecnologias, normalmente, traz riscos € ocorre em escala de producao
frequentemente menor que os produtos existentes. Isso encarece as novas solugdes.
Incentivos na forma de financiamentos mais baratos ou de menores tributos podem facilitar

esse processo inovativo™.

Note-se, ainda, que a questdo da sustentabilidade esta presente na realidade atual,
acompanhando os atos praticados pelo ser humano; portanto, longe de colidir com os
demais fundamentos da ordem econdmica, ¢ possivel que se promova um ajuste em todos

eles, de modo que o tratamento financeiro e econdmico diferenciado relativo a bens,

7 SOTO, Jorge. A quimica sustentavel: desafios, dilemas e perspectivas. In: ALMEIDA, Fernando (Org.).
Desenvolvimento sustentavel 2012 — 2050: visdo, rumos e contradi¢do. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.
p. 234.
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produtos e produgdao de baixo impacto ambiental possa conjugar-se as mais diversas

politicas econdmicas instituidas.

Assim, por exemplo, ao oferecer estimulo financeiro a induastria automobilistica,
diante de uma crise econdmica, cabe aos governos moldar tal incentivo de maneira a
privilegiar com mais énfase veiculos movidos a biocombustiveis e dotados de maior

eficiéncia energética.

Da mesma forma, ao buscar incrementar os vinculos formais de emprego, caberia a
criagdo de variados instrumentos economicos, dentre eles, a concessdo de crédito com taxa
de juros bonificada, a ser praticada, preferencialmente, com empresas que, por exemplo,
oferegam cursos na area de sustentabilidade, possuam politica e setor especifico dedicado a
sustentabilidade, adotem relatério integrado, que abarca dados de cunho financeiro, de

governanga corporativa e ambiental.

Nesta toada, a Instru¢do Normativa n.° 1, de 19 de janeiro de 2010, do Ministério
do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, representou importante iniciativa no que tange as
compras governamentais, porquanto instituiu as compras sustentaveis no ambito do Poder

Executivo Federal”®,

Ato continuo, no final daquele ano, a Lei n.° 12.349/2010 promoveu alteracdo na
Lei n.° 8.666/1993, que disciplina as licitagdes e contratos administrativos, para incorporar,
no seu art. 3.° critérios de sustentabilidade nas mencionadas contratacdes. Ressalte-se a
diccao do dispositivo em aprego: “A licitagdo destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a

administracao e a promog¢ao do desenvolvimento nacional sustentavel [...]”.

Com efeito, essa alteracdo positivou as compras publicas sustentdveis nas
licitagdes, propiciando, num certame, a vitoria de empresa que, além de todos os requisitos
normativos, ofereca produtos e servigos “limpos”, de sorte a promover o desenvolvimento

nacional sustentavel.

Por sua vez, o Decreto n.° 7.746/2012, que regulamenta o mencionado dispositivo,
foi anunciado as vésperas da Rio + 20. Em tal ato normativo restou consignado a titulo de

diretrizes de sustentabilidade: menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar,

M<Art. 1.° Nos termos do art. 3.° da Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, as especificagdes para a aquisi¢io
de bens, contratacdo de servigos e obras por parte dos 6rgaos e entidades da administragdo putblica federal
direta, autarquica e fundacional deverdo conter critérios de sustentabilidade ambiental, considerando os
processos de extragdo ou fabricacdo, utilizagdo e descarte dos produtos e matérias-primas.”
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solo e agua; preferéncia para materiais, tecnologias ¢ matérias-primas de origem local;
maior eficiéncia na utilizacdo de recursos naturais como agua e energia; maior geragao de
empregos, preferencialmente com mao de obra local; maior vida 0til e menor custo de
manuten¢do do bem e da obra; uso de inovagdes que reduzam a pressdo sobre recursos
naturais; e origem ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados nos bens,

servigos e obras etc.

Insta pontuar a importdncia de tal Decreto, considerando que as compras do

governo representam 16% do Produto Interno Bruto (PIB).

Ainda sob o impacto da citada Conferéncia Internacional, foi noticiada a concessao,
pela FINEP — Financiadora de Estudos e Projetos, empresa publica vinculada ao Ministério
de Ciéncias, Tecnologia ¢ Inovagdo, de nova linha de crédito, de cerca de R$ 1,5 bilhao,
para as empresas financiarem as operacdes baseadas em projetos de inovagdo na area de

eficiéncia energética e ambiental .

Tal orgdo também ira conceder subvengdo, estimada em R$ 500 milhoes, aos
institutos federais e universidades que apoiardo as companhias na implementag¢do de seus

projetos.

O escopo do programa de concessdes de crédito (reembolsaveis ou ndo) € apoiar o
desenvolvimento de produtos, processos e servigos inovadores que contemplem de modo
integrado os aspectos sociais, ambientais e econdmicos, ganhando destaque os seguintes
temas: energias renovaveis/biocombustiveis, eficiéncia energética, mobilidade e
transportes urbanos sustentaveis, combate aos efeitos das mudangas climaticas, do efeito
estufa ou de poluentes, producdo sustentavel (producdo mais limpa, ecodesign etc.),
reciclagem de residuos e saneamento ambiental, constru¢des e infraestrutura urbana
sustentavel, biodiversidade e preservacao de ecossistemas, cadeias da sociobiodiversidade,

veiculos elétricos e/ou hibridos etc.

Como se vé, o comando sob andlise pode consubstanciar uma norma juridica
inspiradora de regras que adotam o tratamento diferenciado segundo o impacto ambiental
de bens e servicos, bem assim tem condi¢des de incidir diretamente na regulagdo das
condutas, figurando, de tal modo, como uma norma juridica disciplinadora de

comportamentos.

7 FINEP — Brasil sustentavel. Disponivel em: <http://www.finep.gov.br/pagina.asp?pag=25.12>. Acesso em:
20 nov. 2012.
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De fato, os estimulos ao consumo de produtos que consomem menos energia, a
tributagao diferenciada de acordo com critério ambiental, bem como a concessdao de
financiamentos a empresas sustentaveis sdo exemplos de instrumentos que conferem

concretude ao mandamento contido na parte final do art. 170, VI, da Lei Maior.

Vale alertar, todavia, que cabera aos aplicadores do Direito avaliar os limites das
respectivas normas, porquanto a diretriz em foco ndo constitui uma carta branca, por
exemplo, para restricdo ou concessdo desenfreada de estimulos financeiros aos bens ditos
mais “limpos”, devendo as respectivas atuacdes do Poder Publico estar ajustadas aos

demais bens, valores e interesses tutelados pelo ordenamento juridico patrio.

Considerando que o trabalho ora em pauta se propde a analisar os limites e
parametros a concessdo de incentivos fiscais ambientais, que consubstanciam estimulos a
redu¢do do impacto ambiental conferidos pelo Estado, por intermédio de instrumentos
tributarios, examinaram-se acima as formas e¢ fundamentos mediante os quais o Estado

possui autorizacao para atuar na economia em prol da causa ecoldgica.

Buscou-se, até entdo, situar a mencionada interven¢ao do Estado dentro do contexto
da ordem economica e do direito econdmico, para, na sequéncia, empreender a sua analise
de forma mais aprofundada, no ambito tributario, notadamente na seara da extrafiscalidade.

E o0 que sera abordado no préximo Capitulo.
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2. TRIBUTACAO E PROTECAO DO MEIO AMBIENTE

2.1. A tributacdo na vida social e econémica do Brasil

A tributacdo ¢ condicdo para a propria sobrevivéncia do Estado, sendo inerente a tal
r o . . 6
ente o poder que este detém de exigir que seus membros, dentro das suas capacidades’®,

arquem com as despesas contraidas para a satisfacdo das necessidades coletivas.

Com efeito, o tributo ird consubstanciar a parcela da riqueza particular que ¢
destinada ao Estado para que este detenha recursos financeiros para concretizar os

objetivos plasmados na Constitui¢ao.

Nota-se, assim, que a exacdo fiscal corresponde a um gravame que recai sobre o
direito de propriedade daqueles que optam por pertencer a determinada sociedade. Dessa
maneira, a destinagdo de parte de bens ao Estado corresponde ao 6nus que se tem por

participar dessa estrutura organizacional.

Para o Estado, o tributo constitui meio de obter fonte de receita indispensavel a

consecugio dos fins para cuja realizacdo ele nasce e se conserva’ .

Com efeito, a soma de recursos que cada contribuinte deve arcar para custear os
gastos do Estado ¢ definida, ao longo da histoéria, a partir das opgdes politicas adotadas por
cada sociedade. Neste compasso, resta evidente que a intensidade da imposicao fiscal ¢

inerente ao cenario em que ela esta inserida.

Sob tal prisma, o estudo da tributagdo de um pais ird demandar a analise, dentre

outros aspectos, do modelo de Estado adotado.

Nos primordios do regime capitalista, os paises optaram por adotar o modelo
econdmico liberal, baseados na teoria economica classica, cuja no¢cdo dominante seria a da

maxima liberdade econdmica, seja das empresas, seja dos consumidores’®.

7% A Constituicdo brasileira de 1824 j& consignava em seu texto a norma segundo a qual “ninguém ser isento
de contribuir para as despesas do Estado em propor¢do aos seus haveres” (art. 179, n.° 15).

" VANONIL. Natureza e interpretacdo das leis tributdrias. Rio de Janeiro: Financeiras, [s.d.]. p. 133, apud
TORRES, Ricardo Lobo; SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord.). Direito
tributdrio: estudos em homenagem a Branddo Machado. Sdo Paulo: Dialética, 1998. p. 195.

" ELALIL, André. Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e crise do
Estado. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 131.
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Pautava-se a tese liberal pela ideia de neutralidade do Estado, havendo a segregacao
entre financas publicas e economia, e, por conseguinte, a demanda pela neutralidade
tributaria. De tal sorte, ndo poderia a tributagdo alterar os precos do mercado, a produgdo, a

. . o~ . ~ 9
distribuigdo de riqueza e a alocagdo de recursos’ .

Todavia, com a crise do liberalismo classico, o Estado passa a adquirir papel de
relevo no controle e na fiscalizacdo dos agentes econdmicos e na protecdo dos direitos
sociais relevantes. A multiplicacdo de politicas fiscais, dentre elas as que concediam
incentivos fiscais, trouxe a tona a discussdo acerca da neutralidade tributdria. Uma vez que
o Estado passou a intervir no mercado para evitar as chamadas falhas de seus mecanismos
e para a promog¢ao do Estado de Bem-Estar Social, restou descabido falar em neutralidade

. C oA .80
tributaria e abstinéncia estatal na economia” .

Expondo as ligdes do financista alemdo Neumark, o mestre Aliomar Baleeiro®'
ressalta que a tributacdo, principalmente no pds-guerra, passa a exercer efeitos sobre a
estrutura social, de modo que as “finangas neutras” corresponderiam a resultados
aleatorios. Assim, a tributacdo consiste num instrumento de politica social, econdmica e

demografica, o qual, todavia, encontra-se adstrito aos fins a que se presta.

No Brasil, a Carta Politica de 1988 conferiu papel de relevo ao Estado, atribuindo-
lhe a missdo de assegurar iniimeros direitos individuais, sociais € econdomicos, bem como
de efetivar a justica material. Nesta perspectiva, como alguns dos seus objetivos
primordiais, acham-se a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacao

da pobreza e a redugdo das desigualdades sociais (art. 3.° da CF de 1988).

No seu art. 1.° erigiu como fundamentos da Republica Federativa do Brasil, dentre
outros, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre- iniciativa,
bem como assegurou, nos arts. 5.° € 6.°, aos residentes no pais, como direito fundamental, o
direito a vida, a liberdade, a seguranca, a educacdo, a saude, a moradia, ao lazer ¢ a

seguranga.

Em face deste robusto leque de prestagdes positivas e de uma multiplicidade de
diretrizes espraiadas ao longo do texto Constitucional de 1988, construiu-se no Brasil ndo

apenas um Estado Democratico de Direito, lastreado na soberania popular e nas

" ELALI, André. Op. cit., p. 132.

0 1d. Tbid., p. 133.

8! BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das financas. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p.
182.
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instituigdes democraticas, mas um verdadeiro Estado Social, baseado na sintese dualista do

bem-estar social e do desenvolvimento econéomico.

Ao contemplar normas que salvaguardam os direitos sociais € conformam a
economia, a Lei Maior chancelou, de modo inequivoco e definitivo, a atuacdo estatal

nestes campos, distanciando-se, portanto, do Estado Liberal, abstencionista.

Entretanto, a referida opg¢ao politica por um Estado Democratico de carater Social
produz efeito direto na tributacdo, ja que o conjunto de medidas a serem executadas pelo
Estado e os objetivos postos em prol da coletividade demandam importante transferéncia
de recursos para o erario. A referida transferéncia ¢ justificada pelo dever de solidariedade,
extraido do art. 3.° da Constitui¢do, que determina a constru¢ao de uma sociedade livre,

justa e solidaria.

Todavia, a autorizagdo para interferir na esfera individual ndo ¢ ilimitada, haja vista
que a Carta Politica também contemplou a protecdo dos direitos individuais classicos,

como a liberdade e a propriedade privada.

Cumpre asseverar que, quando se opta por um constitucionalismo social, tal como
foi feito pelo constituinte de 1988, inevitdvel se torna a tensdo entre os mais diversos
interesses que sdo tutelados, sendo inerente o conflito entre a protecdo a direitos
individuais e o dever de solidariedade, admitindo-se a busca de recursos particulares para

fazer face as despesas incorridas pelo Estado.

Para balizar a tensdo acima destacada, a Lei Maior cuidou de definir normas de
competéncia e limitagdes ao poder de tributar. Delineou-se, de modo minudente, o campo
de competéncia outorgado a cada ente arrecadante, sendo discriminadas todas as exagdes

passiveis de ser instituidas e a forma a ser observada por cada pessoa politica.

Desse modo, a Unido, os Estados e os Municipios, que, em virtude da forma
federativa de Estado adotada, foram designados como sujeitos ativos da relagdo tributaria,
tiveram seu ambito de atuacdo delimitado pela Lei Maior, primordialmente, por meio de
regras juridicas que cuidam de fixar taxativamente os limites da intervencdo na esfera

individual.
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Nota-se, portanto, que a competéncia tributaria consiste numa permissao atrelada a

uma limitagdo constitucional, a que o ente tributante estd adstrito para exercitar o poder

tributario. Sobre o assunto, leciona Paulo de Barros Carvalho®*:

Competéncia legislativa ¢ a aptiddo de que s3o dotadas as pessoas
politicas para expedir regras juridicas inovando o ordenamento positivo.
Opera-se pela observancia de uma série de atos, cujo conjunto caracteriza
o procedimento legislativo.

Por for¢a do principio da legalidade (CF, art. 5.°, II), a ponéncia de
normas juridicas inaugurais no sistema ha de ser feita, exclusivamente,
por intermédio de lei, compreendido este vocabulo no seu sentido lato.
Em qualquer segmento da conduta social, regulada pelo direito, é a lei o
instrumento introdutor dos preceitos juridicos que criam direitos e
deveres correlatos.

No plexo de faculdades legislativas que o constituinte estabeleceu, figura
a de editar normas que disciplinem a matéria tributaria, desde a que
contemple o proprio fenomeno da incidéncia até aquelas que dispdem a
proposito de uma imensa gama de providéncias, circundando o nucleo da
regra-matriz € que tornam possivel a realizagdo concreta dos direitos
subjetivos de que € titular o sujeito ativo, bem como os deveres
cometidos ao sujeito passivo.

A competéncia tributaria, em sintese, ¢ uma das parcelas entre as
prerrogativas legiferantes de que s@o portadoras as pessoas politicas,
consubstanciada na possibilidade de legislar para a produgdo de normas
juridicas sobre tributos.

Salienta o professor José Souto Maior Borges que, apesar de a competéncia

tributaria emanar do poder de tributar, com este nao se identifica, exemplificando que, no

caso brasileiro, a Unido possui competéncia para legislar sobre normas gerais de direito

tributario, aplicaveis a todos os entes publicos (art. 146 da Lei Maior), embora ndo detenha

o poder de tributar pessoas, bens, atos, fatos ou estados de fatos submetidos a competéncia

tributaria privativa dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos Municipios®.

Cumpre pontuar, ainda no que concerne a contencdo ao poder de tributar, que a

Carta Politica houve por bem estipular inimeros regramentos e principios que afastam, por

exemplo, a tributac¢do instituida em desacordo com a capacidade contributiva, isonomia,

legalidade, anterioridade e ndo confisco, ou ainda, que diga respeito a bens, pessoas e fatos

imunes.

%2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 217-218.
% BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isen¢do tributdria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.

30.
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De tal sorte, dividas ndao hd quanto a necessidade de o ente arrecadante estar

adstrito as rigidas limitagdes estabelecidas pelo constituinte de 1988.

Ademais, num Estado que ¢ regido pelo Direito e ¢ democratico, a tributagdo, além
de ter de se submeter aos requisitos formais e materiais inerentes a um Estado de Direito,
precisa, no plano concreto, estar voltada a constru¢do de uma sociedade livre, justa e

solidaria, para ser coerente com o seu viés democratico.

Portanto, inescapavel ¢ a conclusdo de que o ente arrecadante, ao instituir uma
exag¢do fiscal, devera cuidar para que esta se revele ajustada aos mais variados principios e

fins constitucionais.

2.2. Extrafiscalidade e normastributériasindutor as

Tradicionalmente, a doutrina designa de fungdo fiscal aquela cujo foco reside na
coleta e concretizagcdo das receitas tributarias. De tal modo, quando o Estado exerce seu
poder de tributar, de acordo com uma determinada carga média aplicada indistintamente a
toda a coletividade, atua “fiscalmente”. Entretanto, ao reduzir tal atividade de forma
setorial, voltando-se a estimulo especifico a certa atividade, grupo ou valor juridicamente
protegido, como a cultura ou o meio ambiente, convencionou-se denominar de fun¢do

. 84
“extrafiscal” ou “extrafiscalidade”".

A tributagdo evoluiu, pois, de uma acep¢ao puramente arrecadatoria (fiscalidade)
para a ideia de que deve ser manejada de forma a possibilitar a concretizacdo dos mais
variados objetivos sociais, econdmicos e politicos postos pela Constituicdo
(extrafiscalidade). Assim, o tributo, além de ser tido como principal meio de obtencao de
receitas para os cofres publicos, ¢ concebido como importante instrumento de intervengdo
estatal sobre a conduta dos particulares em prol do desenvolvimento e da melhoria das

condicoes de vida da sociedade.

Observa Luis Eduardo Schoueri® que a acepgdo de extrafiscalidade traz em seu
bojo todo um conjunto de fungdes da norma diversa da mera fiscalidade, sendo mister,
contudo, que se identifique, além da funcdo arrecadadora e da extrafiscal, a categoria

simplificadora. Esta ultima categoria ¢ regida pelo principio da praticabilidade, que

¥ NOGUEIRA, Barbosa, Ruy. Curso de direito tributdrio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1986. p. 200.
% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervencdo econémica, cit., p. 32.
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permite a adocdo de medidas globais, generalizantes, com o escopo de simplificar o
sistema tributdrio. O aludido jurista traz como exemplo a introducdo da sistematica do
lucro presumido na legislagdao do Imposto de Renda, que busca a simplificacdo da apuragao

do tributo®.

Fincadas as func¢des da norma tributaria (fiscal, extrafiscal e simplificadora),
conclui o mencionado autor que a extrafiscalidade ¢ um género que abarca todos os casos
ndo vinculados a distribuicdo equitativa da carga tributaria ou a simplificagdo do sistema
tributario. Nessa senda, o género em foco incluiria as normas com a func¢io indutora (que
seria a extrafiscalidade em sentido estrito) e aquelas que também se moveriam por razdes
nao fiscais, porém desatreladas da citada busca pelo impulso econdmico por parte do

Estado®’.

Sob o enfoque amplo do conceito de extrafiscalidade, vale registrar a posi¢cdo de
Fébio Fanucchi®, para quem ha tributo extrafiscal quando se identificam, na sua cobranga,
“outros interesses que ndo sejam os de simples arrecadagdo de recursos financeiros”,

exteriorizados mediante “alivios” e “agravamentos fiscais”.

Enrico de Mita® defende que no ambito da extrafiscalidade o Estado ndo busca
tanto a receita, mas outros fins com relacdo aos quais o tributo adquire perfil instrumental.
Assim, a estrutura ordinaria do tributo € modificada em vista do objetivo politico que se

pretende alcancar.

Quando o Estado pretende desestimular certa atividade, aumentando a carga
tributaria sobre esta, o objetivo da lei tributaria ¢ alcangado exatamente quando ndo hé a

sua aplicac¢io’.

% Verifica-se, no pais, a proliferacio da figura da substituigdo tributaria. Por meio do regime da substitui¢do
tributaria, a responsabilidade pelo imposto devido em relacdo as operagdes ou prestagdes de servigos é
atribuida a outro contribuinte. As referidas substituicdes buscam concentrar a extingdo da obrigacdo
tributaria num reduzido niimero de contribuintes. O objetivo ¢, pois, evitar a pulverizagdo, para facilitar a
fiscalizagdo.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢io econdémica, cit., p- 32. Ressalta
Luis Eduardo Schoueri a distingdo feita por Von Arnim entre as normas tributarias indutoras e aquelas
referentes a politica social. Estaria incluida na 0ltima categoria, por exemplo, uma legislacdo que
assegurasse tratamento diferenciado em caso de desemprego. Tal caso decorre de aspiragdo social; contudo,
o unico efeito seria a melhora da situacdo do beneficiario, sem por isso consubstanciar um incentivo a que a
situag@o desafortunada permanega.

% FANUCCHLI, Fabio. Curso de direito tributdrio brasileiro. Sio Paulo: Resenha Tributaria, 1976. p. 54.

¥ MITA, Enrico de. O principio da capacidade contributiva. In: FERRAZ, Roberto Catalano Botelho

90(Coord.). Principios e limites da tributagdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005. p. 247-248.

Id., loc. cit.
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Por seu turno, na politica econdmica e, sobretudo, em outros campos (assisténcia,
instrucao, cultura, esporte etc.), € possivel a aplicacao do tributo com a fungdo de estimulo,
de incentivo. Neste ambito, as formas de tributa¢do introduzem tratamento excepcional em

relacdo aquele que € estipulado regularmente.

Para o aludido professor da Universidade Catdlica de Mildo, ha diversos patamares

de estimulo. Ressalte-se a sua ligio’':

A forma plena de estimulo é a isencdo, a qual consiste numa norma
excepcional que subtrai a tributagdo pessoas ou bens que deveriam ser
tributados segundo a regra. Uma forma atenuada de estimulo ¢ a redugdo
de aliquota. Pode haver regimes substitutivos do regime ordinrio,
consistentes em esquemas de tributagdo simplificados — na maioria dos
impostos tnicos — que substituem com precisdo todos os impostos que
deveriam incidir sobre uma certa riqueza como a renda.

Insta pontuar que a maior parte da doutrina, ao conceituar extrafiscalidade, atém-se
a espécie do género extrafiscalidade, ou seja, traz a acepgao da extrafiscalidade no sentido
estrito (normas tributarias de funcdo indutora), excluindo-se, dessa nog¢ao, as normas
tributarias que buscam a concretizacdo de fins constitucionais, embora ndao busquem

. N . . A+ 0D
estimular condutas que repercutam no ambito social e econémico .

Assim, Casalta Nabais’, ao versar sobre normas tributarias com o viés extrafiscal,
salienta o seu “intuito de actuar directamente sobre os comportamentos econdomicos €

sociais dos seus destinatarios”.

- 94 ; -

Nessa esteira, defende Roque Carrazza™ que “ha extrafiscalidade quando o
legislador, em nome do interesse coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou bases de
calculo dos tributos, com o objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou deixar

de fazer alguma coisa”.

I MITA, Enrico de. Op. cit., p. 248.

%2 Seguindo as ligdes do Professor Schoueri, defende André Elali que a extrafiscalidade pode ser concretizada
mediante as chamadas normas tributarias indutoras, seja por meio de incentivos (isencdes, reducdes
tributarias, atribuicdo de créditos tributarios, de regimes especiais e/ou preferenciais etc.), seja por meio de
agravamentos tributarios (Incentivos fiscais internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeira e
crise do Estado, cit., p. 57).

% NABALIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo do estado
fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998. p. 629.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004. p. 62.
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Por seu turno, Misabel Derzi® afirma que “a doutrina e a jurisprudéncia tém
reconhecido ao legislador tributdrio a faculdade de estimular ou desestimular
comportamentos, por meio de uma tributacdo progressiva ou regressiva, ou da concessao

de beneficios e incentivos fiscais”.

Também ressaltando o aspecto indutivo de comportamentos, Eduardo
Bottallo’®enfatiza a relevancia adquirida pelos tributos ante a difusdo da extrafiscalidade,
nos seguintes termos: “dentro deste contexto indutivo de que o Estado deve valer-se para
fazer com que os agentes econdmicos privados se orientem para atender a fins que ele

proprio estabelece, o tributo aparece como figura de grande importancia”.

Tecidas essas consideragdes, cumpre sobrelevar, pela sua importancia, que nao ¢
peculiaridade da norma extrafiscal a concretizacdo de designios constitucionais, haja vista
que toda norma juridica deve atender a tal requisito, por forca do principio da supremacia

das normas constitucionais.

De tal sorte, mesmo as normas tributarias voltadas aos fins arrecadatorios estdo a
contemplar comando insculpido na Lei Maior, sendo impossivel se afastar, assim, da

constata¢do de que as normas tributérias sao fiscais e extrafiscais, simultaneamente.

O que se constata ¢ a existéncia de normas tributarias com predominancia do viés
arrecadatorio e de normas tributarias cujo enfoque estaria mais voltado a realizagdo de
outro fim constitucionalmente tutelado. Sdo exemplos destas ultimas: o apoio aos
contribuintes que contrairam moléstia grave (mediante a desoneragdo, em determinadas
situacdes, da carga fiscal suportada), o aumento da produgao cultural no pais (por meio de
incentivos fiscais a cultura) e a redugdo do consumo do tabaco (pela maior tributacao do

consumo deste).

Nessa mesma trilha, Marcus de Freitas Gouvéa’ aduz que, no ambito da
extrafiscalidade, a tributacao fara com que o Estado obtenha “efeitos econdmicos, politicos
e sociais, na busca de fins que lhes sao impostos pela Constituicdo”. E adiante, assevera
que “[...] extrafiscal ¢ a norma voltada a realizacdo de valores constitucionais. Como nao

se pode conceber norma juridica avessa a valores constitucionais, nem norma tributaria

% DERZI, Misabel Abreu Machado. Nota de atualiza¢io a Aliomar Baleeiro. Direito tributdrio brasileiro.
11. ed. Atualizada por Mizabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 233.

% BOTTALLO, Eduardo Domingos. Mesa de Debates C. Tributagdo, Ecologia ¢ Meio Ambiente. (XIII
Congresso Brasileiro de Direito Tributario). Revista de Direito Tributdario, Sdo Paulo, n. 78, p. 70, 1999.

7 GOUVEA, Marcus de Freitas. 4 extrafiscalidade no direito tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey,
2006. p. 47.
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avessa a arrecadacdo, concluimos que toda norma tributdria serd, a um tempo, fiscal e

extrafiscal”.

Embora defenda que toda norma tributaria ¢ dotada de fiscalidade e
extrafiscalidade, pondera o mencionado autor que a distingdo entre estas se presta a

conferir maior clareza a exposi¢do’.

Neste compasso, haveria extrafiscalidade sempre que a norma tributéria refletisse a
“efetivacao concreta de desidérios constitucionais, de realizacao dos direitos do cidadao”.
Por seu turno, a fiscalidade seria identificada quando o escopo da norma fosse o de

obtencdo de receitas para a subsisténcia do Estado’”.

Sendo certo que a norma extrafiscal consubstancia norma tributaria dotada, ainda
que de forma menos acentuada, do seu aspecto fiscal, ndo ha dividas quanto a submissao
desta aos ditames norteadores da imposi¢ao fiscal. A esse respeito, posicionou-se Paulo de

Barros Carvalho'%:

Constituindo a extrafiscalidade no emprego de formulas juridico-
tributarias para obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins
simplesmente arrecadatorios de recursos monetarios, o regime que ha de
dirigir tal atividade ndo poderia deixar de ser aquele proprio das exagdes
tributarias.

De outra parte, considerando que as normas extrafiscais visam a concretizacao dos
mais diversos objetivos de ambito econdmico prescritos pela Carta Politica, resta claro que

estas devem estar adstritas aos principios e regras que norteiam a ordem econdmica.

Nesta altura, € possivel constatar que, no ambito da extrafiscalidade, encontram-se
normas tributarias que se sujeitam ao regime tributdrio e aos principios que regem a ordem
econdmica, bem como possuem como objetivo primordial a concretizagdo dos mais
variados objetivos constitucionais e como fim secunddrio a arrecadacdo de recursos para

abastecimento do erario.

Fincadas tais consideracdes acerca da extrafiscalidade como género, cumpre
pontuar que, para fins do estudo ora empreendido, interessa a extrafiscalidade no sentido

estrito, que abrange tdo somente as normas tributarias indutoras.

% GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 47.
% 1d., loc. cit.
1% CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 159.



74

Isto porque os incentivos fiscais ambientais, objeto do trabalho em tela, encontram-
se no ambito da extrafiscalidade ndo por figurarem como meros alivios tributdrios (a
exemplo de tratamento diferenciado ao desempregado), mas em virtude de estarem
voltados ao estimulo ou ao desestimulo de condutas que buscam a efetivacdo da defesa do
meio ambiente, que consubstancia principio da ordem econdmica e da ordem social

tutelado pela Carta Politica em vigor.

Com efeito, em obra dedicada ao tema das normas tributarias indutoras, Luis
Eduardo Schoueri'®' salientou que o Estado contemplado pela Constitui¢io Federal ndo é
neutro, tendo sido ressaltada no bojo do seu texto a necessidade de viabilizagdo do

desenvolvimento economico nacional afinado com o desenvolvimento humano.

Nessa perspectiva, para o referido jurista, as normas tributarias também ndo podem
ser neutras, devendo ser adotadas financas funcionais, que se propdem a intervir nos

campos social e econdmico, com objetivo de redistribui¢ao e equilibrio, dentre outros.

Pontifica Luis Eduardo Schoueri'” que as normas tributirias indutoras
consubstanciam forma de interven¢ao sobre o dominio econdmico e também social, sendo
identificadas por meio da sua fungdo indutiva, nos seguintes termos: “por normas
tributarias indutoras se entende um aspecto das normas tributarias, identificado a partir de
uma de suas fungdes: a indutora”. Na sequéncia, ao abordar seu aspecto normativo, o

mencionado autor assim arremata:

[...] por meio das normas tributarias indutoras, o legislador vincula a
determinado comportamento um consequente, que consiste em vantagem
(estimulo) ou agravamento de natureza tributdria. A norma tributaria
indutora representa um desdobramento da norma tributaria primaria, na
qual se faz presente a inducdo (ordem para que o sujeito passivo adote
certo comportamento).

Nota-se, pois, que as normas tributarias indutoras consubstanciam forma de
intervencdo do Estado sobre o dominio economico e também social, identificaveis em

virtude da sua fun¢ao indutiva.

Para que o efeito indutor ocorra, ¢ indispensavel que a hipétese de incidéncia da
norma tributaria esteja vinculada a uma conduta do contribuinte, conduta esta que pode vir

a ser estimulada ou desestimulada pelo tratamento tributdrio estabelecido. Portanto, o

%" SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdémica, cit., p. 32.
1214, Tbid., p. 40.
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efeito indutor somente ¢ gerado quando ha possibilidade de influéncia de comportamentos

(inibigdo ou estimulos) do destinatario da norma.

Cumpre asseverar, com base nas ligdes de Luis Eduardo Schoueri'®”, que as normas
tributarias indutoras, apesar de inseridas no ordenamento juridico, por meio de tributos,
que lhes servem de veiculos, sdo “instrumentos de que se vale o legislador para conduzir,
por inducdo, o comportamento dos contribuintes, gerando estimulos positivos ou

negativos, conforme o contribuinte incorra, ou nao, na hipdtese prevista em lei”.

Nesta senda, enfatiza-se que as normas indutoras lastreiam-se em regras de
mercado e visam a conciliar a intervengao estatal e a liberdade de iniciativa. Assim sendo,
¢ “possivel que se beneficiem atividades mais produtivas, sem que se caracterize um

ey, . aA . . .. A . A . 104
privilégio, mas um prémio, dado o interesse da coletividade na eficiéncia econdmica™ = .

Ressalte-se, todavia, que no caso de tributos sobre o consumo, em que se busca o
desincentivo a sua aquisi¢do, deve ser verificada a elasticidade da oferta e da demanda, sob
pena de a norma tributaria apenas implicar o aumento de custo desacompanhado do desvio

N . 1105
de conduta, o que ndo deve ser concebido .

Nesta altura, ¢ possivel concluir que os incentivos fiscais ambientais decorrem de
interven¢do por inducdo do Estado sobre o dominio econdmico. Isto porque serdo
oferecidas vantagens extras aos contribuintes que vierem a adotar a conduta estipulada pela
norma. Tais vantagens ndo seriam alcangaveis se o mercado estivesse se desenvolvendo

livremente.

Com efeito, a norma indutora que veicula um incentivo fiscal consubstancia um
convite a ado¢do de determinado comportamento desejado. A atratividade do convite esta

atrelada ao tratamento tributario diferenciado conferido aqueles que o aceitam.

Portanto, a intervencdo por inducdo efetivada por meio de incentivo fiscal devera
culminar numa mudanca de comportamento do contribuinte, que assim ndo se moveria
caso nao lhe fosse concedido o tratamento tributario abrandado contemplado pela norma

tributaria.

1% SCHOUERLI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢do econdmica, cit., p. 351.
1% 1d. Tbid., p. 49.
195 1d., loc. cit.
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Destarte, a concessao de incentivos fiscais de viés ambiental (isengdo, reducao de
base de célculo ou aliquota, concessao de crédito presumido, diferimento etc.) presta-se a

orientacdo de comportamentos que irdo concretizar referido fim constitucional.

Neste compasso, o Legislador, ao verificar, por exemplo, que os residuos solidos
ndo estdo tendo a devida destinagdo, de sorte a prejudicar as condi¢des do meio ambiente,
podera veicular incentivo fiscal para o fomento do descarte adequado de tais residuos. Sera
utilizado, assim, instrumental tributario, sendo identificada uma hipdtese e uma

consequéncia.

Por outro lado, as atividades degradantes ao meio ambiente podem ter sua carga

tributaria majorada com o intuito de inibir a sua expansao.

Do quanto até aqui exposto, resta claro que as normas tributérias indutoras, que se
encontram no ambito da extrafiscalidade, poderdo estimular comportamentos que
favoregam a preservagdo do meio ambiente, bem como inibir condutas que vao de encontro
a esse fim, pois, como j& firmado, a protecdo ambiental constitui objetivo assumido pelo

Estado brasileiro.

Com efeito, demonstrar-se-4, com mais vagar, no item seguinte, como a tributagao

pode servir de instrumento de prote¢do ambiental.

2.3. O tributo como instrumento de defesa do meio ambiente

A Organizacio de Cooperacio e de Desenvolvimento Econdmico — OCDE'®

sustenta que “os tributos ambientais (écotaxes), desde que adequadamente concebidos e

postos em pratica, podem ter uma real eficicia em matéria de protecdo do meio

% A OCDE (Organizagio para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico) é uma Organizagio

Internacional formada por diversos paises que tem como objetivos coordenar politicas econdmicas e
sociais, apoiar o crescimento econdmico sustentavel, aumentar o emprego e a qualidade de vida dos
cidaddos, manter a estabilidade financeira, preservar o meio ambiente em paralelo com uma economia
sustentavel, dentre outros.
Trata-se de dorgdo internacional e intergovernamental que retine os paises mais industrializados ¢ também
alguns emergentes, como México, Chile e Turquia. Por meio da OCDE, os representantes se reinem para
trocar informacdes e alinhar politicas com o objetivo de potencializar seu crescimento econdmico e
colaborar com o desenvolvimento de todos os demais paises-membros (OCDE. Taxation, innovation and
the environment. Disponivel em: <www.oecd.org/publishing/corrigenda>. Acesso em: 15 ago. 2012).
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107¢c

ambiente  “, razdo pela qual a questdo ambiental, desde 1990, vem sendo inserida nos

sistemas fiscais de varios paises integrantes da aludida organizagao.

Em 2010, a OCDE divulgou relatério, intitulado “Tributacdo, Inovag¢do e o Meio

Ambiente”'?®

, no bojo do qual foi realizada andlise acerca da relagdo entre a inovagdo e a
adocdo de novas tecnologias para atingir metas ambientais a custos mais baixos,
contextualizando o meio ambiente, os impostos € o modo como estes estdo sendo

utilizados como um dos mecanismos mais eficazes de protecdo do meio ambiente.

Embora o estudo ndo tenha comprovado de forma inequivoca que a criagdo de
tributo ambiental sempre resultard em inovagdo e em adogdo de novas tecnologias e
processos, em vista de certos aspectos'”’, logrou evidenciar que os tributos incidentes sobre
a poluicdo fazem com que os poluidores busquem alternativas mais limpas, na tentativa de

reduzir custos diretos.

Foi pontuada a preocupacao que se tem de tais politicas serem mais rigorosas em
determinadas jurisdicdes do que em outras, prejudicando a competitividade das primeiras.
Contudo, ponderou-se que uma cooperacdo internacional e uma coordenacdo na criagdo
dos impostos resolveriam tal questdo e, ainda, serviriam para fomentar o intercambio e a
difusdo das inovagdes entre Estados que adotassem impostos incidentes sobre um mesmo

produto, por exemplo.

Avaliou-se que os tributos adequadamente desenhados representam bem os danos
ao meio ambiente e superam grande parte do problema da externalidade ambiental. Foi
identificado, ainda, o uso de figuras desonerativas que reduzem a tributagdo incidente

sobre bens ambientalmente amigaveis.

Nesta perspectiva, trés categorias de medidas tributérias, tidas como passiveis de

ser utilizadas para atingir propdsitos ambientais e de inovagdo, foram citadas pelas

"7 OCDE. Ecotaxes et Reforme Fiscale Verte. Reimpressio. Paris: OCDE, 1997. p. 12.

1% OCDE. Taxation, innovation and the environment, cit.

19 Nesse sentido, levou-se em consideragio que: a) trata-se de um assunto relativamente novo, acarretando
um espago limitado para aplica¢do ¢ analise; b) a localiza¢do ¢ identificacdo de potenciais inovagdes
decorrentes dos incentivos criados pela tributagdo ¢é tarefa dificil, considerando as atividades que ja sdo
desenvolvidas; c¢) impostos de meio ambiente podem ndo ser bem recebidos, pois podem diminuir as
atividades e decisdes de investimentos; e d) ha outros fatores que afetam as atividades de inovagdo das
empresas. In OCDE. Taxation, innovation and the environment, cit.
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Reunides conjuntas dos especialistas tributarios e ambientais da OCDE (Joint Meetiings of

Tax and Environmental Experts — JMTEE)":

I. Desencorajamento do ambientalmente “ruim” mediante a inclusdao
de um custo nas atividades prejudiciais ao meio ambiente, por intermédio
da tributacdo da poluicdo em si ou sobre bens relacionados a emissdo de
poluentes (combustiveis, por exemplo) — the stick approach (a
abordagem do bast?o).

2. Inducdo do ambientalmente “bom” mediante a reducdo dos seus
custos, o que é conhecido como the carrot of environmental policy (a
cenoura da politica ambiental). Exemplos de medidas nessa categoria
incluem redugdes especificas da aliquota de tributos incidentes sobre o
valor agregado, relativos a certos produtos e atividades que sdo menos
prejudiciais ao meio ambiente e depreciagdo acelerada para investimentos
em capital relacionados ao meio ambiente.

3. Inducdo da inovacdo por meio do fornecimento de incentivos
positivos para efetivagdo de agdes a fim de aumentar a inovagdo (de
forma ampla ou direcionada ao meio ambiente), por intermédio da
implementagdo de medidas para reducdo dos custos de inovagdo, como
créditos fiscais de P&D, depreciacdo acelerada para capital de inovagédo e
aumento das deducdes para os custos de mio de obra de P&D ou redugéo
de tributos sobre a mao de obra de P&D. Do mesmo modo, medidas para
aumentar o retorno da inovagdo, como aliquotas reduzidas de Imposto de
Renda da PJ sobre certos tipos de rendimento. Nesse caso, o governo usa
o sistema tributario para encorajar a inovagdo adicional com medidas
como créditos fiscais de P&D e redugdo das aliquotas de IRPJ sobre os
rendimentos da inovacéo.

Neste compasso, em maio de 2011 foi lancada, na Reunido do Conselho
Ministerial da OECD, a “Estratégia de Crescimento Verde” (Green Growth Strategy)'',
que constituiu parte das contribui¢cdes da OECD para a Conferéncia Rio +20 em junho de

2012.

Tal Estratégia responde ao mandado outorgado & OECD para desenvolver uma
Estratégia de Crescimento Verde que levasse em consideragdo aspectos econdmicos,
ambientais, sociais, tecnoldgicos e de desenvolvimento. Ministros de 34 paises deram essa
atribuicdo a OECD por intermédio da assinatura da Declaracdo de Crescimento Verde
(Green Growth Declaration), sendo entdo anunciado que eles iriam “aumentar seus
esforgos para obter estratégias de crescimento verde como parte da sua reagdo a crise,

reconhecendo que verde e crescimento podem seguir de maos dadas”.

1o OCDE. Green growth and sustainable development. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/greengrowth/keydocuments.htm>. Acesso em: 19 set. 2012.
111 :
Id. Ibid.
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Nesse contexto, a Estratégia da as diretrizes para os governos promoverem
crescimento econdOmico € a0 mesmo tempo protegerem o meio ambiente, e isso se refere

especificamente a tributacdo como um dos instrumentos de politica ambiental.

A Estratégia de Crescimento Verde estipula que dois amplos conjuntos de
politicas sdo elementos essenciais em qualquer estratégia de crescimento verde. Primeiro,
uma extensa politica de diretrizes que ao mesmo tempo refor¢a o crescimento econdmico e
a conservacgdo do capital natural. Isso inclui determinagdes essenciais de natureza fiscal e

regulatdria como politicas de tributagdo e competi¢do, assim como politicas de inovagao.

O segundo conjunto de politicas abrange medidas promovendo incentivos para
uso de recursos naturais de forma eficiente e o encarecimento da poluicao. Isso inclui um
misto de instrumentos baseados em prego, como tributos relacionados ao meio ambiente e
instrumentos de ndo mercado, a exemplo de regulamentos e politicas de suporte a

tecnologia.

Ao tratar especificamente da tributacdo, o Relatorio “Towards Green Growth™''?
(também parte da Estratégia e emitido para dar direcionamentos praticos a fim de que os
governos aumentem o crescimento econdomico e protejam o meio ambiente) menciona dois
tipos de politica: 1. Racionalizacdo de medidas de suporte governamental que sdo
potencialmente prejudiciais ao meio ambiente, como gastos tributarios destinados a setores
produtivos que geram alto impacto ambiental e 2. Uso de tributos relacionados ao meio

ambiente.

Voltando-se para o contexto juridico brasileiro, observa-se que, considerando que
a prote¢ao do meio ambiente constitui objetivo de relevo no texto constitucional e que o
Estado se vale dos recursos oriundos da tributagdo para concretizar os seus mais diversos
fins, ¢ possivel o manejo da tributagdo com o intuito de alcangar o fim de protegdo

ambiental.

Nesta esteira, Marcelo Figueiredom, ao fazer a vinculagdo entre a tributacdo e o
meio ambiente, parte da premissa de que “a defesa do meio ambiente ¢ um valor
constitucional fundamental imbricado com a dignidade da pessoa humana e também com o

desenvolvimento econdmico e social”, para concluir que nao € possivel considerar o meio

"2 OCDE. Towards Green Growth. Disponivel em: <http://www.oecd.org/greengrowth/48224539.pdf>.
Acesso em: 19 set. 2012.

"> FIGUEIREDO, Marcelo. Mesa de Debates C. Tributagio, Ecologia ¢ Meio Ambiente. (XIII Congresso
Brasileiro de Direito Tributario). Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 78, p. 70, 1999.
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ambiente como um valor isolado, uma estrela solitaria na constelagcdo constitucional, sendo

necessario inseri-lo na politica econdmico-financeira e tributaria do Estado.

Ressalte-se, entretanto, que ndo hé autorizacdo no ordenamento juridico pétrio
para que se institua exa¢do com viés ambiental que se afigure discriminatoria, violadora do

art. 150, I, que versa sobre a igualdade no ambito tributario.

Ademais, ndo hd margem para a criagdo de tributo ambiental que venha a:
produzir efeito confiscatorio, terminantemente vedado pelo art. 150, IV; vulnerar a
capacidade contributiva, de que trata o art. 148; aniquilar o principio do livre exercicio da

atividade econdmica, protegido pelo art. 170 da Carta Politica etc.

Neste cendrio, a instituicdo ou majoragdo de tributos, ainda que no ambito da
extrafiscalidade, deve ter em conta que o poder de tributar possui amarras postas pela
propria Constituigdo (que contempla normas balizadoras da atuagdo estatal, incluindo-se a
definicdo minudente da competéncia impositiva dos respectivos entes tributantes) e que a
concretizacdo de um objetivo constitucional, por mais relevante que seja, como € o caso da
defesa ambiental, deve harmonizar-se com os demais fins e limitacdes constitucionais,
sendo tal compatibilizacdo de principios e regras imperativa num Estado Democratico de

Direito.

Da mesma forma, nao podera a lei tributéria, visando a fomentar comportamentos
compativeis com a preservacdo do meio ambiente, conceder aos contribuintes isengdes,
créditos presumidos, subvengdes, entre outros, de forma aleatoria. E preciso que referido
tratamento tributario diferenciado também esteja em conformidade com os outros objetivos

constitucionais.

A necessidade de arrecadacdao do Estado ndo €, por si sO, argumento suficiente
para impedir a criagdo ou extinguir incentivos fiscais que fomentem a pratica de atividades

menos gravosas ao meio ambiente.

Insta pontuar que o sistema tributdrio brasileiro nao foi formulado incluindo o
componente ambiental no seu bojo, dai por que o manejo da extrafiscalidade para prote¢ao
ambiental, pela sua importancia, deve ser estudado e estruturado pelos operadores do

Direito (doutrinadores, legisladores e julgadores) da atualidade.

Vale rememorar que a tributagdo no pais teve sua sistematizagdo propriamente
dita em 1966, com a edi¢do da Lei n.° 5.172. Tal diploma legal, consagrado como o Cédigo

Tributario Nacional — CTN, ¢ responsavel por contemplar as normas gerais tributérias e,
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em conjunto com a Constituicdo Federal, estipula as vigas mestras da tributagdo no pais na

atualidade.

O referido Codigo ndo fez qualquer alusdo a questdo ambiental. Nem se esperava
que fosse diferente, haja vista que, no contexto em que foi elaborado, afigurava-se
extremamente timida a preocupagdo com a conservacdo dos rios e dos solos, e pouco
discutida a questdao da exploracdo equilibrada dos recursos naturais e do descarte dos

residuos.

A percepcao mais difundida a época era a de que as terras € 0s recursos a serem
explorados eram infindaveis. De tal modo, a medida que os solos se tornavam estéreis,
migrava-se para areas do interior, enquanto, paralelamente, os depdsitos de lixo

- - 114
expandiam-se com o desenvolvimento acelerado dos centros urbanos .

Vale ressaltar que, nos paises europeus, tal negligéncia com a questdo ambiental
também se fazia presente. Deveras, no periodo do pds-guerra, o foco desses paises era a
reconstru¢ao ¢ o fortalecimento das estruturas produtivas. Nos anos 60, o centro das
preocupacdes repousava nos objetivos de livre circulagdo de fatores de producdo (pessoas,

. . . 115
capitais, mercadorias € servigos) .

Neste cenario, a protecdo do meio ambiente ndo constava no texto constitucional

dos paises, havendo apenas referéncias esparsas nos tratados fundantes da antiga

. . . . 116
Comunidade Europeia, atual Unido Europeia .

14 Nio se pode deixar de registrar, todavia, que, ainda na década de 60, a Lei n.° 4.771/1965 introduziu os
conceitos de Area de Preservagdo Permanente (APP) e de Reserva Legal (RL). Seu escopo era preservar as
regides que possuiam fungdes ecoldgicas relevantes e também garantir o bem-estar das comunidades, como
a manutencdo do microclima. Foram classificadas como Areas de Preservacio Ambiental as matas ciliares
(as margens de rios), os reservatorios de dgua, as nascentes, as bordas da chapada, as encostas e topos de
Mmorros.

Por sua vez, as Reservas Legais sdo areas de vegetagdo nativas que devem ser conservadas em cada
propriedade, podendo ser exploradas, desde que de forma racional, sem prejuizo a sua conservagao.

Tal norma, entretanto, foi inserida num contexto em que imperavam ostensivas politicas publicas voltadas a
ocupagdo de regides de fronteira agricola, como Para, Mato Grosso ¢ Rondonia. Desse modo, a protecao
ambiental ainda se afigurava incipiente e titubeante.

"> SERRANO ANTON, Fernando. La tributacién medioambiental en la Union Europea. In: BECKER,
Fernando; CAZORLA, Lui Maria; MARTiNEZ-SIMANCAS, Julidn (Dir.). Tratado de tributacion
medioambiental. Pamplona: Aranzandi, 2008. v. 2, p. 818-819.

16 Acerca da Unido Europeia, Cristobal J. Borrero Moro, em artigo intitulado Limites del Derecho
comunitario a los tributos ambientales, assim preleciona: “La Comunidad Europea es una organizacion
supranacional, articulada sobre um cuerpo normativo: el ordenamiento juridico comunitario. Esta
organizacion juridica tiene su fundamento em la atribucion de competéncias constitucionales a las
Comunidades Europeas por parte de los Estados miembros — art. 93 CE—. La adhesion de Espafia a las
Comunidades Europeas tiene como efecto inmediato la incorporacion del Derecho comunitario al
ordenamiento juridico espafiol. Aquél ‘constituye um orden juridico propio integrado em el sistema juridico
de los Estados miembros’ (Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas — enadelante
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Todavia, o crescente desenvolvimento industrial, fruto das exitosas politicas de

reconstru¢ao, comegou a gerar, na década de 70, efeito negativo sobre o meio ambiente.

Como consequéncia, foram adotadas algumas medidas para corrigir tal situacdo.
Entre elas, houve a introducdo expressa, em todas as constituicdes cunhadas naquela
época, de dispositivos que estabeleciam a prote¢do do meio ambiente. Com efeito, as
referidas disposi¢des constitucionais conformaram o fundamento para suas respectivas

y, e . y . . ;oo 117
politicas estatais em matéria tributaria’ .

Entretanto, foi em 1972, com a Conferéncia Mundial de Estocolmo, que as
questdes ambientais ganharam a ateng¢do dos paises, sendo, a partir de entdo, e de forma

mais sistematica, criadas normas com viés preservacionista nos ordenamentos juridicos.

No tocante ao ordenamento juridico nacional, verifica-se que a Constituigao
Federal de 1988, inspirada nas discussdes travadas na aludida Conferéncia Mundial de
Estocolmo, contemplou o tema da protecdo ambiental em diversos dispositivos. E, ato
continuo, sob a influéncia do Protocolo de Quioto, a Carta Politica foi emendada, passando
a prever expressamente o tratamento econdmico diferenciado em relacdo a bens e servigos

com base no critério ambiental.

Nota-se, portanto, que a aproximagdo entre tributacdo e meio ambiente adquire
forga a partir das disposi¢des constitucionais, fruto do amadurecimento e da evolugdo da

conscientiza¢do mundial sobre o tema.

Nesta perspectiva, e considerando a abertura da Constituicao brasileira, conceitos
como o de seletividade ¢ de essencialidade, vinculados a tributagdo do consumo e
tradicionalmente relacionados aos bens de primeira necessidade, adquirem novos
contornos, passando a ser concebidos como “seletividade ambiental” e “essencialidade
ambiental”. Dai, a aquisicdo de um bem que, embora ndo seja essencial para a

sobrevivéncia do individuo, seja capaz de reduzir o consumo energético, passa a ter

STJCE — Costa/ENEL 6/64). Ordenamiento juridico, que como ha reconocido el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas (em adelante TICE), tiene primacia y efecto directo sobre el ordenamiento interno.
De hecho, los Estados miembros com la atribuciéon de competencias a las Comunidades Europeas “han
limitado, aunque em ambitos restringidos, sus derechos soberanos y han creado a si um cuerpo de derecho
aplicable a sus subditos y a ellos mismos (STJCE Costa/ENEL, de 15 de julio de 1964). Esta articulacion
juridica repercute directamente sobre la configuracion juridica del poder tributario de los Estados
miembros, que debe integrar em su seno el ordenamiento juridico comunitario, de modo tal que el sistema
resultante ha de ser coherente y respetuoso com el conjunto de normas y principios que integran esse
derecho comunitario” (BORRERO MORO, Cristobal José. Limites del derecho comunitario a los tributos
ambientales. Noticias de la Union Europea, Valencia, ano 17, n. 193, p. 20, feb. 2001).
""" SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 819.
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fundamento para uma tributacdo reduzida, por se afigurar crucial na manuten¢ao dos

recursos naturais.

Por seu turno, passam a ser de interesse da tributacdo os efeitos para o meio
ambiente produzidos por determinado bem ou servico, servindo, pois, 0 componente

ambiental (impactos ao meio ambiente) como termometro a imposic¢ao tributaria.

Nesta diretriz, ¢ tendo em vista a paulatina inclusdao do critério ambiental na
elaboracdo e aplicacio da norma tributdria no Direito brasileiro, abordar-se-4 esse
fendmeno no Direito nacional e comparado, por meio da indicacdo de exemplos concretos

de tributos voltados a protecdo do meio ambiente.

2.3.1. A experiéncia brasileira e estrangeira

2.3.1.1. Tributos ambientaisno Brasil

Ainda ndo hé, no Brasil, sistematizacdo que permita defender a existéncia de uma
tributacdo ambiental propriamente dita, de viés impositivo. Em verdade, sdo identificados

tributos ambientais de forma esparsa e pontual.

Nesse sentido, verificam-se, por exemplo, taxas em funcdo do poder de policia

ambiental pulverizadas pelo pais e também de ambito nacional.

Ressalte-se a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental— TCFA, instituida pela
Lei n.° 10.165/2000, de competéncia federal. O fato gerador da taxa em foco € o exercicio
regular do poder de policia conferido ao IBAMA para fiscalizar atividades poluidoras, que

utilizam recursos ambientais (art. 1.°).

Encontram-se abrangidas pela norma em questdo as atividades controladas pelo
IBAMA (indicadas no seu anexo VIII). Sdo elas: extracdo e tratamento de minerais,
industria de produtos minerais ndo metalicos, industria metalirgica, indistria mecanica,
industria de material elétrico, eletronico e de comunicagdes, industria de madeira, industria
de papel e celulose, industria de borracha, industria de couros e peles, industria téxtil, de

vestuario, calgados e artefatos de tecidos, indastria quimica, entre outras.
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A sua base de calculo combina o potencial de poluicao da atividade (pequeno, alto
e médio) com o porte do sujeito passivo (classificagdo, conforme a receita bruta, em
microempresa, empresa de pequeno porte, empresa de médio porte, empresa de grande
porte). Assim, por exemplo, uma empresa de médio porte, cuja atividade ¢ classificada
pela norma em destaque como de baixo potencial ofensivo, tera de recolher taxa em
montante menor do que aquela cobrada de empresa de grande porte e de médio potencial

ofensivo.

Vale ressaltar que a imposi¢do em tela ¢ extremamente criticada, sob o argumento
de que falta contraprestagdo a embasar a sua cobranga (desconex@o com o seu custo do
servico) e de que tal imposi¢do esta voltada exclusivamente ao incremento da receita da

aludida autarquia federal.

Ademais, uma vez que sua base de calculo veicula uma presun¢@o absoluta, acaba
por punir aqueles contribuintes que reduzem a polui¢do, por intermédio de investimentos
em projetos de inovagdo tecnologica (energia renovavel e para sequestro de gases de efeito
estufa), porquanto todo o esforco para que seus processos produtivos tenham suas emissdes

neutralizadas ¢ desconsiderado pela citada exagao.

Deveras, nos termos em que se encontra formulada, a TFCA nao estimula a adog¢ao
de comportamentos direcionados a mudangas no aparato produtivo e na exploracdo de
recursos ambientais, podendo, ao contrario, seu adimplemento ser concebido pelos sujeitos

passivos como verdadeira autorizagdo para poluir''®.

Por oportuno, mencione-se a Taxa de Preservacdo Ambiental — TPA, instituida pela
Lei n.° 10.403/1989, para o Distrito Estadual de Fernando de Noronha, Estado de
Pernambuco, que ¢ calculada de acordo com o periodo de permanéncia no referido

territorio.

Nos termos do art. 88 do citado diploma legal, a receita proveniente da TPA devera
ser aplicada “nas despesas realizadas pela Administracdo Geral para manuteng¢ao das
condicdes gerais de acesso e preservacao dos locais turisticos e dos ecossistemas naturais,

existentes no Arquipélago de Fernando de Noronha, e para a execugdo geral de obras e

""8Acerca das criticas & taxa em foco, consultar, por todos, OLIVEIRA, José¢ Marcos Domingues de. Direito
tributdrio e meio ambiente. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007.
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benfeitorias em beneficio da populagdo local e dos visitantes, inclusive para remuneragdo

de pessoal com exercicio de funcdo na execugao das mencionadas atividades™'"’.

Constata-se, também, a criacdo de taxas florestais por diversos Estados

e 120 . ~ . .. , .
brasileiros ©°, as quais, em geral, estdo relacionadas ao exercicio do Poder de Policia
realizado pelas autoridades ambientais, em relagdo a pessoas juridicas que exercem

atividades de exploragdo e consumo de produtos de origem florestal.

O Estado de Minas Gerais, por meio da Lei n.° 4.747/1968, estipulou que a taxa
florestal estadual serviria “a manutencao dos servigos de fiscalizacdo e policia florestal, a
cargo do Instituto Estadual de Florestas” (art. 58), sendo exigida a aliquota de 3% sobre o
valor dos produtos ou subprodutos florestais e sobre o valor do desmatamento calculado

segundo pauta publicada semestralmente pelo Instituto Estadual de Florestas.

Para fins de incidéncia da referida taxa, sdo produtos de origem florestal a lenha, a
madeira apropriada a industria, as raizes ou tubérculos, as cascas, folhas, frutos, fibras,
resinas, seivas, sementes e, em geral, tudo o que for destacado de espécies florestais e que
se preste diretamente ao uso do homem. Por sua vez, constituem subprodutos florestais o
carvao vegetal e os resultantes da transformagdo de algum produto vegetal por

interferéncia do homem ou pela agdo prolongada dos agentes naturais.

A par das taxas, insta pontuar exemplos identificados em sede de tributo muito
propicio a veicula¢do de contetido ambiental, qual seja a contribuicdo de interven¢do no
dominio econdmico — CIDE, de competéncia exclusiva da Unido (art. 149 da CF/1988),

. , ~ : 121
que possui carater extrafiscal e arrecadagdo vinculada .

Nesta perspectiva, a Lei n.° 9.433/1997, que dispde sobre politica de recursos

hidricos, previu uma CIDE para concessdo de direitos de uso desses recursos.

"% De acordo com o Decreto Distrital n.° 18/2004, esta taxa foi criada em face da “necessidade de garantir a
utilizacdo, efetiva ou potencial, por parte das pessoas visitantes, da infraestrutura fisica implantada no
Distrito Estadual e o acesso e fruigdo ao seu patrimdnio natural e historico”.

120 Saliente-se, a titulo exemplificativo, a Lei n.° 5.440/1988 do Estado do Para, que criou o Instituto Estadual
de Florestas do Para (IEF), orgdo responsavel pela realizacdo da politica florestal do Estado, e instituiu a
Taxa Florestal incidente sobre as “atividades fiscalizadoras, administrativas e policiais de competéncia do
Estado no setor florestal e aquelas oriundas da delegacdo federal para execucdo, através do Instituto
Estadual de Florestas, das atividades decorrentes do Codigo Florestal, da Lei de Protecdo a Fauna e de
outros dispositivos legais pertinentes” (art. 4.°). Na mesma senda, o Rio de Janeiro introduziu taxa de tal
natureza, veiculada pela Lei n° 3.187/1999, cuja arrecadacdo ocorre em virtude “do exercicio do poder de
policia, que se manifesta através da fiscalizagdo florestal e das atividades administrativas a ela vinculadas,
exercidas pelo Estado do Rio de Janeiro” (art. 1.°).

121 Sobre a contribui¢do em tela, ver: HORVATH, Estevdo. Contribuicio de interven¢do no dominio
economico. Sao Paulo: Dialética, 2009.
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H4, ainda, a Lei n.° 10.336/2001, que introduziu a CIDE sobre a importacdo e a
comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gés natural e seus derivados, e alcool etilico
combustivel (art. 1.°, § 1°, III). A esse respeito, registre-se que o inciso Il do § 4° do art.
177 da Lei Maior (introduzido pela EC 33/2001), determina que os recursos arrecadados
por meio da CIDE serdo destinados ao financiamento de projetos ambientais relacionados a

industria do petrdleo e do gés.

2.3.1.2. Tributos ambientais no Direito comparado

Na Unidao Europeia, durante os anos 70 e 80, as diretivas dirigiam-se,
primordialmente, a limitagdo das emissdes poluentes. Em seguida, a estratégia de protecao

ambiental passou a abarcar também o consumo de recursos naturais'**,

Assim foi que, nos ultimos vinte anos, a Unido Europeia ampliou o nimero de
programas comunitarios dedicados ao meio ambiente. Com efeito, o denominado “Quinto
Programa de A¢do Ambiental” ja trouxe em seu bojo estratégia muito mais direta no que

) = . . \ = . 123
tange a prote¢do do meio ambiente e a preservagdo dos recursos naturais .

Muitos fatores foram decisivos para que tal programa fosse menos programatico do
que os anteriores. Dentre eles, o fato de que o meio ambiente, apesar das normas
ambientais precedentes, continuava a ser degradado, diante do que aumentava a

responsabilidade da Unido Europeia perante os cidaddos em tal seara.

Contudo, foi o “Sexto Programa de A¢dao Ambiental”, designado como “meio
ambiente 2010: o futuro estd em nossas maos”, que trouxe contribui¢des de maior relevo
para este trabalho, porquanto, por intermédio do referido programa, foram delineadas as
diretrizes cruciais para a politica ambiental para 2001-2010, tendo como principal objetivo
a constru¢ao de um meio ambiente sadio e uma melhor qualidade de vida para os cidadaos,

propiciando, assim, que o desenvolvimento atingido fosse sustentavel'**.

E, o mais importante, o aludido programa contemplou os tributos ecoldgicos, sendo
definido um conjunto de parametros para delinear um tributo ambiental apto a alcancar o

respeito ao meio ambiente na maior medida possivel.

12 SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 819.
12 1d. Tbid., p. 822.
124 1d. Tbid., p. 823.
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Nesse sentido, estipulou-se a necessidade de: 1) analise da experiéncia em tributos
ecologicos ja instituidos para avaliagdo da estrutura basica da imposicao, tais como o fato
imponivel, o método para valorar a base de calculo e o custo administrativo do tributo ecolédgico;
i1) estudo do grau de integragdo e aceitagdo dos tributos ambientais nos diferentes sistemas fiscais
(progressividade, medidas de compensagao e mitigagdo); iii) destinos dos ingressos (aumentar os
gastos com iniciativas que aumentam o crescimento economico € nimero de empregos, reducao
de outros impostos etc.); iv) elaboragdo de modelo tedrico de politicas fiscais ambientais

(reforma fiscal ecologica) que amplie o sistema existente' .

Herrera Molina, visando a facilitar a compreensdo e a sistematizacdo do tema,
propde a classificagdo dos tributos ambientais em sete categorias: contaminagdo
atmosférica, automoveis, insumos agricolas, agua, residuos, transporte aéreo e produtos

1 126
especificos ™.

Nesta altura, uma vez tecidas as referidas consideragdes gerais acerca da
preocupagdo com o meio ambiente e o surgimento de diretrizes para a criacao de tributos
ambientais, passa-se a analisar a institui¢do concreta de tributos incidentes sobre condutas

contrarias ao meio ambiente e ao desenvolvimento sustentavel, nos mais diversos paises.

. A 12 : r
Assim, por exemplo, a Austria'?’ cobra impostos sobre veiculos, seu seguro e o
combustivel por eles utilizados, na tentativa de influenciar os cidadaos a evitar esse tipo de

meio de transporte, que contribui para a poluicao do ar.

O imposto incidente sobre os veiculos automotores nacionais ou importados possui

valor baseado nas cilindradas das motocicletas e nos cavalos dos motores dos veiculos.

No caso de veiculos de passeio com peso bruto inferior a 3,5 toneladas, ¢ cobrado

um imposto sobre o seguro que deve ser obrigatoriamente realizado pelo proprietario.

Com base nessa mesma intengdo, foi instituido imposto sobre o consumo de
combustiveis, que varia de acordo com o tipo, a quantidade de combustivel consumido e a

quantidade de determinados componentes presentes, como, por exemplo, o enxofre.

. , . . A - 12
Ademais, veiculos menores que viajam em estradas da Austria'®® devem pagar

também um pedagio, antecipadamente, por meio da compra de adesivos que devem ser

123 SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 824.

"2 HERRERA MOLINA, P. Op. cit., p. 78.

127 Maiores informagdes em AUSTRALIAN GOVERNMENT. Australian taxation office. Disponivel em:
<http://www.ato.gov.au>. Acesso em: 30 jul. 2012.

¥ 1d. Tbid.



88

colocados no carro. O custo anual para cada adesivo varia, a depender do tamanho do

veiculo. No caso de caminhdes, ¢ cobrada uma taxa de pedagio por quilometragem.

Além das exacdes ja citadas, a Austria'*’exige impostos sobre areas contaminadas,
atividades de pesca e caca, desmatamento e conservacao das paisagens e da natureza, tudo

em prol do meio ambiente.

Por seu turno, a Dinamarca'*® utiliza tributos para desestimular condutas contrérias
ao meio ambiente. Esses tributos incidem sobre aguas residuais, embalagens, lougas
descartaveis, produtos em PVC, enlatados, sobre o diéxido de carbono e certos produtos
energéticos, pesticidas, nitrogé€nio, pneus de borracha, residuos perigosos, solventes a base

de cloro, baterias a base de niquel/cadmio, enxofre, fosfato em ragdo animal, dentre outros.

131 : 1. .
Da sua parte, a Inglaterra™ possui considerdvel gama de tributos tendentes a onerar

condutas que impactam negativamente o meio ambiente.

Em 2001, foi instituido imposto sobre a mudanca climatica (“CCL” — Climate
Change Levy — United Kingdom), para incentivar as empresas a usarem menos energia
e/ou encoraja-las a utilizar energia proveniente de fontes renovaveis. Esse imposto faz
parte de uma estratégia do governo do Reino Unido quanto as mudancgas climaticas, na
tentativa de contribuir com as metas de reducdo de emissdo dos gases do efeito estufa. Ele
¢ cobrado dos fornecedores de energia e incide sobre a energia (eletricidade, gas,
combustivel sélido e gas liquefeito) utilizada por consumidores ndo domésticos. O “CCL”

¢ aplicado a uma taxa especifica por unidade de energia nominal.

Ademais, em fevereiro de 2003, o prefeito de Londres introduziu o Regime da Taxa
de Congestionamento de Londres (“C-Charge”), para reduzir as emissdes de didxido de
carbono. A taxa diaria ¢ cobrada sobre veiculos que utilizam as estradas na zona C-Charge
no centro de Londres entre sete da manha e seis da tarde, de segunda a sexta-feira (exceto
feriados). Em outubro de 2008, os carros menores, com emissdes abaixo de 120 g de
dioxido de carbono por quildometro, ficaram isentos do C-Charge. Por outro lado, a C-
Charge foi aumentada para veiculos que emitem mais de 225 g de didxido de carbono por

quilémetro.

' AUSTRALIAN GOVERNMENT. Australian taxation office. Disponivel em: <http://www.ato.gov.au>.
Acesso em: 30 jul. 2012.

1% STATSMINISTERIET. Disponivel em: <http://www.stm.dk/>. Acesso em: 15 out. 2012.

' HM REVENUE & CUSTOMS. Disponivel em: <http://www.hmrc.gov.uk/>. Acesso em: 15 out. 2012.
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Ainda no 4mbito da tributacio ambiental, consta, na Inglaterra'*2, o imposto sobre o
consumo de combustiveis, incidente sobre as empresas produtoras/importadores e sobre os
compradores de oleos, hidrocarbonetos e outros produtos combustiveis, cujo valor ¢ de £
0,5795 por litro. Um imposto sobre o valor agregado (IVA) também ¢ cobrado sobre o
preco do combustivel e no proprio imposto sobre combustiveis. Existe, ainda, um imposto

especial adicional sobre a emissao de gés carbonico dos veiculos.

J& o Imposto sobre aterros (“LFT”) incide sobre o lixo descartado em aterro
licenciado. O referido imposto foi concebido para incentivar as empresas a produzirem
menos lixo, reduzindo, assim, a quantidade de residuos enviados para aterros sanitarios. A
cobranca depende do tipo de residuo depositado: a menor taxa ¢ de £ 2,50 por tonelada
(rochas e solos naturais, ceramica e concreto, minerais nao utilizados, restos de carvao
produzidos em fornalhas, cinzas etc.), e a taxa normal ¢ de £ 64 por tonelada (de todos os
outros residuos tributaveis). O Departamento para o Ambiente, Alimentos ¢ Assuntos
Rurais anunciou que a taxa normal continuard a aumentar cerca de £ 8 a cada ano, pelo

menos até¢ 2014-2015, podendo chegar a £ 80 por tonelada.

Nao poderia se deixar de tratar, por fim, da Cobranca sobre Agregados (“AGL”),
imposto sobre a exploracdo comercial de varios agregados (incluindo cascalho, areia e
rocha) que sdo extraidos do solo no Reino Unido™? (incluindo o fundo do mar em aguas
territoriais do Reino Unido). O objetivo da “AGL” ¢ reduzir a demanda por agregados e,
assim, reduzir o dano ambiental causado por essas atividades. A taxa basica da AGL esta
atualmente fixada em £ 2 por tonelada.

Também, no Canadd'*, existem intervencdes estatais previstas pelas suas

provincias, relacionadas as emissdes de gases do efeito estufa. A provincia de Quebec
prevé um Imposto do Carbono (carbono tax), cobrado sobre uma determinada quantidade
de emissao desses gases. A provincia de British Columbia, por sua vez, possui mecanismos

semelhantes para dirimir a emissao desses gases.

Outras provincias do Canad4, da mesma forma, instituiram programas de manejo
eletrénico que cobram uma taxa de manuseio ambiental (“EHF”) sobre alguns novos
produtos elétricos e eletronicos. As “EHFs” sdo normalmente pagas pela pessoa com uma

conexao comercial mais estreita com o fornecimento dos produtos e que seja residente na

32 HM REVENUE & CUSTOMS. Disponivel em: <http://www.hmrc.gov.uk/>. Acesso em: 15 out. 2012.
133 .

Id. Ibid.
13 CANADA REVENUE AGENCY. Disponivel em: <http://www.cra-arc.gc.ca/>. Acesso em: 15 jul. 2012.
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r

provincia (“Fornecedor”). O objetivo dos programas ¢ cobrir o custo de reciclagem e
eliminacdo de residuos eletronicos. Semelhantes programas de manejo provinciais tém sido
criados para ajudar a pagar o custo da reciclagem e reutilizacdo de embalagens de

produtos, materiais impressos € residuos perigosos.

Explorada, pois, a vertente da tributacdo ambiental que se destina a oneragdo
daquele que polui, ou seja, a vertente da imposigao fiscal, passa-se a abordar o lado inverso

da moeda, relativo a desoneracao fiscal.

Com efeito, adentrar-se-4 na analise dos incentivos fiscais em geral, para, em

seguida, investigar a aplicagdo do aludido instituto com o viés ambiental.
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3. INCENTIVOSFISCAIS

3.1. Acepcao e alcance do instituto

Abordou-se linhas acima o carater extrafiscal do tributo e a sua utilizagdo como
instrumento concretizador de politicas econdmicas e sociais, hipdtese em que as normas
tributérias se voltam para a fungdo regulatoria.

Com efeito, & no contexto da extrafiscalidade que se situa o incentivo fiscal'>

, cuja
origem consiste numa intervencdo estatal destinada a promocdo de fins juridicamente
tutelados, a exemplo do desenvolvimento econdmico e social. Por meio de tal intervencao,
¢ criada uma norma que conferira tratamento tributario mais brando ao contribuinte que

adotar o comportamento ali preconizado'°.

Noutros dizeres, trata-se de mecanismo regulatdorio que busca a indugdo dos
destinatarios da norma tributdria a praticarem condutas desejaveis, sob o prisma do
interesse coletivo. Deveras, o ente tributante abstém-se de exigir tributo (total ou

parcialmente), como forma de estimular condutas desejadas pela ordem juridica posta.

O intuito ¢, portanto, conceder suporte financeiro para a efetivagdo de atividades e

projetos de interesse social, a promo¢do do equilibrio regional, o fomento de setores

133 Os incentivos fiscais ora analisados ndo se confundem com os incentivos financeiros, que constituem
empréstimo, pelo Estado, de valor com taxa de juros reduzida. E certo que a ma pratica do mencionado
instrumento financeiro pode, de fato, mascarar verdadeira isencdo ou reducdo do tributo, por vias
transversas. Neste sentido, a doutrina e a jurisprudéncia tém considerado que os incentivos financeiros, cuja
mensuragdo € feita com base no quantum da obrigagdo tributaria, deve ser interpretado de acordo com a
realidade concreta, ou seja, como incentivo fiscal. A par de tal anomalia, o incentivo financeiro é
instrumento de auxilio estatal. Claudia Dias Soares, tratando especificamente de incentivos financeiros
concedidos no dominio ambiental, esclarece que “Quando o auxilio assume forma de empréstimo a taxa de
juro bonificada as empresas tém um duplo beneficio. Além da obten¢do de capital a uma taxa de
remunerag¢ao inferior a vigente no mercado, tém ainda a possibilidade de deduzir fiscalmente os juros pagos
como despesas financeiras. Esta forma de ajuda ¢ bastante utilizada, para evitar que a totalidade dos custos
de adaptagdo das empresas por razdes ambientais seja suportada pela generalidade dos contribuintes, como
acontece no caso da atribuicao de subsidios, com todas as dificuldades que essa situag@o acarretaria para o
erario e para o cumprimento do PPP [principio do poluidor-pagador]. A op¢do pela concessdo de
empréstimos em condigdes mais favoraveis do que as gerais permite promover a aceleragdo dos
investimentos ambientais, através da distribuicdo no tempo dos custos a suportar pelo agente econémico. O
que, apesar de gerar um ganho financeiro para este, ndo provoca a sua desresponsabilizacdo na resolucdo do
problema” (Op. cit., p. 12).

136 Acerca da necessidade de lei formal e especifica para a introdugdo de incentivo fiscal, é claro o art. 150, §
6.°, da Carta Politica de 1988, segundo o qual, “qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podem
ser concedidos mediante lei especifica [...]”.
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econdmicos e de grupos de contribuintes estratégicos, dentre outros fins publicos de realce
no ordenamento juridico.

7 . . . . . ,
conceitua os incentivos fiscais como “medidas de carater

José Casalta Nabais'
excepcional instituidas para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes e que

sejam superiores aos da propria tributagao que impede”.

Por seu turno, Geraldo Ataliba e José Artur Lima Gonc;alves13 8, depois de salientar
que os incentivos fiscais se manifestam sob diversas formas juridicas (dentre elas, as
isencdes, aliquotas reduzidas, suspensdo de impostos, manutencdo de créditos,
bonificac¢des, créditos especiais), pontuam que o seu fim ultimo consiste, sempre, em
impulsionar ou atrair os particulares para o exercicio das atividades reputadas como
prioritarias pelo Estado. Dessa maneira, os particulares acabariam por se tornar
participantes e colaboradores da realizagdo das metas estipuladas como desejaveis ao
desenvolvimento econdmico e social, mediante a adogdo de comportamento ao qual sdo

condicionados.

De fato, os incentivos fiscais irdo consubstanciar tratamento tributario abrandado,
concedidos por meio de lei especifica para tal fim, a um grupo de contribuintes, com
intuito de alcangar o crescimento econdmico, o aumento de saldo da balanga comercial, o
desenvolvimento do parque industrial nacional, a criacao de vinculos formais de empregos,
o incremento da competitividade dos produtos de fabricacdo nacional no mercado interno e

externo, a protecdo do meio ambiente etc.

Nesta perspectiva, nota-se que a riqueza que ndo ¢ arrecadada pelo Estado ndo
deixa de ser contributiva, haja vista destinar-se a fins publicos, diante do que se extrai
desse instituto a nocdo de retributividade, responsavel por lhe conferir fundamento e que
deve estar consignada na correlata norma concessora'”. E o que esclarece de forma

lapidar Marcos Vinhas Catio'*:

E dentro de tal onerosidade ou de retributividade que encontraremos o
substrato de validade do incentivo fiscal. E, por dizer, o seu
“Fundamento” que devera estar sempre difundido, expressa ou
implicitamente na norma veiculadora do incentivo, e estar sempre
associado aos valores insculpidos no texto constitucional.

BT NABAIS, José Casalta. Op. cit., p. 633.

38 ATALIBA, Geraldo, GONCALVES, José Artur Lima. Crédito-prémio de IPI — direito adquirido —
recebirgento em dinheiro. Revista de Direito Tributario, Sao Paulo, v. 15, n. 55, p. 167, jan.-mar. 1991.

139 CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. p.
31.

140 1d., loc. cit.
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[.]

Com todas as ressalvas possiveis, que permitam a facil identificacdo dos
motivos, razdes e efetividade ao interesse geral, ao se optar pela
concessdo de incentivos fiscais legitimos, a diretriz politica pretende que
determinada atividade ou segmento social seja incentivado mediante a
eliminacdo ou a reducdo do(s) tributo(s) ai incidente(s) [...].

Sem reparos, pois, a posi¢cao desse autor quanto a vincula¢do do incentivo fiscal a
onerosidade e a necessidade de esta constar de forma explicita ou implicita na correlata

norma instituidora do tratamento fiscal abrandado.

Importa destacar que, no auge do intervencionismo estatal do pos-guerra, o0 manejo
dos incentivos fiscais multiplicou-se pelos diversos paises do mundo, dentre eles Franca,

Inglaterra, Alemanha, Italia, Estados Unidos e Brasil.

Diante disso, o controle do referido instrumental fez-se imprescindivel, tendo a
Unido Europeia, desde a década de setenta, buscado enfatizd-lo, em razao dos dilemas de
ordem politica, das negociacdes entre os diversos governos, dos lobbies da industria e das

institui¢cdes cada vez mais direcionadas'*’.

Ricardo Lobo Torres'* pontua que, nos idos de 1950 a 1970, concediam-se
incentivos fiscais “a mancheias na convicgdo de que tais beneficios conduziriam ao
crescimento econdmico”. Segundo tal jurista, o desenvolvimento do pais adquiriu lugar de
destaque entre os principios econdmicos e juridicos, razdo pela qual o instituto em comento

tornou-se a “panaceia para a riqueza das nagoes”.

O uso exacerbado e sem o devido controle quanto ao cumprimento dos seus limites
juridico-constitucionais levou ao desgaste do referido instituto, que teve a sua eficacia
fortemente contestada. Isto porque, em certos casos, observou-se o aumento do déficit

publico desacompanhado do desenvolvimento econdomico e social perseguido.

Assim, a utilizagdo indiscriminada dos citados instrumentos fez com que estes
fossem equiparados a favores fiscais e privilégios odiosos concedidos a classes ou a

pessoas, tal qual ocorria no Antigo Regime.

"' LAVADAS, Kostas. Politics, subisidies and competition: the new politics of state intervention in the
European Union. Cheltenham: Edward Elgar, 1999. p. 2.

2 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da isonomia, os incentivos do ICMS e a jurisprudéncia do STF
sobre a guerra fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra; ELALI, André; Marcelo Magalhaes (Coord.). Incentivos
fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sao Paulo: MP Ed., 2007. p. 327.
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Sucede que a conceituagao de incentivos fiscais como privilégios fiscais afigura-se
desprovida de amparo juridico, ja que a instituicao de incentivos fiscais, sob a égide da
Carta Politica de 1988, consoante se verificara adiantel43, esta adstrita, dentre outros, ao
principio da isonomia e volta-se a concretizagdo dos mais variados objetivos e fins fixados

pelo aludido diploma.

Com efeito, 0 mestre pernambucano José Souto Maior Borges'*, alicercado na
doutrina de Aliomar Baleeiro e de Seara Fagundes, sustenta a impossibilidade de se
equiparar os incentivos fiscais a privilégios fiscais, ressaltando que a utilizagao dos termos
“privilégio” ou “favor” consubstancia introdugdo de imprecisdes e equivocos na linguagem
cientifica. Para o aludido jurista, haveria uma radical incompatibilidade entre os antigos

privilégios e o ordenamento constitucional vigente no pais.

. , . ~ 145 . . r e
Nessa mesma linha, Marcos André Vinhas Catdo ™, na sua obra Regime juridico

dos incentivos fiscais, expoe os elementos configuradores do instituto em foco, atrelando a

ideia de privilégio fiscal a ocorréncia de uma distor¢do, que o torna ilegitimo. E o que se

verifica da defini¢cdo abaixo reproduzida:

[...] os “Incentivos Fiscais” sdo instrumentos de desoneragdo tributaria,
aprovados pelo proprio ente politico autorizado a instituicdo do tributo,
através de veiculo legislativo especifico, com o proposito de estimular o
surgimento de relagdes juridicas de cunho econdmico. Trata-se de uma
suspensdo parcial ou total, mas sempre provisoria, do poder que lhe ¢
inerente, a fim de conformar determinadas situag¢des, diferindo a
tributagdo para o0 momento em que a captacdo de riquezas (imposi¢ao
fiscal) possa ser efetuada de maneira mais efetiva, eficiente e justa.

Diferem de outras formas de desoneragao, tais como as veras imunidades
(liberdade religiosa, politica etc.) ndo pelo emprego terminologico ou
pela tipificacdo do veiculo desonerativo, em razdo de seu fundamento
(estimulo econdmico pela intervengdo estatal), que ha, todavia, de estar
sempre atrelado aos principios constitucionais, sob pena de se constituir
em privilégio ilegitimo.

Além de equiparados a privilégios fiscais e a favores fiscais, o incentivo fiscal
também vem sendo, tradicionalmente, tratado pela doutrina e pela jurisprudéncia com

pouco rigor terminologico.

Ora se equipara o instituto em tela a beneficio fiscal, alivio fiscal, auxilios de

Estado, desoneracdo tributaria, isen¢do etc., ora se define tal incentivo como espécie do

43 Ver item 3.4.
1% BORGES, José Souto Maior. Op. cit., p. 66.
145 CATAO, Marcos André Vinhas. Op. cit., p. 13.
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género beneficio fiscal ou do género subvengdo, tornando-se, pois, necessario tecer
algumas consideragdes nesse sentido. Inicialmente, ird se abordar a acep¢do de beneficio

fiscal.

Com efeito, em obra fruto de dissertacdo de mestrado sobre o tema, Elcio Fiori
Henriques'*®, apos salientar a dificuldade para uma defini¢io satisfatoria sobre a expressio
“beneficio fiscal”, em face dos diversos enfoques e critérios que se podem conferir
(finalidade, estrutura e efeito), salienta que o seu atributo fundamental consiste no
“tratamento tributdrio menos gravoso para os contribuintes beneficiados, acarretando um

recolhimento a menor de tributos”. Arremata o autor:

Assim, o “beneficio” auferido pelos contribuintes abrangidos por um
beneficio fiscal é exatamente a diminui¢do, parcial ou total, do valor do
tributo a ser pago. Essa redugdo, em carater excepcional, da tributacdo
sobre determinado fato tem como resultado a manutencao da propriedade
de determinados valores pelo particular, os quais, sem tal norma, a
principio, seriam pagos ao erario.

Como se pode observar da caracterizagdo acima, a pedra de toque do beneficio
fiscal ¢ o tratamento favorecido ao contribuinte contemplado pela norma. A identificagao,
todavia, demanda que se examine se o tratamento benéfico ndo esta inserido na propria
estrutura da exacado, haja vista que o beneficio fiscal deve corresponder a um tratamento

que a excepciona.

Sob tal prisma, uma vez constatado um tratamento fiscal mais favoravel do que o
estipulado pela imposicao regular, ¢ possivel classificad-lo como pertencente ao género
“beneficio fiscal”, do qual o incentivo fiscal seria uma espécie, cujo tratamento abrandado

estaria vinculado a um estimulo decorrente da sua fungdo promocional.

. o . .1 14 . . .
Francisco Carlos Ribeiro de Almeida'*’ considera que o incentivo fiscal

consubstancia subconjunto dos beneficios tributarios'*®. Para ele, um beneficio fiscal

1% HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e or¢amentdrio: o gasto tributario
no direito brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 28.

47 ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro. Uma abordagem estruturada da rentncia da receita ptiblica federal.
Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 31, n. 84, p. 28, abr.-jun. 2000.

148 Apesar de reconhecer que as expressdes beneficio fiscal e beneficio tributrio sdo equiparadas no Pais,
Francisco Carlos Ribeiro Almeida faz a opcdo de distingui-los. Assim, o beneficio tributario se restringiria
aos gastos governamentais feitos mediante tratamentos tributdrios especiais para alcancar diversos
objetivos econdmicos (despesa indireta — receita), enquanto o beneficio fiscal abarcaria, além destes, os
gastos diretos, com subven¢des (despesa direta — despesa). Embora assista razdo ao citado autor, este
trabalho, a0 mencionar a expressdo beneficio fiscal, somente fara referéncia aos beneficios concedidos com
base na tributagdo, ainda que os efeitos da imposigdo, na pratica, estejam aproximados a despesa direta,
como no caso do crédito presumido.
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J4

somente pode ser enquadrado como incentivo fiscal quando ¢ “indutor de comportamento”,
estimulando condutas que visam a alcangar um alvo econdmico ou social previamente

firmado.

Neste contexto, o aludido autor traz como exemplo de incentivo fiscal a isen¢ao do
Imposto de Renda sobre os rendimentos reais advindos dos depodsitos na caderneta de
poupanca pelos contribuintes pessoas fisicas, visando manté-los, ou atrai-los, nessas
aplicacdes, a fim de evitar a excessiva canaliza¢do de recursos para o consumo, prejudicial

a efetivagdo de determinado programa de estabilizagdo'®.

Nesta linha, outro subconjunto de beneficios fiscais seria formado pelos “alivios
fiscais” (tax relief), que corresponderiam a beneficios voltados a atenuar situagdes adversas
vivenciadas por certos contribuintes, as quais sdo relacionadas a condi¢des que lhes foram
postas de modo involuntario'*’. Seria o caso da isengdo do desconto dos rendimentos da
aposentadoria daqueles contribuintes acometidos por moléstia grave. Obviamente,
ninguém se sentira estimulado pela norma tributaria a desenvolver uma doenga cardiaca,

por exemplo, para fazer jus a tal beneficio.

Por seu turno, os auxilios de Estado, previstos expressamente no art. 87 do Tratado
da antiga Comunidade Europeia, consubstanciam intervengdes que, independentemente da
forma manejada (isengdes, redugdo parcial de tributo, concessdo de empréstimos a juros
baixos, subsidios), aliviam os encargos que normalmente pesam sobre o orcamento de uma
empresa. Assim, os auxilios afiguram-se, para fins do citado dispositivo, um beneficio de
cunho patrimonial, concedido pelo Estado ou por outro sujeito que utilize recursos estatais,
que se traduza numa vantagem dada para empresa e que provoque ou possa provocar uma

. ~ o~ .. s r - 151
modifica¢ao das condi¢des concorrenciais no mercado comunitario .

A intervenc¢do em tela ndo pressupde como contrapartida uma prestacdo especifica
do beneficiario em favor do ente estatal, havendo, pois, uma vantagem em relagdo as

demais empresas nao alcancadas pelo referido tratamento.

O instituto em destaque est4 relacionado a uma intervencdo de carater seletivo, de

sorte que determinada medida de politica economica adotada de forma geral extrapola o

" ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro. Uma abordagem estruturada... cit., p. 28.
150 .

Id., loc. cit.
"I SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 116-117.
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ambito do citado art. 87 do Tratado da Unido Europeia, razao pela qual assevera Claudia

Dias Soares'>>:

A reparticdo da carga fiscal pelos varios setores da economia através de
despesas fiscais que se apliquem indiscriminadamente a todas as
empresas ndo constitui auxilios estatais. Assim, medidas de carater de
pura técnica fiscal, como, e.g., a fixagdo de taxas de tributagdo, das regras
de depreciacdo e amortizacdo e em matéria de reporte de prejuizos, e
medidas que t&ém um objetivo de politica econdmica geral, reduzindo ou
aumentando a carga fiscal que onera determinados custos de produgéo,
v.g., os ambientais, ndo sdo contrarias ao artigo 87 do Tratado CE. O
facto de alguns agentes se beneficiarem mais do que outros da referida
medida n3o invalida esta afirmacdo. Apenas isengdes que ndo se
justifiquem “pela natureza ou pela economia do sistema” se podem
considerar vedadas aos Estados-membros, a quem incumbe a prova de
que o carater distinto das medidas se justifica por tal racionalidade.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia15 3 em sede do Acordio TCJ, de 27 de
marco de 1980 (processo 61/79), firmou que os auxilios estatais consubstanciam as
decisdes dos Estados-membros, que, buscando fins sociais e econdomicos que lhes sdo
proprios, por meio de decisdes unilaterais e autdnomas, colocam a disposi¢do das
empresas, ou de outros sujeitos de direito, recursos ou lhes facilitam vantagens destinadas

a contribuir para a consecugdo dos objetivos econdmicos e sociais perseguidos' .

Impde-se repisar, pela sua importadncia, que, em qualquer situacdo, seja na
aplicacdo dos alivios fiscais ou de qualquer outro instituto que venha a acarretar um
tratamento tributario mais brando, estd afastada a ideia de privilégio fiscal, visto que a sua
concessao, longe de ser calcada na arbitrariedade, deve manter estrita obediéncia aos
principios e regras contemplados pelo respectivo ordenamento juridico e, por 6bvio, estar

em total harmonia com os bens, valores e interesses constitucionais postos.

132 SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 18-19.

'3 Cristobal J. Borrero Moro, em artigo intitulado Limites del Derecho comunitario a los tributos
ambientales, traz excertos da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, os quais se
encontram, a seguir, reproduzidos: “Es jurisprudencia reiterada de este Tribunal de Justicia que el concepto
de ayuda comprende no sélo prestaciones positivas como las subvenciones, sino también las intervenciones
que, bajo formas diversas, alivian las cargas que normalmente recaen sobre el presupuesto de una empresa
y que, por ello, sin ser subvenciones em el sentido estricto del término, son de la misma naturaleza y tienen
efectos idénticos”. Asi, “una medida mediante la cual las autoridades publicas conceden a determinadas
empresas una exencion tributaria que, aunque no implique una transferencia de fondos estatales, coloque a
los beneficiarios en una situacion financiera mas favorable que a los restantes contribuyentes, constituye
una ayuda de Estado em el sentido del apartado 1 del articulo 92 del Tratado”, STICE de 19-V-1999, C-
6/97, Italia/Comision, aps. 15 y 16, respectivamente. Asi mismo, vid. STICE de 15-111-94, Banco Exterior
de Espaiia, C-387/92, Rec. p.I-877, ap. 14” (BORRERO MORO, Cristobal José. Op. cit., p. 20).

13 SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 16.
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Assim, por exemplo, a reducao da tributagdo do contribuinte que se encontra
desempregado seria classificada como um alivio fiscal, compativel com a ordem juridica,
homenageando, dentre outros, o principio da capacidade contributiva. Nao seria um
incentivo fiscal, por ndo consubstanciar medida voltada a estimulo de comportamentos

(descabido se falar, neste caso, em estimulo ao desemprego).

Ja a desoneracdo da tributacdo incidente sobre a folha de salario'™ pode ser
classificada como lidimo incentivo fiscal, cujo escopo consubstancia o fomento dos
vinculos empregaticios formais, a manuten¢do dos postos existentes e o estimulo a
competitividade da industria nacional, em conformidade com a ordem econdmica

constitucional, lastreada na valorizac¢ao do trabalho e na livre-iniciativa.

Como ja adiantado, o tema ndo ¢ pacifico na doutrina e na jurisprudéncia, e,
portanto, tal classificagdo dos beneficios fiscais como género do qual os incentivos e 0s
alivios fiscais seriam espécies ndo ¢ acolhida, seja por aqueles que defendem que os
incentivos fiscais sdo sinOnimos, seja por aqueles que os entendem como institutos

diversos.

Noutro giro, cabe situar os incentivos fiscais em face dos auxilios de Estado acima
descritos. De fato, os incentivos fiscais guardam semelhangas com os auxilios de Estado,
porquanto estes conferem tratamento econOmico vantajoso a determinado grupo de
particulares, em virtude de objetivos econdmicos e sociais. Citados auxilios, todavia,

extrapolam a seara tributaria, abarcando outras formas de interveng¢ao estatal.

Em que pese essa busca por uma classificagdo do instituto em foco, deve-se atentar
para a importante ponderagao feita por André Elali, para quem, neste arido e nebuloso
tema da classificagdo dos incentivos e suas figuras, o mais importante aspecto ¢ “a

expressdo do beneficio, tanto para os agentes econdmicos quanto para as finangas

135 Ressalte-se a alteragdo implementada pela Medida Proviséria n.° 563/2012, convertida na Lei n.
12.715/2012, que substituiu as contribui¢des previdencidrias incidentes sobre a folha de saldrios e demais
rendimentos do trabalho, previstas nos incisos I e III do art. 22 da Lei n.° 8.212/1991, por nova contribuigido
incidente sobre a receita bruta (§§ 12 e 13 do artigo 195 da Constituicao Federal) das empresas fabricantes
dos produtos classificados na TIPI nos codigos referidos no Anexo da referida norma.

A mencionada mudanca do modelo de tributa¢do, inserida no contexto do Plano Governamental
denominado “Brasil Maior”, trouxe como motivagdo econémica o incentivo a formalizagdo das relagées de
trabalho e a desoneragdo da folha de salarios, para fomentar a competitividade da industria brasileira, dado
o cenario de crise econdmica internacional.

Deveras, consta da Justificativa da MP n.° 563/2012 que a contribui¢do sobre a receita promovera uma
desoneracdo fiscal e, por contemplar setores intensivos em mao de obra, viabilizara, em ultima analise, o
aumento de vinculos formais de trabalho, com o alargamento da base de financiamento da Seguridade
Social.
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publicas”, sendo o ponto fundamental “a identificacdo da sua expressdo econdmica e

financeira, bem como a sua eficiéncia para o sistema econémico™'*°.

Na mesma trilha encontra-se Marcos André Vinhas Catdo'”’, que adverte:

[...] a sedugdo de enquadrar situagdes juridico-objetivas em uma relagéo
de género e espécie ndo deve servir para obstaculizar o desenvolvimento
da proposta. Pela analise de alguns exemplos veremos que os incentivos
fiscais se espraiam até mesmo sob situacdes onde ndo ha efetivamente
uma reducdo nominal na carga tributaria.

[..] No caso dos incentivos fiscais, sobrevivem esses, aqui e
internacionalmente, sob o uso de terminologia bastante semelhante,
como, por exemplo, “beneficios fiscais”, que podem a priori ser
teleologicamente tomados por igual [...].

Elcio Fiori Henriques adota a expressdao “beneficio fiscal” de forma abrangente e
sustenta que tal instituto pode ser identificado a partir de trés critérios, a saber: 1)

finalistico; ii) pragmatico e iii) juridico-formal.

Nesse sentido, com base no critério da finalidade, os beneficios fiscais surgem
sempre que se estiver diante de norma tributiria que se volta a fim diverso do
arrecadatério, e buscam fins outros, a exemplo dos extrafiscais. Assim, os beneficios

seriam diferenciados por visarem a indug¢do de comportamentos.

Constatada a grande dificuldade de identifica¢ao da finalidade da norma, propde-se
a adogao do critério pragmatico, que ird reconhecer um beneficio fiscal com base no efeito
indutor por ele produzido. Assim, verificado o efeito indutor de uma norma, passa-se a
examinar se esta ird atender aos principios e regras constitucionais que tratam das

intervengdes econdmicas.

Nota-se, também, ser ardua a tarefa de identificar o efeito indutor das normas, ja
que, nos casos de tratamentos tributarios de maior complexidade, ndo se vislumbra ao certo
o resultado apresentado. O critério acima pode ser visualizado com mais facilidade quando
se explicitam, como contraponto, situagcdes em que nao ha chance de haver nenhum efeito
desencadeado pela norma, uma vez que veiculam tratamentos favorecidos a fatos cuja

ocorréncia independe da vontade do contribuinte.

Por fim, o critério juridico-formal para distingdo dos beneficios fiscais refere-se ao

entendimento de que os tributos possuem um apanhado de normas que determina a sua

¢ ELALI, André. Op. cit., p. 57-58.
37 CATAO, Marcos André Vinhas. Op. cit., p. 11-12.
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regra geral de incidéncia, denominado benchmark. A verificagdo de um tratamento fiscal

favorecido situado fora do padrdo estipulado ird revelar a existéncia de um beneficio fiscal.

Os critérios para a identificacdo dos beneficios fiscais acima sintetizados na obra
referenciada demonstra a possibilidade de adocdo dos termos incentivos fiscais e
beneficios fiscais como sindénimos, sendo o estimulo apenas um dos critérios para a

identificacao do beneficio fiscal.

A classificacdo de género e espécie entre beneficios fiscais e incentivos fiscais ¢
afastada quando sdo realgadas as caracteristicas peculiares dos institutos. Nesta senda ¢ que
Maria de Fatima Ribeiro e Marcelo Diniz'>® fazem a distin¢o dos institutos, defendendo
que o beneficio fiscal seria estatico, ja que a concessdo, em regra, ocorre por for¢a de um
fato consumado e tem por objetivo atenuar uma situacio gravosa do contribuinte, enquanto
o incentivo fiscal ¢ dindmico e programatico, pois busca resultados de carater extrafiscal ao

longo do tempo, voltado ao bem comum.

A concepgao adotada pelo presente estudo ¢ a de ndo usar, indiscriminadamente, os
termos beneficio fiscal e incentivo fiscal como sinonimos. O incentivo fiscal seria o
tratamento tributario abrandado conferido a um determinado grupo de contribuintes, cujo
traco peculiar consiste na sua fun¢do indutora e na existéncia de uma contraprestagdo por
parte do incentivado, vinculada de forma expressa ou implicita pela norma concessora do

estimulo.

Assim, por exemplo, o incentivo fiscal conferido ao empresario que ird instalar uma
industria nova em determinada regido pressupde, em regra, que haja a redugdo da carga
tributaria (concessdao de depreciacdo acelerada do maquinario adquirido, crédito
presumido), ficando a cargo do contribuinte incentivado a realizagdo de investimentos no
empreendimento, o aumento da producdo de determinado produto e a criagdo de certo

numero de vinculos empregaticios.

Por seu turno, o beneficio fiscal seria um tratamento tributario atenuado voltado tao
somente a concretizagdo de principios, bens e valores constitucionais, sem a pretensdao de
influenciar o comportamento do contribuinte beneficiado. O tratamento diferenciado seria
justificado pelo apelo vinculado ao substrato a que se pretende favorecer, ou seja, em

funcdo da importancia do bem juridicamente tutelado que se ird proteger.

138 RIBEIRO, Maria de Fatima; DINIZ, Marcelo de Lima Castro. O direito ao crédito-prémio do IPL In:
PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (Coord.). IPI: aspectos juridicos relevantes. S3o Paulo: Quartier Latin,
2003. p. 298.
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Desse modo, determinada isen¢do concedida aos contribuintes acometidos com
doengas graves nao se presta a estimular a contragdo de enfermidade, mas a proteger

contribuintes, em atendimento aos ditames constitucionais.

Vale ressaltar, todavia, que a classificacdo e as distingdes ndo podem ser claramente

inferidas da legislagdo patria ora em vigor.

Com efeito, a analise realizada no ambito constitucional ndo ¢ muito esclarecedora.
Observa-se o manejo, ao longo do texto, dos mais distintos termos aceitos como
integrantes do conceito de incentivos e beneficios fiscais, tais como “isencdes, anistias,
remissoes, crédito presumido, redugdo de base de calculo etc.”, tendo o Legislador
constituinte acrescentado, em muitas ocasides, 0 conectivo “ou’ para separar os incentivos
dos beneficios fiscais, o que revela, a um s6 tempo, a inexisténcia de severidade extremada

nessa conceituacdo e a provavel concepgao de tais institutos como categorias diversas.

Deveras, o art. 155, § 2.°, XII, g, e o art. 156, § 3.°, III, valem-se dos termos
isengdes, incentivos € beneficios fiscais” para determinar que cabe a lei complementar
institui-los e revoga-los. Por seu turno, o art. 195, § 3.°, proibe que os contribuintes em
débito com o sistema da seguridade social recebam “beneficios ou incentivos fiscais ou

crediticios”.

De fato, os incentivos fiscais ndo tiveram a sua disciplina estruturada pelo
ordenamento juridico patrio. H4 mengdes no texto da Lei Maior, bem como foram
cunhadas a Lei Complementar de n.° 24/1975 (que visa a regular as normas gerais
aplicaveis aos incentivos fiscais, no ambito do ICMS) e a Lei Complementar n.° 101/2000
(voltada ao controle da gestao fiscal), cujo contetido pode ser extraido e aplicado a luz dos

. . . . . . ~ 159
principios e regras constitucionais que balizam a tributagcdo ™.

No que tange especificamente a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101/2000),
verifica-se que um passo adiante na identificagdo do contetdo e alcance dos mencionados
institutos foi dado. Ressalte-se o teor do art. 14, §§ 1.° e 2.°, abaixo reproduzido para

melhor analise:

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei
de diretrizes orgamentarias ¢ a pelo menos uma das seguintes condigdes:

1% Vale ressaltar, todavia, que tramitam no Congresso Nacional propostas de Lei Complementar que visam a
alterar os parametros postos pela Lei Complementar n.® 24/1975.
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[.]

§ 1.° A renincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteracdo de
aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique reducdo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

[...]
§ 3.° O disposto neste artigo nao se aplica:

I — as alteracdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV
e V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do seu § 1.°;

II — ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos
respectivos custos de cobranga.

Consoante se abordara com mais vagar adiante'®’, a rentincia de receita de que trata

a norma em foco consubstancia o efeito financeiro dos beneficios fiscais/incentivos fiscais,

de modo que o art. 14, ao fazer meng¢ao a “renuncia”, no bojo do seu § 1.°, e ao elencar as

figuras da isencdo, alteragdo de aliquota, base de calculo etc., trata, em verdade, dos

aludidos institutos. E o que também observa Elcio Fiori Henriques'®':

Da leitura do supracitado §1°, verifica-se prontamente o uso questionavel
da expressdo”rentincia” para definir os beneficios fiscais. Isso porque o
caput do artigo, como visto, define que o conceito de “rentuincia de
receita” se refere ao efeito financeiro da concessdo dos “beneficios
fiscais”, motivo pelo qual ndo se pode confundir os dois institutos. [...]

Ademais, tal dispositivo, longe de trazer uma defini¢do estrita de
“rentincia de receita”, utiliza a expressdo “a renuncia compreende [...]”,
sendo, portanto, apenas uma enumeracdo nao exaustiva de beneficios
fiscais dos quais decorre renuncia de receita.

Note-se, ainda, que o mencionado diploma legal contribui para a constru¢do da

conceituacdo de beneficios fiscais e de incentivos fiscais, ao adotar como critério para sua

identificacdo a ocorréncia da diminui¢do “discriminada de tributos ou contribui¢des” € o

“tratamento diferenciado”, ou seja, estipula que constituem normas que adotam um

tratamento tributario diverso da norma geral da incidéncia de um tributo.

160 yer item 3.4.6.

' HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 141-142.
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Assim, utiliza como critério o “juridico-formal”, que, como visto, define que os

beneficios sdo excecdes a norma tributaria de referéncia, tal como desvios a norma padrao,

adotada como benchmark'®.

Saliente-se, todavia, que ndo ¢ tarefa facil identificar em que situa¢do determinado
tratamento tributario diferenciado e reducdo discriminada de tributo faz parte da estrutura
da norma ou consiste num desvio a configurar um beneficio fiscal. Cabe analisar a
desoneragdo discriminada de forma pormenorizada e a luz do ordenamento patrio como um
todo para avaliar se a diferenciagdo estd ou ndo incluida na estrutura da norma de

incidéncia do tributo respectivo.

A respeito da dificuldade de identificar os beneficios fiscais, pontua Marcos de

. A 163
Freitas Gouvéa :

A tarefa de delimitar os beneficios fiscais parece realmente dificil. Nada
impede que a politica publica seja levada a cabo por variagdes tributarias
que ndo fujam aos contornos padrdoes dos impostos. Além disso, ¢
problematico alcangar a norma padrdo, basica, do tributo, seu modelo
abstrato, seja sob o enfoque funcional ou estrutural. Entretanto, o tema
ndo perde em interesse ou em utilidade, uma vez que a distingdo
pretendida pode ser intuida ou definida por ato politico de vontade.

Para atender aos anseios da lei de responsabilidade fiscal (art. 14), tendo
em vista que seu objetivo ¢ o controle da gestdo publica, o beneficio
fiscal deve ser entendido de maneira ampla, incluindo todos os institutos
exonerativos tecnicamente distintos. Isso porque se trata dos efeitos
fiscais dos beneficios, vale dizer, a apuracdo do montante que deixou de
ingressar nos cofres publicos.

Cumpre notar que a Receita Federal do Brasil produziu estudo denominado
“Estudos Tributarios 12 — Gastos Governamentais Indiretos, de Natureza Tributaria —

(Gastos Tributarios — Conceituagdo)”, contribuindo para a analise da conceituagdo de

beneficio fiscal'®,

Nos termos de tal documento, os fins que levam a desoneragao fiscal sdo:
a) simplificar e/ou diminuir os custos da administragao;
b) promover a equidade;

¢) corrigir desvios;

2 HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 144-145.
' GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 210.
1% HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 168-169.
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d) compensar gastos realizados pelos contribuintes com servigos nao atendidos pelo

governo,

e) compensar acdes complementares as fungdes tipicas de estado desenvolvidas por

entidades civis;
f) promover a equalizacdo das rendas entre regides;
g) incentivar determinado setor da economia.

O referido estudo estabelece que, “nos casos das alineas ‘d’, ‘e’, ‘f" e ‘g’, as
desoneragdes irdo se constituir em uma alternativa as agdes politicas de governo, agdes
com objetivos de promogao de desenvolvimento econdmico ou social, ndo realizadas no
or¢amento e sim por meio do sistema tributdrio, compondo o que se convencionou

denominar de gastos tributarios”.

O mencionado documento passou a utilizar a expressdo gasto tributdrio em
substitui¢do a expressdo beneficio fiscal, por entender que aquela realga o carater
or¢amentario do instituto, e defende que ha gasto tributario quando a desoneragdo: 1)
promove desvios fora do ambito da corre¢do de desvios, da promog¢do de equidade ou da

simplificagdo da tributacdo e ii) tem como escopo a realizagdo de a¢do do governo.

Por outro lado, quando a desoneragdo estd dentro dos mencionados ambitos da
corregdo de desvios, da promog¢dao de equidade e da simplificagdo da tributacdo ¢

considerada como parte integrante da propria estrutura tributaria.

Elcio Fiori Henriques, ao comparar o critério para a identificacdo do beneficio
fiscal adotado pela Receita Federal ao adotado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, frisa
que, enquanto a primeira insere o carater finalistico na identificacao do beneficio fiscal, a
ultima adota unicamente o critério 16gico-formal, de modo que, para a lei complementar, as
normas benéficas que determinam um tratamento discriminado de um grupo de
contribuintes seriam um desvio a norma padrao de incidéncia tributaria configuradora do

beneficio fiscal.

Nessa linha, defende o autor que a conceituagdo realizada pela Receita Federal do
Brasil extrapola o regime juridico delineado pela lei complementar e também pela

Constitui¢ao.
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O trabalho ora empreendido, por estar voltado ao estudo do incentivo fiscal
ambiental, que atende cumulativamente ao critério para defini¢do de gasto tributario
delineado pela Receita Federal e pela Lei de Responsabilidade, ndo aprofundaréd a questao

da diferenca entre tais critérios.

Cumpre pontuar, todavia, que o critério contido na Lei de Responsabilidade Fiscal,
que se interpreta como o “logico-formal”, deve ser aplicado em consonancia com o
ordenamento juridico péatrio. Isto porque ndo sdo todos os tratamentos diferenciados que
podem ser tidos como um beneficio fiscal, estando afastado qualquer tipo de classificacdo

automatica.

A prevalecer tal entendimento, inumeras disposi¢des que estipulam regras que
fazem parte da propria estrutura constitucional e legal da imposi¢ao tributaria seriam tidas

como beneficios fiscais.

Neste contexto ¢ que Luis Eduardo Schoueri'®, na sua obra que aborda as normas
tributarias indutoras, criticou o antigo “demonstrativo de beneficios tributarios” elaborado
pela Receita Federal do Brasil para o ano de 2001, em que foram listadas como beneficio
tributdrio as normas que i) promovessem reducdo da arrecadacdo potencial, ii)
aumentassem a disponibilidade econdmica do contribuinte, e iii) consubstanciassem
excecao a norma de referéncia do tributo ou alcance, exclusivamente, determinado grupo

de contribuintes.

Ressaltou o aludido autor que o critério da “excecdo a regra que referencia o
tributo” ¢ deveras insuficiente para a identificacdo dos incentivos, porquanto ndao ha
critérios para a afericdo da “normalidade” da tributacao. Como nao ¢ possivel saber se ha

tributa¢ao normal, ndo ha como se identificar a excecao.

Observou, assim, que houve a inclusdo de normas que ndo seriam beneficio,
concluindo ser necessdria a investigagdo da func¢do indutora das normas para uma

adequada concretizagdo dos objetivos constitucionais. Ressalte-se a dic¢do do autor em

comentol66:

O resultado ¢ que além de indiscutiveis normas tributarias indutoras,
como o sdo as que tratam de incentivos regionais, incluiram-se no
relatorio valores concernentes a isenc¢ao sobre bagagens (que dificilmente
se enquadrariam como norma indutora, a menos que se entenda que o
Poder Publico pretende incentivar o turismo para o exterior). Tampouco

1% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdémica, cit., p. 60.
166 .
Id., loc. cit.
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se incluem entre as normas tributarias indutoras (e sequer como beneficio
de qualquer indole) as dedugdes efetuadas pelas pessoas fisicas, como
despesas médicas também incluidas no referido relatério. Fica clara,
assim, a importancia de se destacarem os efeitos indutores da norma
tributaria, para melhor consecucao do desiderato constitucional.

Tal critica ¢ pertinente, porquanto ndo se pode considerar como incentivo fiscal a
redu¢do do tributo que se presta apenas a ajustar a imposi¢do fiscal aos principios

constitucionais que o conformam.

Vale ressaltar que, em relacdo a parcela isenta do Imposto de Renda, que também
foi incluida, a época, no aludido demonstrativo, poder-se-ia dizer que ha um desvio da
norma geral de tributagdo da riqueza, porém este desvio ndo se verifica na pratica, ja que a
desoneragao da aludida parcela esta alinhada com a estrutura constitucional do tributo em

foco, que rechacga a tributagdo do minimo existencial e impde a progressividade.

Nao ha duvidas de que, em tal caso, a reducdo tributaria esta a promover um ajuste
a capacidade contributiva, a progressividade e a equidade, de modo a afastar a sua
classificacdo como beneficio/incentivo fiscal. Retirar da incidéncia do IRPF determinada
parcela minima constitui, pois, tratamento que efetivamente deveria ter sido dado, diante

dos principios e regras que conformam o ordenamento juridico nacional.

Para a verificagdo de tais desvios, indispensavel a analise por meio de critérios da
razoabilidade e da proporcionalidade, os quais, de plano, afastariam da estrutura da norma
de incidéncia do IRPJ, por exemplo, lei que concedesse isengdo de tributo a empresas que

utilizassem insumos, maquindrio e demais materiais e servi¢os de origem nacional.

Nao se olvida que ¢ objetivo do Estado fomentar a produgdo nacional e adotar
medidas que amenizem os impactos causados pela concorréncia estrangeira. Contudo, tais
fundamentos ndo justificam que se classifique tal desoneracdo hipotética como decorrente
da propria estrutura da incidéncia tributaria correlata, de forma que, havendo a sua

instituicao, esta deveria ser classificada como um incentivo fiscal.

Neste contexto, constata-se notdvel evoluc¢ao no atual critério adotado pela Receita

Federal do Brasil para identificagdo dos gastos tributdrios, acima mencionado.

Feitas tais consideragdes acerca do incentivo fiscal e demais institutos afins, passa-

se agora ao exame das subvengdes e sua diferenciacdo de tais institutos.
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3.2. Subvencao

As subvencdes sdo transferéncias diretas de recursos financeiros do Estado para
entidades publicas ou privadas, cuja principal caracteristica ¢ a inexisténcia de

contraprestacao.

No Brasil, a Lei n.° 4.320/1964 dispde, no § 3° do art. 12, que as subvengdes
constituem “transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas”. De acordo com a finalidade, podem ser de duas espécies: as subvengdes
sociais, “as que se destinem a institui¢des publicas ou privadas de carater assistencial ou
cultural, sem finalidade lucrativa” (art. 16), e as subvencdes econdmicas, “as que se
destinem a empresas publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou

pastoril” (art. 18).

A doutrina ressalta a vincula¢ao de tal auxilio financeiro a uma justificativa de
ordem publica. Com efeito, Régis Fernandes de Oliveira'®’ conceitua subvengdo como um
auxilio financeiro que se encontra previsto no or¢amento, a fim de ajudar as entidades

publicas ou privadas a desenvolver atividades assistenciais, culturais e empresariais.

. . . 1 . ~ .

Elcio Fiori Henriques'®®, nessa mesma linha, aduz que as subvengdes constituem
“transferéncias de recursos diretas do Estado, sem contraprestagdo, para prestar auxilios
financeiros a determinado beneficiario publico ou privado, com base em justificativa de

ordem publica”.

Deveras, a subvencdo tem natureza juridica de incentivo financeiro ou crediticio

para concretizagdo de finalidade definida, sujeitando-se as normas de direito financeiro.

Vale assinalar que o termo subven¢do costuma ser tratado como sindénimo de

, e PP . , . . ~ 169
subsidio, embora possa este ultimo ser incluido no conceito mais amplo de subvengdo .
Com efeito, seriam os subsidios espécies de subvencao, cujo trago peculiar consistiria no

objetivo de fomentar determinada atividade econdmica.

Por sua vez, o exame comparativo entre a subvencao e o incentivo fiscal leva a

constatagdo de que, sob o ponto de vista financeiro, o incentivo fiscal pode ter efeito de um

7 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de direito financeiro. Sio Paulo: RT, 2006. p. 371.

18 HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 36.

' TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999. v. 3, p. 367.
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pagamento a fundo perdido (isengdo fiscal) ou de um crédito sem juros (depreciagcdo
acelerada), razao pela qual Luis Eduardo Schoueri admite considera-lo como uma forma de

subvencdo (subvencdo indireta)'”’.

Todavia, consoante ja assinalado, o conceito juridico de subvencdo demanda a
transferéncia de recursos financeiros pelo Estado, o que ndo ¢ verificado no caso dos
incentivos fiscais, quando estes consubstanciam uma absten¢do do Estado de receber
determinada receita tributaria.

Insta pontuar que, quando o incentivo fiscal adota a forma de crédito presumido,

. . . . ~ ~ 171
identifica-se a sua maior aproximaco com a subvencio' .

Portanto, a despeito de serem juridicamente distintos, o incentivo fiscal e a
subvenc¢do, sob o aspecto econdmico, produzem efeitos semelhantes, uma vez que o

particular acaba por ser contemplado com recursos pertencentes ao erario.

Abstraindo-se, pois, a analise puramente formal dos institutos, nota-se que, para se
alcancar determinado efeito a partir da disponibilizacao de recursos financeiros, o Estado

poderd valer-se tanto de incentivo fiscal quanto de subvencao.

Calha consignar que em algumas hipoteses a concessdo da subvengdo ¢ realizada
atrelando-se o calculo do montante transferido ao valor da obrigacao tributaria, ocorrendo
a utilizacdo do recurso dentro da sistematica da propria relagdo tributdria. Em tais

situacdes, ¢ nebulosa a definicdo de qual ¢ efetivamente o instituto que se esta a manejar.

Assim, por exemplo, se o ente tributante, com o objetivo de fomentar uma atividade
econdmica, concede, a titulo de “subven¢do”, uma redugdo de 50% de um imposto X por
10 anos, ndo se pode admitir que a estruturacao formal de uma subvengao ofusque a clara
realidade de que se estar, efetivamente, diante de um incentivo fiscal, com evidente

renuncia de receita.

Em situagdo diversa, poder-se-ia cogitar de efetiva subvencdo, ainda que com
utilizacdo como parametro o percentual de 50% do imposto X, caso o contribuinte
extinguisse a obrigac¢do tributaria integralmente, havendo, contudo, posterior repasse direto

da metade do valor recolhido, por intermédio de determinada agéncia de fomento.

Como se vé€, a depender do modelo que ¢é construido, o incentivo financeiro

(subvencao) pode consubstanciar, na pratica, um incentivo fiscal.

1" SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdémica, cit., p. 57.
171 .
Id., loc. cit.
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Importa destacar que, em regra, os paises menos desenvolvidos utilizam incentivos
tributarios em detrimento de subsidios diretos, haja vista a indisponibilidade de recursos
para injetar diretamente na economia. Isto ndo quer dizer que os paises desenvolvidos, por

deterem maior disponibilidade financeira, ndo manejem os incentivos tributarios.

De fato, a opcdo por incentivo ou subsidio direto encontra-se mais relacionada a
uma questdo de politica ou técnica. Apesar de haver quem defenda que hd menor
transparéncia e visibilidade quando da concessdo de incentivos fiscais, a utilizagdo de
métodos de controle, como a publicacdo da lista de medidas e o seu impacto financeiro, ¢

suficiente para a superagio de tal suposta desvantagem' "~

Nesta perspectiva, no Brasil, em que o tributo se submete as normas constitucionais
da ordem tributaria e econdmica, constituindo instrumento de intervencao sobre a

economia, ¢ possivel a op¢ao técnica e/ou politica pela adogdo dos incentivos fiscais.

Cumpre, no entanto, observar todos os regramentos que lhes sdo impostos,

especialmente a indispensavel previsao em lei e a necessidade de exame dos impactos

orcamentarios (art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal)'”*.

Além disso, a opg¢do eleita deverd corresponder a efetiva promog¢ao do objetivo
econdmico e social visado, de modo que cumpre avaliar, a luz da realidade de cada pais, o

instrumento que melhor realiza tal mister.

Em qualquer hipotese, seja subveng¢ao direta ou incentivo fiscal, a lei instituidora da
correlata intervencao deverd cuidar para que haja igualdade, respeito a livre concorréncia e
obtencdo dos fins a que se destinam. A esse respeito, dignas de transcricao sdo as ligdes de

André Elali'”:

[...] a distingdo entre os mecanismos aplicados pelos diferentes paises
revela a cultura de cada sistema. Nao ¢ possivel, pois, importar para o
Brasil exemplos de outros paises sem analisar a estrutura econdmica ¢ a
cultura locais. Veja-se que as decisdes dos agentes econdmicos, nesse
contexto, variam de Estado para Estado, o que comprova essa assertiva.

Ha, entretanto, uma certa generalizagdo de que a pratica de subvencgdes,
por qualquer de suas espécies, precisa de um controle em face de dois
aspectos principais: i) tratar todos igualmente, na medida da chamada
isonomia seletiva, em face da prote¢do do regular funcionamento do
mercado (livre- iniciativa e livre concorréncia, especialmente); 1ii)

2 ELALI, André. Op. cit., p. 127.
'3 Ver itens 3.4.2. ¢ 3.4.6.
" ELALI, André. Op. cit., p. 128.
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controlar a despesa publica, nas facetas da diminuicdo de receita ou de
aumento de despesa em termos diretos. Por tais questdes, impde-se o
exame cuidadoso das politicas indutoras a partir de elementos complexos,
que abrangem a ordem econOmica pela propria natureza.

Tecidas as devidas consideragdes acerca da acep¢do de incentivo fiscal e da sua
distincao da subvencao, cabe, nesta altura, investigar as formas em que tal instituto pode se

manifestar.

3.3. Incentivos fiscais e algumas for mas de manifestacéo

Restou evidenciado que o incentivo fiscal consubstancia uma intervengdo estatal
que busca estimular comportamentos concretizadores dos fins constitucionais, por meio da
instituicdo de normas indutoras que concedem tratamento tributdrio mais brando ao

contribuinte.

Para tanto, o Estado detém um vasto leque de possibilidades, podendo ser criadas
normas que veiculam variados formatos de tributacdo atenuada, seja por meio do
afastamento total ou parcial da obrigacdo tributdria, seja mediante a postergacdo da
ocorréncia do fato gerador do tributo, seja, ainda, por meio da concessdao de crédito

presumido, entre outras figuras. E o que se passa a demonstrar.

3.3.1. Isencéao

Uma das formas de criar um incentivo fiscal ¢ afastar a tributagdo incidente sobre

atividades e situagdes que se pretende estimular.

Com efeito, a isen¢do consiste num procedimento técnico-juridico, por intermédio
do qual os entes tributantes editam normas que afastam do campo da incidéncia da norma
determinada pessoa ou objeto. Instituem, assim, regra juridica, sem a qual a pessoa ou o

objeto por ela isentado seria alcancado pela tributacdo regular.

Antes de aprofundar o seu exame, entretanto, serdo tecidas consideragdes acerca

dos institutos da ndo incidéncia, da imunidade e da iseng¢do impropria.
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Inicialmente, distinguiremos a isen¢ao do instituto da ndo incidéncia pura e
simples'”, que se refere a fatos totalmente alheios a regra juridica de tributagdo. No dizer
de Alfredo Augusto Becker'’®, a ndo incidéncia “significa que o acontecimento destes ou
daqueles fatos ¢ insuficiente, ou excedente, ou simplesmente estranho para a realiza¢do da

hipdtese de incidéncia da regra juridica de tributagao”.

Ruy Barbosa Nogueira'”’ especifica a hipotese de ndo incidéncia como “[...] o fato
de a situacdo ter ficado fora dos limites do campo tributario, ou melhor, a ndo ocorréncia
do fato gerador, porque a lei ndo descreve a hipotese de incidéncia”. Arrematando o tema,
posiciona-se, nessa mesma linha, Luciano Amaro'’®; “Todos os fatos que ndo tém a

aptidao de gerar tributos compdem o campo da ndo incidéncia (de tributo)”.

Cumpre, ainda, diferengar a isen¢do de outro instituto com o qual ndo se confunde,
a saber, a imunidade, que consiste em hipotese de ndo incidéncia qualificada por imposi¢ao

constitucional.

Ao examinar a etimologia do termo imunidade, Bernardo Ribeiro Morais'” aduz

. . . . ~ (13 4 2
que imunitas, ou exonerado de munus, designa a liberacdo de “munus” ou encargos,
dispensa de carga, de o6nus, de obrigagdo ou até de penalidade. Portanto, aquele que ndo
estd submetido ao munus tem imunidade (munus publico € aquilo que procede da

autoridade publica, ou da lei, e obriga o individuo a certos encargos).

A Lei Maior concebe as imunidades como regras juridicas constitucionais incluidas
no rol das limitagdes constitucionais ao poder de tributar do Estado, as quais, com o
objetivo de proteger valores considerados de relevo para o ordenamento juridico patrio,
excluem expressamente da competéncia impositiva fiscal do Estado determinadas pessoas,

bens e situagoes.

As aludidas desoneracdes fiscais especificas possuem como justificativa e
fundamento a protecdo e o fomento de determinados valores tidos como de importancia

para a sociedade, tais como a igualdade entre os entes federados, a cultura, a liberdade: de

173 «[..] é conceito relacionado com o de incidéncia. Ocorre incidéncia da lei tributaria quando determinada
pessoa ou coisa se encontra dentro do campo coberto pela tributagdo; da-se ndo incidéncia, diversamente,
quando determinada pessoa ou coisa se encontra fora do campo de incidéncia da regra juridica de
tributagdo” (BORGES, José Souto Maior. Op. cit., p. 183).

7 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. 3. ed. So Paulo: Lejus, 1998. p. 276.

"’ NOGUEIRA, Barbosa, Ruy. Op. cit., p. 171.

178 AMARO, Luciano da Silva. Direito tributario brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 263.

' MORAES, Bernardo Ribeiro de. Imunidades tributarias. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Centro de Extensdo Universitaria; RT, 1998. p. 105. (Coleg@o Pesquisa
tributaria, Nova Série, 4.)



112

imprensa, politica, de culto, entre outras, consoante se verifica, por exemplo, do art. 150,
VI, da Constituicdo Federal, o qual torna imune a tributacdo bens, situagdes € pessoas

vinculadas aos mencionados valores.

Trata-se de restricdo a competéncia tributaria imposta pelo legislador constituinte,

. . . o~ . . . 180
estando, pois, o instituto em tela no campo da dic¢do constitucional negativa . Pela
precisao e lucidez das palavras, cumpre transcrever as ligdes do professor Estevao

Horvath'®! sobre o tema:

Deveras, as chamadas “limitagdes constitucionais ao poder de tributar”
sdo, em rigor, parte da configuracdo da competéncia tributaria, isto €,
além da linguagem constitucional positiva que outorga as pessoas
politicas a possibilidade de instituirem tributos, existe ao seu lado a
dic¢do negativa, que proibe a criagdo destes com relagdo a certas pessoas
ou bens (as denominadas imunidades tributarias) ou estabelece os
principios a que estara sujeito o exercicio da competéncia. Em outras
palavras, a moldura constitucional que outorga a competéncia tributaria é
estruturada pelos dados positivos e negativos que o Texto Supremo traz.

Tratando desse instituto, Pontes de Miranda'® assevera que “¢ regra juridica no
plano da competéncia dos poderes publicos — obsta a atividade legislativa impositiva, retira
ao corpo que cria impostos qualquer competéncia para por, na espécie”.

183

Por fim, salientem-se as ponderagdes de Celso Cordeiro Machado ~” sobre o tema,

expostas em tese para provimento da catedra de Financas e Direito Financeiro da

Faculdade de Direito da UFMG:

As imunidades abrangem, de modo geral, aquelas situagdes que estariam
normalmente, naturalmente, conceitualmente incluidas entre os fatos
geradores. Elas se traduzem em limitagdes ao poder de tributar ou em
contragdes horizontais dos campos de incidéncia que decorreriam das
projecdes espontaneas e totais dos fatos geradores.

180 Aires F. Barreto e Paulo Ayres Barreto, considerando que a competéncia tributaria ja nasce delimitada na
propria Constituigdo, irdo defender que aos entes tributantes s6 podem atuar no ambito que lhes foi
outorgado, e que as imunidades definem uma 4rea textualmente subtraida a competéncia legislativa (em
matéria tributaria), ndo havendo como se onerar as situagdes imunes a tributagdo (BARRETO, Aires F.;
BARRETO, Paulo Ayres. Imunidades tributarias: limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Sdo
Paulo: Dialética, 1999. p. 9). Por sua vez, Yoshiaki Ichihara, em obra originada de tese de doutoramento
sobre o assunto em foco, assevera que esferas delimitadas pelas imunidades sdao “dreas de incompeténcia,
ndo existindo para o legislador competente fundamento de validade nem atribuicdo para legislar sobre tal
campo ou matéria, inexistindo alguma possibilidade, por lei, de criar uma hipdtese de incidéncia”
(ICHIHARA, Yoshiaki. Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 124).

UHORVATH, Estevio. O principio do néo confisco no direito tributdrio. Sio Paulo: Dialética, 2002. p. 38.

82 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Questées forenses. Rio de Janeiro: Borsoi, [s.d.]. t. 3, p.
364.

' MACHADO, Celso Cordeiro. Limites e conflitos de competéncia tributiria no direito brasileiro. Belo
Horizonte: [s.n.], 1968. p. 41.
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Do quanto até aqui exposto sobre as imunidades tributarias, € possivel concluir que
tais normas consubstanciam verdadeiras interdigdes ao poder de tributar com potencial
para aplicacdo imediata, exercitavel por qualquer contribuinte que se encontre nas posigdes

por elas protegidas.

Por sua vez, a figura exonerativa que mais interessa a esse estudo, a isen¢ado, longe
de se afigurar hipotese que j& nasce excluida da possibilidade de tributagdo por forga de
comando emanado da Lei Maior, constitui exce¢do a norma juridica tributdria decorrente

de lei.

Antes de se aprofundar o estudo da isengdo, passa-se a andlise da isen¢ao

impropria.

As isencdes improprias t€m palco em situacdes em que a lei afasta da tributacao
certas circunstancias, ndo para excetua-las, mas para definir de forma negativa quais os
fatos a ela sujeitos'®*. Assim, tal isencio ¢ verificada quando se trata de norma que define
ou declara fato que ndo se integra ao fato gerador, de modo a apenas esclarecer o conteudo

e alcance deste ultimo.

No caso das iseng¢des improprias, a norma definidora somente explicitard o real
alcance da norma tributaria, ja que o fato por ela previsto jamais estaria configurado no

fato tipico. Para Sainz de Bujanda'™’

, por intermédio das isen¢des improprias, evita-se que
situagdes ndo compreendidas logicamente na estrutura do pressuposto possam, dada a

similitude objetiva com estas, originar a crenga de que o estao.

Tais normas sdo, pois, meramente declaratorias e interpretativas de hipdtese de nao

incidéncia da norma tributaria.

As isengdes propriamente ditas sdo distintas das aludidas figuras, porquanto
excluem determinados fatos do conjunto de fatos integrantes da norma de incidéncia

tributaria e, longe de ser meramente interpretativas, demarcam o ambito da lei tributéria.

A doutrina tradicional'®, capitaneada por Rubens Gomes de Sousa, defendia que a

isencdo configuraria um favor legal, a partir da premissa de que haveria a ocorréncia do

'8 BORGES, José Souto Maior. Op. cit., p. 197.

185 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Teoria de la exencién tributaria: hacienda y derecho. Madrid: Instituto
de Estudios Politicos, 1963. v. 3, p. 405.

"% Em que pese parte da doutrina sustentar que a isengdo consiste na dispensa legal de pagar o tributo devido,
o presente trabalho posiciona-se no sentido de considerar que o preceito isentivo consubstancia verdadeira



114

fato gerador, com o subsequente nascimento do vinculo obrigacional, para, em seguida, em

virtude da norma isentante, ocorrera dispensa do débito tributario.

Souto Maior Borgesm, em sua obra Teoria Geral da Isencdo Tributaria, combate
tal concepcdo, sustentando que a lei “ao selecionar fatos geradores e delimitar o campo
abrangido pela hipotese de incidéncia, institui as isengdes, isto ¢, retira certos fatos ou
pessoas, normalmente sujeitos a tributacao, do campo de incidéncia da defini¢do legal do
fato gerador”. Assim, em face da subtracdo de elementos do fato gerador, ndo haveria que
se falar em incidéncia da norma tributaria e na respectiva dispensa de pagamento, mas na

ocorréncia de uma excec¢ao a regra.

Explicita o aludido jurista que o alcance do preceito que tributa ¢ limitado pela
norma que isenta, sendo esta, pois, regra limitadora ou modificadora. Segundo ele, tal
caracteristica distingue a isen¢cdo da imunidade. Isto porque, enquanto esta ultima pré-
exclui a criagdo de normas juridicas impositivas, a primeira subtrai (retira para fora) do
campo de incidéncia da tributacdo a pessoa ou o bem isento. Em suma: a norma juridica de
isencdo equivale a hipotese de ndo incidéncia, legalmente qualificada, da norma que

prescreve a obrigacado tributdria. H4, pois, a limita¢do da validade da norma obrigacional.

Hugo de Brito Machado, em artigo dedicado ao estudo da isengdo, imunidade e ndo

incidéncia, sintetiza as caracteristicas dos mencionados institutos'®®:

a) Isencdo é excegao feita pela lei a regra juridica de tributacao.

b) Niao incidéncia € a situacdo em que a regra juridica de tributacdo ndo
incide porque ndo se configura a sua hipotese de incidéncia. Pode ser:
pura e simples, se resulta da clara inocorréncia da hipdtese de incidéncia
da regra de tributacdo; ou juridicamente qualificada, se existe regra
juridica expressa dizendo que ndo se configura, no caso, a hipdtese de
incidéncia tributaria.

excecdo a incidéncia da norma genérica da tributacdo, de modo que ndo ocorrendo a tributagdo regular,
impossivel se cogitar em dispensa de pagamento do respectivo tributo. Trilhando um entendimento do qual
ndo se compartilha, aduz Geraldo Ataliba: “Isencdo ¢ a dispensa legal do pagamento do tributo devido”
(ATALIBA, Geraldo. Natureza juridica da contribui¢do de melhoria. Sdo Paulo: RT, 1964. p. 140). Ja Ives
Gandra da Silva Martins, ao prefaciar a obra de Aurélio Pitanga Seixas Filho, Teoria e pratica das isengdes
tributarias. Rio de Janeiro: Forense, 1989, assim se manifestou: “Entendo que a isengdo € a dispensa legal
do pagamento do tributo, cuja obrigagdo nasce a partir do fato gerador, mas excluido esta o surgimento do
crédito tributario correspondente”. Para Rubens Gomes de Sousa, “Isencdo ¢ o favor fiscal concedido por
lei, que consiste em dispensar o pagamento de um tributo devido. E importante fixar bem as diferencas
entre ndo incidéncia e isengdo: tratando-se de ndo incidéncia, ndo € devido o tributo porque nio chega a
surgir a propria obrigacéo tributdria; ao contrario, na isencdo o tributo é devido, porque existe a obrigagao,
mas a lei dispensa o seu pagamento” (SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagdo Tributaria.
Ed. postuma. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1975. p. 97).

8T BORGES, José Souto Maior. Op. cit., p. 171.

'8 MACHADO, Hugo de Brito. Nio incidéncia, imunidades e isengdes do ICMS. In: BRITO, Edvaldo
Pereira (Coord.). Doutrinas essenciais de direito tributario. Sao Paulo: RT, 2011. v. 2, p. 547.
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¢) Imunidade é o obstaculo criado por uma norma da Constituicao, que
impede a incidéncia de lei ordinaria de tributacao.

189
Por seu turno, o professor Paulo de Barros Carvalho ™ assevera que a norma de
isen¢do opera sobre um ou mais elementos da regra matriz de incidéncia tributéria, de

modo a retirar-lhe parcialmente a sua abrangéncia:

Guardando a sua autonomia normativa, a regra de isengdo investe contra
um ou mais critérios da norma-padrdo de incidéncia, mutilando-os
parcialmente. E 6bvio que ndo pode haver supressdo total do critério,
porquanto equivaleria a destruir a regra matriz, inutilizando-a como
norma valida no sistema. O que o preceito da isencdo faz é subtrair
parcela do campo de abrangéncia do critério do antecedente ou do
consequente.

Nessa linha de raciocinio, sustenta Paulo de Barros Carvalho'® que a norma
isentiva ¢ a de ndo incidéncia possuem a mesma natureza juridica, porquanto em ambos 0s
casos se verifica a mutilacdo de um dos critérios da hipdtese da regra matriz de incidéncia
tributaria (material, espacial ou temporal), excluindo-se assim determinados fatos da

incidéncia da norma.

Em face do até aqui exposto, especialmente quanto a evolugdo da concepgdo do
instituto da isen¢do, observa-se que, quando o artigo 175 do Codigo Tributario Nacional
inclui a isencao no rol das hipoteses de exclusdao do crédito tributario, esta hipotese deve
ser concebida como referida a propria exclusdo da obrigagdo, pois ¢ inconcebivel haver

crédito sem a correlata obrigagao.

Nessa altura, cabe abordar a polémica figura da isen¢do parcial. Na isen¢do parcial
ocorre o fato gerador e, consequentemente, surge a obrigacdo tributaria, porém, em

. e s . 1191
quantidade inferior a regularmente devida = .

: 192 ~ . .
Adverte o professor Souto Maior Borges ~~ que a expressdo mais apropriada para
ser conferida a isencdo parcial seria redugdo tributaria, haja vista que, ao contrario do que

se verifica na hipdtese de isengdo, o fato gerador da obrigagdo tributaria se produziria.

18 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 490.

014, Tbid., p. 116.

I BORGES, José¢ Souto Maior. Op. cit., p. 192: “as isengdes totais excluem o nascimento da obrigagdo
tributaria, enquanto, nas isengdes parciais, surge o fato gerador da tributago, constituindo-se, portanto, a
obrigacdo tributaria, embora o quantum do débito seja inferior ao que normalmente seria devido sendo
tivesse sido estabelecido preceito isentivo”.

12 BORGES, José¢ Souto Maior. Op. cit., p. 280.
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Com fulcro em doutrina espanhola, sustenta o aludido autor'*® que a isen¢éo parcial
se aperfeicoa com técnicas desagravatorias que afetam a quantificacdo da prestacdo, a
exemplo da reducdo da base de célculo. Assim, o “legislador pode matizar as
consequéncias da realiza¢do do fato tributavel, configurando a obrigacdo tributaria surgida

deles em montante inferior ao ordinariamente exigivel”.

De sua parte, Pontes de Miranda'®* assevera que as isengdes parciais promovem a
deducdo do percentual do imposto ou do imposto fixo, consubstanciando minoragdes
isentivas. Assim, as isengdes totais excluem previamente a imposi¢ao, hipdtese em que o
imposto ndo recaira no objeto ou no negdcio juridico a que se reporta a regra juridica de

isencao.

Por essa linha de raciocinio, no caso da isencdo parcial, a ocorréncia do fato

gerador ira desencadear obrigacgdo tributaria em montante inferior ao regularmente devido.

. s 4 .

Tal entendimento, entretanto, ndo ¢ adotado por parte da doutrina'®® que defende a
inexisténcia de isenc¢des parciais, por considerar que o instituto da isencdo afasta a
ocorréncia do fato gerador, ndo podendo as reducdes de base de calculo e aliquota ser

equiparadas a tal instituto. Sacha Calmon'® assim aborda a questdo:

Ocorre, no entanto, que a luz da teoria da norma juridica tributaria, a
denominagdo de isenc¢do parcial para o fenomeno da redugdo parcial do
imposto a pagar, através de minoracdes diretas da base de calculo e
aliquotas, afigura-se incorreta e inaceitavel.

A isencdo ou ¢ total ou ndo é, porque a sua essentialia consiste em ser
modo obstativo ao nascimento da obrigagdo. Isencdo ¢ o contrario de
incidéncia. As redugdes, ao invés, pressupdem a incidéncia e a existéncia
do dever tributario instaurado com a realizacdo do fato jurigeno previsto
na hipétese de incidéncia da norma de tributagdo. As redugdes sdo
diminuigdes monetarias no quantum da obrigacdo, via base de calculo
rebaixada ou aliquota reduzida.

193 1d. Ibid., p. 260.

1% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Op. cit., t. 3, p. 90.

195 Luciano Amaro sustenta inexistir a isen¢do parcial e afirma que: “Fala-se, ainda, por oposigdo as isengdes
‘totais’, em isengOes ‘parciais’, querendo-se, com essa qualificagdo, expressar as situagdes em que a lei
reduz o gravame fiscal sobre certa situagao. Neste caso, talvez ndo se deva designar a situagdo como isenta.
O fato ¢ gerador; o que se da € que, a vista de certa especificidade da situagdo, a aliquota (ou a base de
calculo) ¢ menor (assim como poderia ser maior), quando comparada a da situacdo similar em que a
referida especificidade ndo se faz presente” (AMARO, Luciano da Silva. Op. cit., p. 281).

O Professor Paulo de Barros Carvalho também afasta a figura da isen¢do parcial, como se verifica do trecho
reproduzido: “Ndo confundamos subtracdo do campo de abrangéncia do critério da hipotese ou da
consequéncia com mera redugdo da base de calculo ou da aliquota sem anula-las. A diminui¢do que se
processa no critério quantitativo, mas que ndo conduz ao desaparecimento do objeto, ndo € isengdo,
traduzindo singela providéncia modificativa que reduz o quantum de tributo que deve ser pago” (Op. cit., p.
488).

1% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributdrio brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007.
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Diante do exposto, resta claro que, se for considerado que as normas isentivas
extirpam da estrutura logica do fato gerador determinado fato especifico, a quedar afastado
da tributagdo'’, a figura da isengéio parcial, se utilizado o rigor terminolégico conceitual,
ai ndo se amoldaria, por 6bvio. Diante disso, caberia ao legislador valer-se de técnicas
desonerativas, a exemplo da reducdo de base de calculo e aliquota para diminuir o

montante a ser tributado.

Por outra parte, a analise do efeito do que ocorre com a parcela que foi excluida da
tributacdo leva a constatacdo de que houve uma isenc¢do de tal parcela, pelo que seria

possivel adotar a denominagdo de isengao parcial.

Nesta toada, verifica-se que, no caso da isengdo parcial, a ocorréncia do fato

gerador ira desencadear obrigagao tributaria em montante inferior ao regularmente devido.

A seguir, demonstrar-se-a que o legislador podera valer-se da isencdo, seja com o
intuito de adequar a tributagao ao principio da capacidade contributiva, seja com o objetivo
de incentivar social ou economicamente determinada atividade. Trata-se, pois, de hipotese

de isenc¢ao fiscal e extrafiscal, respectivamente.

Assim, no caso da isengdo fiscal, o fato excluido revela caréncia de capacidade
contributiva, razao por que o legislador promovera uma adequagao ou compatibiliza¢ao do

198 , N
. Ha uma exclusao

fato gerador com a situagdo especial da pessoa vinculada a este
lastreada no cardter negativo da norma (limitagdes de tributar), verdadeiro ajuste ao

sistema tributario.

O exemplo classico consiste na isengao dos minimos isentos, tal como ocorre no
Imposto de Renda Pessoa Fisica — IRPJ, em que os rendimentos inferiores a um teto

minimo disposto pela legislagdo sdo afastados da tributagao.

Por seu turno, quando se pretender fomentar determinada atividade economica, que
merece ser particularizada, mas que nao € carente de capacidade contributiva, o legislador
ird impor encargos e condi¢des para justificar a isencdo. Sdo, exatamente, tais condigdes

que irdo especificar o regime juridico excepcional da isen¢do extrafiscal.

"7 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Op. cit., p. 22.
8 1d. Tbid., p. 23.
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A caracterizagdo precisa das isencdes fiscais e extrafiscais foi elaborada por

Aurélio Pitanga Seixas Filho, consoante se verifica do trecho abaixo reproduzido da sua
obra Teoria e Prdtica das Isenc¢ées Tributdrias"’:

Como a isengdo fiscal (exclusdo) é uma forma de retificar a abrangéncia
do fato gerador para adequa-lo a capacidade contributiva da “pessoa
excluida”, a situacao juridica desta pessoa, no momento da ocorréncia do
fato gerador, independe do cumprimento do requisito ou encargo legal
para ficar isenta ou excluida da obrigacgdo tributaria, o que é uma simples
decorréncia da sua tipicidade legal especial, devendo ser como tal
interpretada.

Ja nas isencdes extrafiscais (incentivos), a situagdo juridica da pessoa
favorecida depende do cumprimento prévio de encargos legais para obter
o direito a isengdo no momento da ocorréncia do fato gerador, sendo
também frequente que a lei venha a exigir um determinado
comportamento por um periodo certo de tempo ap6s a ocorréncia do fato
gerador, sob pena de resolver a isengdo concedida.

Nesta perspectiva, e considerando o escopo deste estudo, ter-se-a como foco o
estudo das isengdes concedidas no contexto da extrafiscalidade, pelo que se passa a

analisa-las.

Exemplo classico de isencdo extrafiscal ¢ aquela concedida a industria nova,
geralmente instalada em regido menos desenvolvida, condicionada a formalizagdo de

determinado ntimero de vinculos empregaticios e por prazo certo.

A isen¢do serve, neste caso, como estimulo fiscal a empresas consideradas de
interesse ao Estado, sendo utilizada a servigo de politica de industrializagdo e
disponibilizada para todo o grupo de contribuintes que se encontra nas mesmas condigdes
postas pela regra isentiva. Acerca da compatibilidade de tais isengdes ao Sistema

o a0 . . . 200
Constitucional Tributério, ressalte-se o preconizado por José Souto Maior Borges™ :

A isencdo, regra de direito excepcional frente ao principio da
generalidade da obrigacdo tributaria, ha de ser concedida por motivos
ponderaveis de ordem econdmico-social, razdes extrafiscais relevantes,
ou importara em violacdo daquele principio. Deve, por isso, beneficiar a
toda a classe de industria que esteja em igualdade de condi¢des e ndo
somente a um contribuinte isolado.

Com efeito, busca-se fomentar a industria nova quando o retorno ao investimento

realizado ¢ incerto, seja em face das condigdes precarias da regido em que esta se instalou

199 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Op. cit., p. 23.
2% BORGES, José Souto Maior. Op. cit., p. 75.
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(em termos logisticos, de mao de obra especializada, mercado consumidor etc.), seja por
for¢a de o resultado da sua produgdo melhor atender ao bem comum, embora ainda nao
tenha mercado consumidor estdvel (a exemplo de produtos “verdes”, como o papel
reciclado que encontra resisténcia por ainda ndo possuir as mesmas caracteristicas do papel
tradicional ou produtos de maior efici€éncia energética ou hidrica, pouco divulgados e/ou

mais caros por nao serem, em alguns casos, produzidos em grande escala).

Tais estimulos sdo concedidos, em regra, por tempo determinado, ja que se presume
que, “esgotado o ciclo inicial de implantacdo e organizacdo da industria, tenha ela aptidao
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para suportar o énus tributario®®'«.

Durante o prazo em que o Estado se compromete a estimular o empreendimento
novo, todavia, ndo ¢ possivel haver a irrestrita supressao ou redu¢do do mencionado
estimulo. Tal garantia ¢ preconizada pelo artigo 178 do Codigo Tributario Nacional,
segundo o qual o incentivo fiscal concedido por prazo certo e em determinadas condigdes

nao pode ser revogado nem modificado.

Tal disposi¢do busca conferir seguranca juridica aos contribuintes; estes, valendo-se
de tratamento fiscal favorecido, realizam investimento que ndo fariam em circunstancias
normais de tributagdo. De tal modo, uma vez concedida a isenc¢do (atendidos os requisitos
formais e materiais desta), o contribuinte nao pode ter o regime excepcional desconstituido
abruptamente. Adquire-se, pois, direito ao gozo da isen¢do tributaria pelo prazo e

condi¢des definidos, ainda que a lei que tenha criado o incentivo seja revogada.

Nesta linha, foi cunhada a simula nimero 544 do Supremo Tribunal Federal,
segundo a qual “isengdes tributarias concedidas, sob condi¢do onerosa, nao podem ser

livremente suprimidas”.

Sobre a revogacao da isencdo em situagdes que ndo mais se justificam e acerca da

. vy eqe o . . . . 202
impossibilidade da sua supressio arbitraria, aduziu Aliomar Baleeiro*:

[...] em principio, a regra deve ser a revogabilidade ou a redutibilidade da
isencdo em qualquer tempo em que o Estado entenda que ela ja ndo
corresponde ao interesse publico do qual promanou. Mas ha excegoes,
quando a isencdo, pelas condigdes de sua outorga, conduziu o
contribuinte a uma atividade que ele ndo empreenderia se estivesse
sujeito aos tributos da época. Nesses casos, a revogabilidade, total ou
parcial, seria um ludibrio a boa-fé dos que confiaram nos incentivos
acenados pelo Estado.

2! BORGES, José¢ Souto Maior. Op. cit., p. 76.
292 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 605.
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Conclui-se, portanto, que a norma isentiva ¢ passivel de ser revogada a
qualquer tempo, especialmente se for constatado que os motivos que a fundamentaram nao
mais persistem. Caso contrario, tornar-se-ia injustificada a manutencdo de comando
excepcional, abalando, assim, a sua idoneidade. Todavia, ainda que a lei em abstrato seja
revogada, enquanto vigente o contrato, por prazo certo, com base em tal diploma legal, a
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fruicdo do incentivo deve ser garantida ao contribuinte até o seu termo final™".

O principio da seguranga juridica e da confianca ¢ vetor de tamanho relevo
num Estado Democratico de Direito, que, em determinadas situagdes, ainda que a isen¢ao
concedida contenha um vicio formal, ¢ possivel preservar os efeitos, desde que, numa
ponderagdo concreta, a seguranca juridica se sobreponha a legalidade, em virtude de o
incentivo concedido estar a concretizar valores abarcados pelo conceito de interesse

publico, cuja efetivacdo seria imposta ao Estado™.

Deve, portanto, haver a ponderacdo dos interesses, valores e bens que
permeiam a situacdo concreta em que se pretende findar a isencdo concedida, visando a

preservagdo, na maior medida, do principio da confianga do contribuinte®”’.

Por seu turno, situagdes ha em que ndo se opera a revogacao ou a reducao da
norma isentiva; entretanto, o conteido econdémico do incentivo pode vir a ser esvaziado,
por modificag¢do da propria estrutura da imposi¢ao tributaria, hipdtese em que o pacto entre

o Estado e o contribuinte ¢ mantido, porém sdo verificados prejuizos concretos.

Exemplo que se verifica ¢ quando ha a concessdo de isencdo de ICMS a
empresa nova que ira ser implantada em regiao longinqua e pouco desenvolvida em termos

econdmicos e sociais. Assim, o ente federado se abstém de cobrar o tributo que lhe seria

2% No dizer de Aurélio Pitanga Seixas Filho, “ndo se deve confundir o prazo de fruigdo do favor fiscal ja
contratualmente adquirido com o prazo de vigéncia da norma isencional, pois a situagao juridica subjetiva é
que ¢ imodificavel, e ndo a norma isentiva” (Op. cit., p. 165).

2% AVILA, Humberto. Beneficios fiscais invilidos e a legitima expectativa do contribuinte. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Economico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 4, p.
12, nov.-dez. 2005; jan. 2006. Disponivel em: <http://direitodoestado.com.br>. Acesso em: 10 out. 2011.

2% Humberto Avila assim concluiu acerca da extensdo do poder de revogagdo dos incentivos fiscais
acometidos por invalidades formais: “O poder de revisdo de beneficios fiscais sobre ser limitado
substancialmente pelos direitos fundamentais s6 pode ser exercido por meio de procedimento que permita
uma justa harmonizagdo do dever de observar a forma com o poder de respeitar a confianca. A mera
desconsideragdo, por irregularidades formais, das relagdes formadas em func¢do de comportamentos
anteriores do proprio Poder Publico é incompativel com os principios fundamentais do Estado de Direito. O
valor de obediéncia a forma, antes mesmo de prevalecer sobre o valor da confianga, deve ser com ele
harmonizado por meio de procedimentos que permitam a ponderagdo de todos os interesses em conflito”
(AVILA, Humberto. Op. cit., p. 16).
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devido, experimentando o contribuinte investidor vantagem em instalar-se no referido
Estado em relacdo as outras empresas contribuintes que estejam instaladas em outros

Estados e recolhem o tributo integralmente.

Ocorre que, se houver, por hipotese, reducdao do tributo de forma uniforme
por todos os entes federados, em termos competitivos, ndo haverd mais tanta vantagem,
uma vez que a tributagdo abrandada, em termos gerais, ndo trard o mesmo diferencial
anteriormente obtido, pelo que os custos adicionais demandados por estar sediado em
Estado longinquo (frete, forma¢do de mado de obra, desenvolvimento de mercado

consumidor) suplantardo o estimulo anteriormente pactuado e visualizado.

Constata-se, dessa forma, que mesmo que se mantenha o arcabougo legal
especifico da isencdo, alteragdes externas (mudangas de aliquotas interestaduais por forca
de Resolugdo do Senado, por exemplo) possivelmente abalardo a expectativa do
contribuinte incentivado, situagdo que podera legitimar novo estimulo, de modo a garantir
0 cenario anteriormente sinalizado, sob pena de todos os investimentos e esforgos

empreendidos pelo particular serem convertidos em graves danos.

3.3.2. Crédito presumido

Crédito presumido ¢ uma técnica legislativa financeira para a adequacdo do

montante a ser tributado®®.

Ird interessar mais diretamente ao presente estudo quando referida técnica tiver seus
delineamentos voltados & efetiva reducio ou anulacio do tributo a pagar’’. Isto ¢, na
hipdtese em que o seu formato promove reducdo do imposto a pagar mediante o
oferecimento de um valor adicional agregado ao montante de crédito apurado pelo

. 2
contribuinte?®®.

2% CATAO, Marcos André Vinhas. Op. cit., p. 71.

27 Uma das técnicas que o legislador pode manejar, com base na figura do crédito presumido, ¢ utilizd-lo na
substitui¢do da apuracdo normal de determinado tributo ndo cumulativo. Assim, por exemplo, em se
tratando da legislagdo de ICMS, a sua aplicagdo pode ser efetivada mediante a substitui¢do de todos os
créditos, passiveis de ser apropriados em virtude da entrada de mercadorias ou bem, por um determinado
percentual relativo ao imposto debitado no momento das saidas de mercadorias ou prestagdes de servigo.
Em tal hipotese, a técnica em comento podera vir a implicar a redug¢@o do tributo a pagar, porém o que
realmente se verifica € a simplificagdo da apuracdo do valor devido, o que, como se viu, ndo se confunde
com a fun¢do indutora dos incentivos fiscais.

2% CATAO, Marcos André Vinhas. Op. cit., p. 72.
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Noutros dizeres, adiciona-se determinada quantia, que pode possuir ou nao
correlagdo com o crédito tributario efetivo (um percentual das aquisigdes ou um montante

N 209
fixo), ao total pago ou destacado nas operagdes anteriores” .

Para Kiyoshi Harada®’, o crédito presumido consubstancia “valor estimativo,
fixado pelo Poder Publico a favor do contribuinte de imposto de natureza ndocumulativa
em funcao dos insumos, combinagdo dos fatores de produgdo (matérias-primas, materiais
secundarios consumidos no processo de industrializagdo, energia consumida etc.) que

entram na producao de certos bens ou servigos”.

Sob tal prisma, os créditos presumidos irdo consubstanciar créditos ficticios
lancados na escrita fiscal e que irdo resultar em redug¢do ou anulacdo da imposicdo que

seria devida caso nao houvesse a adi¢ao de tal montante.

Para atrairem investimentos, os Estados da Federacdo costumam ofertar crédito
presumido de ICMS a industrias que pretendem se instalar ou ampliar o seu negdcio no

territorio do respectivo ente federado.

Nesta toada, os mencionados créditos presumidos de ICMS assemelham-se, sob o
aspecto econdmico, a uma subvencao para investimento, haja vista que constituem repasse

de crédito ao particular, visando ao fomento de atividade economica.

Importante observar, todavia, que referido crédito funcionara como redutor de
custos relacionados a tributagdo, razdo pela qual a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica®'' tem afastado a sua qualificagdio como uma receita, nos seguintes termos: “o
crédito presumido do ICMS configura incentivo voltado a redugdo de custos, com intuito
de proporcionar maior competitividade no mercado para as empresas de um determinado

Estado-membro, e, portanto, ndo assume a natureza de receita ou faturamento”.

Para a Receita Federal do Brasil, sempre que este crédito presumido se caracterizar
como uma subvengao para investimento, ndo sera somado para o célculo do IR e da CSLL,
nem integrard a base de calculo da Contribui¢do ao PIS e da COFINS, regidos pelo regime

~ .. 212
da ndo cumulatividade™ ~.

29 CATAO, Marcos André Vinhas. Op. cit., p. 72.

219 HARADA, Kiyoshi. Responsabilidade fiscal: Lei complementar n. 101/2000 comentada e legislagdo
correlata anotada. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. 63.

2" AgRg no Recurso Especial n.° 1.165.316/SC (2009/0220288-7).

*12 Processo de Consulta n.° 38/2012
Assunto: Imposto sobre a Renda de Pessoa Juridica — IRPJ.
Ementa: Crédito presumido de ICMS. Caracterizagdo como subvengdo corrente. Sujeigao a tributagdo.
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Trata-se, assim, de importante instrumento de que pode se valer o ente politico para
fomentar investimentos que visam a adaptagdo de industria a padrdes mais sustentaveis,

em face da reducao de custo verificada.

3.3.3. Diferimento

E comum que os Estados incentivem determinados setores mediante o diferimento
do tributo devido, hipdtese em que o critério temporal para o cumprimento da obrigacao

tributaria ¢é alterado.

Deveras, o objetivo do diferimento ¢ adiar a extingdo do crédito tributario

(pagamento, compensacao etc.) para momento posterior. O classico exemplo seria o do

Os créditos presumidos de ICMS que ndo sejam caracterizados como subvengdo para investimento sdo
qualificados como receita, na espécie subvencdo corrente para custeio ou operacdo, devendo ser
computados na apuracdo do resultado do exercicio, utilizado na determinagao do lucro real.

Dispositivos Legais: Lei n.° 4.506, de 1964, art. 44, inciso 1V; Decreto-lei n.° 1.598, de 1977, art. 38, §2.°,
com redagdo dada pelo Decreto-lei n.° 1.730, de 1979, art. 1.°, inciso VIII; Decreto n.° 3.000, de 1999
(RIR/99), art. 392, inciso I, e art. 443; PN CST n.° 112, de 1979.

Assunto: Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL.

Crédito presumido de ICMS. Caracterizagdo como subvengdo corrente. Sujeigdo a tributagdo.

Os créditos presumidos de ICMS que ndo sejam caracterizados como subveng@o para investimento sdo
qualificados como receita, na espécie subvencdo corrente para custeio ou operagdo, devendo ser
computados na apuragdo do resultado do exercicio, utilizado na determinagdo da base de calculo da
Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

Dispositivos Legais: Lei n.° 4.506, de 1964, art. 44, inciso IV; Decreto-lei n.° 1.598, de 1977, art. 38, § 2.°,
com redacdo dada pelo Decreto-lei n.° 1.730, de 1979, art. 1.°, inciso VIII; Lei n.° 8.981, de 1195, art. 57;
Decreto n.° 3.000, de 1999 (RIR/99), art. 392, inciso I, e art. 443; PN CST n.° 112, de 1979.

Processo de Consulta n.° 57/2012

Assunto: Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins.

Ementa: Crédito presumido. Base de célculo. Inclusdo.

O crédito presumido de ICMS, estabelecido pelo art. 629 do RICMS (Decreto n.° 1.980, de 2007) do
Parand, concedido quando da importagdo pelos portos e aeroportos desse Estado, integra a base de calculo
da Cofins apurada pela sistematica ndo cumulativa.

Dispositivos Legais: Art. 150 da Constituicdo Federal; Art. 97 da Lei n.° Lei n.° 5.172, de 1966 (CTN);
Arts. 2.° ¢ 3.°da Lei n.° 9.178, de 1998; Art. 1.° da Lei n.° 10.833, de 2003; Inciso XII do art. 79 da Lei n.°
11.941, de 2009; Arts. 392 e 443 do Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 3.000, de 1999 (RIR/99); e
Parecer Normativo CST n.° 112, de 1978.

Assunto: Contribuigdo para o PIS/Pasep. Crédito presumido. Base de calculo. Inclus@o.

O crédito presumido de ICMS, estabelecido pelo art. 629 do RICMS (Decreto n.° 1.980, de 2007) do
Parana, concedido quando da importaco pelos portos e aeroportos desse Estado, integra a base de calculo
da Contribuicdo para o PIS apurada pela sistematica ndo cumulativa.

Dispositivos Legais: Art. 150 da Constituicdo Federal; Art. 97 da Lei n.° Lei n.° 5.172, de 1966 (CTN);
Arts. 2.°e 3.°da Lei n.° 9.178, de 1998; Art. 1.° da Lei n.° 10.637, de 2002; Inciso XII do art. 79 da Lei n.°
11.941, de 2009; Arts. 392 e 443 do Regulamento aprovado pelo Decreto n.° 3.000, de 1999 (RIR/99); e
Parecer Normativo CST n.° 112, de 1978.
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imposto plurifasico e ndo cumulativo, em que a obrigagdo de recolher o imposto ¢
transferida para momento posterior aquele em que seria ordinariamente devido. Tal
adiamento visa a conferir tratamento favorecido, por exemplo, a certo setor produtivo,
destinando o cumprimento da obrigagdo tributaria para outro setor que, em tese, estaria

dotado de melhores condigdes de suportar o encargo.

A rigor, poder-se-ia sustentar que, enquanto a isen¢ao afasta ou reduz o pagamento
de um imposto, o diferimento livra uma operagdo do pagamento da obrigacao tributéria,

~ . 213
onerando a operagdo posterior (a etapa subsequente)” .

Rubens Gomes de Sousa'?, ao analisar o diferimento concedido pela legislagio de
IPI a um produto utilizado na fabricac¢ao de outro produto pelo mesmo fabricante, equipara
tal instituto a uma “suspensdo” e defende que, neste caso, por meio do “diferimento da
incidéncia”, o valor do produto utilizado na industrializacdo de outro ira agregar-se ao
valor deste ultimo, sendo tributado como parte integrante do produto novo quando da sua
saida. Em tal hipotese, restaria caracterizado que a utilizagdo do primeiro produto

configura uma etapa intermedidria da producao.

Ao analisar o ICMS, Sylvio César Afonso’"” aduz que o diferimento ¢ “uma
postergacdo do momento do recolhimento do tributo (o oposto, portanto, da forma
tradicional), que pode vir a se concretizar em longinqua etapa de comercializagdao e
aplicavel com grande énfase a produtos agropecudrios, residuos e sucatas, facilitando com

isto, na esséncia do ICMS, a agregacdo de valores para uma futura tributagao”.

Verifica-se, pois, que tal instituto ¢ bem apropriado quando se pretende promover e
fortalecer determinada cadeia produtiva, afastando-se o classico sistema de débito e crédito
dos tributos ndo cumulativos, em suas diversas fases de producdo, para que a exigéncia do

valor total devido recaia apenas na etapa final desta.

Quanto a equiparagdo entre diferimento e suspensdo, esta ¢ também acolhida por
Marcos André Vinhas Catdo, para quem nao ha “qualquer traco juridico ou finalidade
relevante pelo qual se possam distinguir as duas figuras, ou pelo simples fato de assim

procederem algumas legislacdes fiscais”.

213 Todavia, em determinadas situac¢des, o diferimento muito se assemelha a figura da iseng@o condicionada,
visto que as normas veiculadoras do diferimento impdem condig¢des cujo cumprimento pode vir a implicar
verdadeira isenc¢do definitiva do tributo.

214 SOUSA, Rubens Gomes. IPI e as vendas de ativo fixo. In: BRITO, Edvaldo Pereira (Coord.). Doutrinas
essenciais de direito tributario. Sdo Paulo: RT, 2011. v. 3, p. 951.

215 BRITO, Edvaldo Pereira (Coord.). Doutrinas essenciais de direito tributario. Sao Paulo: RT, 2011. v. 4,
p- 941.
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Na linguagem do Supremo Tribunal Federal (RE 98.568-9-SP, DJ 07.10.1983),
lastreada em doutrina de Ives Gandra Martins*'®, haveria a postergacdo da incidéncia.

Ressalte-se o ementario 1.311-4, abaixo transcrito:

ICM. Diferimento. Leite in natura. Convénio ICM 7/77. O diferimento
da incidéncia do ICM ndo ofende o principio constitucional da ndo
cumulatividade do tributo. Precedentes da Corte. Dissidio superado
(Stm. 286). Recurso extraordinario nao conhecido.

Nota-se, assim, que em relagdo aos produtos verdes, cuja cadeia pode o ente
politico pretender fortalecer, afigura-se adequado o manejo do instituto em tela,
possibilitando que a carga tributdria so6 incida, de fato, em etapa na qual se encontre

contribuinte com maiores condi¢des de arcar com tal 6nus.

Por fim, cumpre registrar que o diferimento ora em pauta em nada se assemelha ao
diferimento do direito de o contribuinte compensar os créditos, por meio de apropriagdes
parciais mensais, no caso de bens do ativo, de que trata, por exemplo, a LC 102/2000, que

deu nova redagao ao art. 20, § 5.°, da LC 87/1996.

3.3.4 Reducéo de base de calculo

O incentivo fiscal também podera ser efetivado por meio da figura da reducdo da
base de célculo. Por meio do referido instrumento, o ente tributante autoriza que, em certas
situagdes, o contribuinte calcule o tributo sobre um valor inferior aquele que, em tese, seria

o devido.

Neste contexto, o tratamento benéfico ¢ conferido por forca da modificagdo de um
dos elementos quantitativos da hipotese de incidéncia, que ird diminuir o quantum devido a

titulo do tributo.

Tendo em vista que tanto a redugdo da base de calculo quanto a isengdo implicam a
desonera¢do quanto ao recolhimento do tributo, a reducdo da base de céalculo pode ser

concebida como hipdtese de isengdo parcial.

21 MARTINS, Ives Gandra da Silva; PAVAN, Claudia Fonseca Morato. ICMS. Substituicdo tributéria.
Transferéncia de créditos autorizada por portaria. Inconstitucionalidade. Nulidade ex func. consequéncias.
Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 45, p. 257, jul. 2002. DTR\2002\394.
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Sob o aspecto juridico, a concepcao de que a isencdo constitui uma regra de
excecao ao fato gerador, obstando a constituicdo da obrigagdo tributdria em si, € que a
reducdo da base de calculo somente produz efeitos em relacio a um dos aspectos
quantitativos da hipdtese de incidéncia (situado na consequéncia da norma), faz com que

. . ~ ., . . 21
muitas vozes afastem essa classificagio, consoante ja descrito acima®'.

Voltando-se para a Carta Politica de 1988, verifica-se que, em seu art. 150, § 6.°, 0
constituinte, ao dispor que o subsidio, isen¢do, reducdo de base de calculo, anistia e
remissdo devem ser instituidos por lei especifica, designou de forma diferenciada cada um
dos referidos institutos. Com lastro em tal preceito, a categorizagdo da reducdo de base de
calculo como modalidade de isencdo parcial vem sendo contestada. Vittorio Cassone®'®

assevera que promover equiparagdes nesse sentido seria hipdtese de interpretagdo absurda:

Uma hipotese que podemos considerar como interpretacdo absurda da-se
quando se pretende atribuir os mesmos efeitos juridico-tributarios a dois
ou mais institutos relacionados no art. 150, § 6.°, da CF, quais sejam:
subsidio, isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia, remissdo. Isto porque, se a CF nomeou-os um a um, ¢
6bvio que cada um tem seus tragos distintivos proprios e fundamentos
constitucionais e infraconstitucionais diferentes.

A possibilidade de equiparacdo da reducdao da base de célculo a isengdo parcial,
longe de afigurar-se mero preciosismo académico, ¢ imprescindivel para o adequado
manejo do instituto em questdo, haja vista que a Constituigdo Federal de 1988, ao versar
sobre o ICMS, houve por bem afastar o creditamento integral do imposto que haja incidido
na operacao anterior, quando as operacdes subsequentes forem objeto da isen¢do e da nao

incidéncia, para as quais expressamente previu o estorno de créditos.

Deveras, a Carta Politica autorizou o creditamento irrestrito por parte dos
contribuintes quanto ao ICMS cobrado em operacdes ou prestagdes anteriores pelo mesmo
ou por outro Estado da Federacdo, em prestigio ao primado da ndo cumulatividade.
Todavia, ressalvou o direito ao creditamento do imposto quando as operagdes ou
prestagdes anteriores forem isentas ou ndo tributadas. E o que se depreende do inciso II do

§ 2.°do art. 155 da Carta Magna:

21" No dizer de Sacha Calmon, “as redug¢des de base de calculo e de aliquota ndo sio isengdes, nem mesmo
parciais. S8o reducdes do quantum debeatur e, portanto, pressupdem a ocorréncia do fato gerador da
obrigagdo. Atuam na consequéncia da norma de tributagdo. A diversidade é material” (COELHO, Sacha
Calmon Navarro. Op. cit., p. 876).

218 CASSONE, Vittorio. Interpretacdo no direito tributdrio: teoria e pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2004.
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Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre:

[...]
II — operagdes relativas a circulagdo de mercadorias
§2.°. O imposto previsto no inciso II atendera ao seguinte:

I — serd ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operagdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servigos
com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou
pelo Distrito Federal.

IT — a isengdo ou ndo incidéncia, salvo determinacdo em contrario da
legislacdo:

a) ndo implicara crédito para compensagdo com o montante devido nas
operagdes ou prestagdes seguintes;

b) acarretara anulag@o do crédito relativo as operagdes anteriores;

Considerando que, no caso do ICMS, as duas exceg¢des a aplicagdo do principio da
ndo cumulatividade estdo preconizadas no texto acima reproduzido e se reportam a
hipdtese de isen¢do e de ndo incidéncia, o cerceamento do creditamento integral do
imposto que houver incidido na operagdo anterior, quando as operagdes subsequentes sao
objeto de redugdo de base de calculo, ¢ considerado inconstitucional para aqueles que

descartam a sua equiparag@o a uma iseng¢ao parcial.

Noutros termos, o entendimento de que a redugdo da base de calculo ¢ figura
desonerativa distinta da isengdo (parcial) afasta a necessidade de o contribuinte estornar
proporcionalmente o crédito de ICMS nos casos em que a operacdo ¢ beneficiada pela

reducdo de sua base de calculo.

Por um periodo, ficou assentado no Supremo Tribunal Federal o entendimento no
sentido de que as limitagdes legais ao direito ao creditamento do ICMS somente poderiam
ser efetivadas em se tratando de hipdtese de isengdo e de ndo incidéncia, razdo pela qual
era licito ao contribuinte aproveitar integralmente os créditos correspondentes as operagdes

anteriores.

Ao interpretar a questdo da classificacdo da redugdo da base de célculo como

., . ~ . .. qe . .. 21
hipétese de isengio parcial, o ministro Marco Aurélio assim se posicionou”'”:

21 STF, Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n.° 21.514, Segunda Turma do STF, Rel. Min. Marco
Aurélio, J- 27.04.1993. Disponivel em:
<http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RMS%24%2 ESCLA%2E+E+
21514%2ENUME%2E%29+0U+%28RMS%2EACMS%2E+ADI2+21514%2EACMS%2E%29&base=ba
seAcordaos>. Acesso em: 6 jul. 2012.
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Sempre tenho presente a premissa de que o Direito € ciéncia e, como tal,
possui institutos, expressoes e vocabulos com sentido proprio, havendo
de se presumir que o legislador, especialmente o constituinte, haja atuado
com técnica, atentando para o fato de que o esmero da linguagem ¢
essencial a revelacao do sentido correto da disposi¢do normativa.

Em suma, de acordo com as regras hermenéuticas sedimentadas no
Direito brasileiro, o conceito de iseng@o nao pode ser elastecido de modo
a abarcar hipoteses de reducao de base de calculo.

Conclusivamente, entendemos, pelas razdes acima expostas, que a
reducdo da base de calculo em nada se confunde com a isen¢do, nio
constituindo uma hipédtese de isencao parcial.

Todavia, a evolugao da jurisprudéncia revela que a Corte Constitucional brasileira,

8220, em 2005, modificou o seu

a partir do julgamento do Recurso Extraordinario n.° 174.47
entendimento precedente, de modo a defender a constitucionalidade da restri¢ao ao direito

de creditamento do ICMS, em se tratando de hipdtese de redugdo de base de célculo.

Por meio de analise realizada com base na substincia dos institutos, o referido
julgado do STF equiparou a redugdo da base de céalculo a uma isengdo parcial, pelo que a
anulacdo do crédito do imposto estaria contemplada no quanto preceituado pelo inciso 11

do paragrafo 2.° do artigo 155 da Lei Maior.

Vale notar, no entanto, que podera o ente tributante, ao estabelecer hipotese de
reducdo de base de célculo, no bojo de norma instituidora de incentivo fiscal que visa a
incentivar determinado bem ou servico, prever expressamente o direito a manuten¢do do
crédito, afastando, assim, questionamentos a esse respeito. Contudo, tal previsdo seria, sob
o ponto de vista teleoldgico, desnecessaria, haja vista que somente se terd efetivo estimulo
fiscal se o creditamento for permitido, sendo o estorno responsavel por esvaziar todo o seu

conteudo.

3.3.5. Aliquota zero

A figura desonerativa da aliquota zero foi instituida em nosso ordenamento juridico

como mecanismo para que os Estados ndo perdessem arrecadagdo do entdo ICM, ja que a

220 Acérdao Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+17
4478%2ENUME%2E%29+0U+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+174478%2EACMS%2E%29&base=base
Acordaos>. Acesso em: 6 jul. 2012.
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Constituicao Federal de 1967, em seu art. 20, § 2.°, autorizava que a Unido instituisse
isengdo também em relagdo a impostos estaduais € municipais, de modo que, sempre que a

Unido isentasse as importacdes dos impostos federais, tal iseng¢do alcancaria o antigo

Tendo em vista o conflito de interesses com os Estados, optou-se entdo por,
alternativamente, reduzir a zero a aliquota do imposto de importacdao, hipotese que
permitiria a Unido prosseguir no fomento as importagdes, sem que os Estados sofressem a

perda de arrecadagdo do ICM.

Cumpre consignar que o referido mecanismo encontrou eco na jurisprudéncia do

’

Supremo Tribunal Federal, que o consolidou por meio da Stimula 576, de 3.1.1977: “E
licita a cobranca do imposto de circulagdo de mercadoria sobre produtos importados sob o

regime da aliquota ‘zero’.”

Entretanto, a figura em comento ndo ¢ admitida de forma incontroversa. Sacha

222

Calmon Navarro Coé€lho™* defende que a redugdo da aliquota deve ser parcial, afastando a

existéncia da redugdo da aliquota total:

As redugdes de bases de calculo e de aliquotas decorrem do modo de
calcular o conteudo pecunidrio do dever tributario, determinando uma
forma de pagamento — elemento liberatorio do dever — que implica,
necessariamente, uma redu¢do do quantum tributario em relagdo a
generalidade de contribuinte (ou em relagdo a situagdo impositiva
imediatamente anterior).

Tecnicamente, as reducdes de bases de célculo e de aliquotas nos
mandamentos normativos deveriam ser sempre parciais, porquanto as
exoneragdes totais ja sdo atendidas através das formulas isentantes e
imunizantes. A atua¢do do legislador sobre o dever tributério,
minimizando-o por razdes extrafiscais, deveria cingir-se aquelas
hipoteses em que, ndo querendo dar exoneragdo integral, preferisse
apenas reduzir o quantum debeatur. Haveria o dever tributario, a
obrigacdo tributaria, todavia o quantum a pagar seria menor. Com efeito,
nao faz sentido dizer que da ocorréncia do fato y (hipdtese de incidéncia)
deve ser a prestagdo (consequéncia juridica imputada ao suposto), mas,
ao determina-la, dizer que ¢ nenhuma, porque nao hé base de célculo ou
ndo ha aliquota (aliquota zero).

22l GROFF, Leandro Morais. Isengdo, aliquota zero e o principio da ndo cumulatividade. Revista Tributdria e
de Fiimngas Publicas, Sao Paulo, v. 15, n. 76, p. 164, set.-out. 2007.
222 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 213.
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Considerando que tanto a aliquota zero quanto a isen¢ao implicam a inexisténcia de

tributo a ser pago, parte da doutrina acaba por equiparar tais institutos. Ressalte-se a

manifestacio de Aroldo Gomes de Mattos®*:

3.10 — Destarte, ndo se reveste de cunho cientifico a especiosa distingdo
feita por determinados julgados entre isencgdo e aliquota zero ou aliquota
reduzida, j& que os efeitos juridicos dessas formas exonerativas sdo
exatamente os mesmos, ou seja, obstaculizar o nascimento da obrigacdo
tributaria.

. . 224 .. .
Ao analisar o IPI, Souto Maior Borges™" posicionou-se na mesma linha: “Em

sintese, ndo hé incidéncia de norma obrigacional do IPI na isen¢do, ndo tributagdo ou

aliquota zero. Esse ¢

um ponto comum que as reune sob o mesmo regime juridico

exonerativo dentro do campo dos produtos industrializados”. A esse respeito pronunciou-

se o Superior Tribunal de Justiga®”:

Noutro sentido,

Tributario. Mercadorias importadas sob aliquota reduzida. Regime
equivalente a isencdo, no caso, parcial. Direito do contribuinte a isengao,
nas mesmas propor¢des, do tributo estadual previsto para a mesma
operagao.

As figuras da isengdo e da aliquota zero, ou reduzida, conquanto
ontologicamente distintas para os efeitos visados pela lei, conduzem a
mesma consequéncia juridica, merecendo o mesmo tratamento.

Recurso ndo conhecido.

assim se manifestou Leandro Groff%¢:

Em suma, na aliquota zero, ha polaridade; na isengdo, inexisténcia. Na
aliquota zero, a pergunta: “qual parcela do éxito descrito na hipotese
normativa deve o sujeito passivo entregar ao Estado para contribuir na
manutencdo da res publica?”’, recebe a resposta: “a menor possivel:
zero”. Ja na isengdo, a pergunta: “qual parcela do éxito descrito na
hipotese normativa deve o sujeito passivo entregar ao Estado para
contribuir na manutengdo da res publica?”, recebe a resposta: “inexistem
critérios no texto do direito positivo para compor esse juizo”. Norma
individual e concreta que documenta a incidéncia (plano concreto). Salto
esse que, por certo, ndo € metodologicamente aconselhavel a pretendida
equiparagao.

23 MATTOS, Aroldo Gomes de. O imposto de renda frente ao ICMS remitido como subvengdo para
investimento. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 15, p. 181, abr. 1996.

22 BORGES, José Souto Maior. Op. cit., p. 354.

22 QTJ, REsp 7218/SC (1991/0000329-8), Rel. Min. Ilmar Galvdo, Segunda Turma, DJ 06.05.1991.
Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp>. Acesso em: 8 jan. 2012.

6 GROFF, Leandro Morais. Op. cit., p. 161.
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Nota-se, com base no exposto, que o instituto sob exame ¢ diverso da isencao (foi
instituido justamente para sanar dificuldades identificadas na aplicacao da isen¢do), porém,

na linha do entendimento do professor Paulo de Barros Carvalho®’

, para quem a aliquota
zero impede que a relacdo obrigacional se concretize @ mingua de objeto, identifica-se
aproximacao entre os institutos em foco, uma vez que ambos abalam os critérios da regra

matriz de incidéncia da norma tributaria, o que torna suas naturezas juridicas semelhantes.

Neste compasso, para fins de institui¢do de incentivos fiscais, cabe aqui conhecer as
caracteristicas de cada um desses institutos e optar pelo mais adequado. Assim ¢ que, em
se tratando de situagdes que demandam um estimulo emergencial e transitério, afigura-se
mais adequada a redugdo a zero da aliquota, em vez de se isentar determinado produto e

voltar a tributa-lo, quando cessada a urgéncia.

3.3.6. Depreciacdo acelerada

Maquinas, aparelhos, instrumentos e equipamentos destinados a incorpora¢do ao
ativo imobilizado possuem um prazo de vida util limitado e, em virtude do seu uso, entram
em processo de desgaste. Tal deterioragdo, que resulta na diminui¢do da utilidade e
também do valor dos mencionados bens, deve ser reconhecida por meio da depreciagdao

contabil.

Uma vez que o valor da depreciacdo influi no resultado do exercicio de uma
empresa, pois se classifica como uma despesa, ndo ha duvidas de que, se esta for lucrativa,
em termos tributarios, serd vantajoso que os abatimentos a titulo de depreciagcdo sejam os
maiores possiveis, reduzindo-se, assim, o montante do Imposto de Renda e da

Contribui¢do Social.

Raciocinio diverso ¢ aplicado a empresa com lucratividade tributaria
comprometida, sendo, em regra, mais conveniente que as despesas de depreciagdo sejam

apropriadas em um intervalo maior de tempo, adiando-se o seu reconhecimento.

227 Ppaulo de Barros Carvalho defende que a aliquota zero “¢ uma férmula inibidora da operatividade
funcional da regra-matriz, de tal forma que, mesmo acontecendo o evento tributario, no nivel da
concretude real, ndo pode o fato ser constituido e seus peculiares efeitos ndo se irradiam, justamente porque
a relagdo obrigacional ndo se podera instalar a mingua de objeto” (Op. cit., p. 930).
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No Brasil, a legislagao permite que o contribuinte utilize taxas de depreciacdo que
reflitam a vida util econdmica dos bens. De tal maneira, caso a vida util de determinado
equipamento esteja indicada pela Receita Federal do Brasil como de 10 anos e a empresa
entenda ser de oito anos, ¢ possivel a confeccdo de prova em contrario para demonstrar o

seu posicionamento.

As provas devem ser realizadas com base em laudos técnicos especializados e, em
caso de controvérsia, o contribuinte pode ainda requerer pericia do Instituto Nacional de
Tecnologia ou de outra entidade oficial de pesquisa cientifica ou tecnoldgica, devendo,
entdo, prevalecer os prazos de vida util fixados pelas aludidas institui¢des (Lei 4.506/1964,

art. 57, § 4.°).

Os referidos prazos, que refletem a vida util do bem, podem vir a ser reduzidos,
hipotese em que se estara diante da figura da depreciacdo acelerada. Ha duas espécies de

depreciacdo acelerada.

A primeira refere-se a possibilidade da depreciagao acelerada contabil de maquinas
e equipamentos quando as industrias estabelecem turnos extraordinérios para atender a sua
demanda. A legislagdo permite realizar a depreciacdo acelerada em face do desgaste maior
de tais bens de producdo. Tal hipdtese resulta do uso em regime de operagdo superior ao
normal, dimensionado com base no nimero de horas diarias de operacao. A dedutibilidade

de tais despesas ¢é prevista no art. 312 do RIR/1999%%%.

Ha, também, a depreciagdo acelerada incentivada, que consubstancia incentivo
fiscal e é reconhecida, tdo somente, pela legislacdo tributaria para fins da apuracdo do lucro

real, sem nenhum registro contabil (RIR/1999, art. 313).

Por se pautar pela andlise dos incentivos fiscais, o presente trabalho passa a tratar, a
seguir, apenas da depreciagdo acelerada que busca o estimulo a determinada atividade por

meio de tratamento fiscal diferenciado.

O estimulo decorre do fato de a depreciacao acelerada provocar o diferimento da
tributagdo para um periodo subsequente, agindo tal qual um empréstimo sem juros. Esses

beneficios diminuem o custo de aquisi¢cao dos bens sujeitos a depreciagao.

228 O critério contabil para a aplicagio da depreciagdo acelerada dos bens moveis é pautado no namero de
horas diarias de operacdo, aplicando-se os seguintes coeficientes de depreciagdo acelerada sobre as taxas
normalmente utilizdveis: 1,0 — para um turno de oito horas de operagdo; 1,5 — para dois turnos de oito horas
de operagdo e 2,0 — para trés turnos de oito horas de operagdo (RIR/1999, art. 312). De tal maneira, se a
taxa normal de depreciacdo de certo bem é de 10% ao ano, a depreciacdo sera de 15% ao ano, caso haja
operagdo de 16 horas por dia, ou de 20% ao ano, se esta for de 24 horas por dia.



133

Ao abordar essa espécie de depreciacio acelerada, Elcio Fiori Henriques™ a inclui
no rol das hipdteses gerais de concessao de prazos mais favorecidos para o pagamento de

tributo para determinadas situagdes e contribuintes.

Segundo o referido autor, as normas favorecidas de depreciagdo sdo veiculadas por
meio de mecanismos intrinsecos a sistematica de quantificagdo do dever tributario e
possuem como caracteristica a redugdo do prazo de amortizacdo comum aplicavel para
certos investimentos, tendo como efeito financeiro a elevacao artificial das despesas no
inicio do periodo depreciativo, de modo a reduzir o valor amortizdvel dos momentos finais.
Portanto, concede-se ao contribuinte a postergagdo do pagamento dos tributos sobre o

lucro.

Com efeito, por intermédio de tal mecanismo, a deducdo do imposto
correspondente a depreciacdo do bem, que deveria ser fracionada ao longo do tempo, acaba
sendo efetivada em menor tempo, aliviando, assim, o investidor que despendeu recursos ao

investir em bens para sua operagao.

Nesta diretriz, com o fim de estimular a amplia¢do, modernizacao ou diversificagdo
realizadas em setores da economia tidos como prioritarios para o desenvolvimento
regional, a Lei n.° 11.196, de 21 de novembro de 2005, instituiu a depreciacdo acelerada
incentivada para aquisi¢coes de bens de capital efetuadas por pessoas juridicas estabelecidas
em microrregides menos favorecidas localizadas nas areas de atuacdo das extintas Sudene

e Sudam.

O incentivo previsto pela mencionada norma consiste na depreciagao integral do
bem adquirido no proprio ano da sua compra. De tal modo, o incentivo tem como
consequéncia a reducdo do Imposto de Renda e Contribuigdo Social sobre o lucro liquido

do exercicio, observado, no entanto, o limite do custo da aquisi¢do do bem.

Verifica-se que tal alteracdo do prazo de depreciagdo constitui técnica que visa a
reduzir antecipadamente a tributacdo daqueles que promovem investimentos considerados
estratégicos para o Estado, consubstanciando estimulo aquele contribuinte que incorre em
gastos que impactardo positivamente no desenvolvimento de regides menos atrativas, por

exemplo.

2 HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 262.
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3.3.7. Remissao

A remissdo ¢ um perddo a partir do qual o sujeito passivo fica dispensado de pagar
o tributo total ou parcialmente e, a teor do § 6.° do art. 150 da Lei Maior, s6 podera ser

concedida mediante lei especifica.

Com efeito, a figura em testilha, disciplinada pelo art. 172 do Codigo Tributario
Nacional, constitui uma hipdtese de extingdo de obrigacdo tributaria ja existente,
pressupondo a realizagdo concreta do fato gerador™’, o que a torna distinta de outros

institutos do Direito Tributario, como a isengao.

Sacha Calmon Navarro conceitua de forma simples e objetiva a remissao ao afirmar
que este instituto “¢ ato unilateral do Estado-legislador, por motivos elevados e ndo por
simples favor, o que seria contrario aos principios da igualdade e da capacidade
contributiva. A remissdo tributaria ¢, portanto, literalmente, dispensa de pagamento de

tributo devido. [...] Remissdo ¢ dispensa de crédito”.?!

3.3.8. Anistia

De sua parte, a anistia ¢ o perdao das penalidades pecuniarias integrantes da

obrigag¢do tributaria.

Regina Helena Costa, ao diferenciar anistia da remissdo, pontifica que “esta
também constitui espécie de perddo, mas possui outro objeto: as infragdes fiscais.
Mediante a concessao de anistia pode-se perdoar uma infracdo a lei tributaria ou, apenas, a

~ 232
sanc¢ao dela decorrente™ ",

Registre-se posicdo de Roque Carrazza, para quem a anistia “perdoa, total ou
parcialmente, a sang¢do tributaria, isto €, a multa decorrente do ato ilicito tributario. Incide
sobre a infracdo tributéria, desconstituindo sua antijuridicidade. Por evidente, aparta-se do

: ~ ~ e e 39233
tributo, que ndo compreende a san¢do de ato ilicito” ~".

29 BORGES, José Souto Maior. Isen¢des tributdrias. Sdo Paulo: Sugestdes Tributarias, 1969. p. 200.

21 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 828 ¢ 830.

32 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributdrio: Constituigio e Cédigo Tributario Nacional. Sio
Paulo: Saraiva, 2009. p. 266.

23 CARRAZZA, Roque Antonio. Op. cit., p. 830.
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Destaque-se que o instituto em apreco somente pode ser instituido por lei especifica
e independe do lancamento das sangdes pecuniarias, ndo se aplicando a quem pratica
crimes e age com dolo e ma-fé. Sobre esse assunto, elucidativa a licdo de Luciano

234
Amaro”":

Anistia é o perdao de infragdes, do que decorre a inaplicabilidade da
sancdo. Ndo ¢ a sangdo que ¢ anistiada; o que se perdoa ¢é o ilicito;
perdoado este, deixa de ter lugar a san¢do; o perddo, portanto, toma o
lugar da sangdo, obstando a que esta seja aplicada.

[..]

A anistia exclui a punibilidade da infragdo (punibilidade que existia
efetivamente, e, com a anistia, deixou de existir). O fato de,
eventualmente, o Fisco ja ter notificado o infrator para recolher
penalidade pecuniaria aplicavel a infracdo também ndo impede o
reconhecimento da anistia.

Sobre a diferenca entre anistia e remissdo importa esclarecer que, “na concessio do
perdio, o objeto da remissdo ¢ o tributo devido, ¢ o da anistia ¢ a infragdo praticada™.
Enquanto a remissdo dispensa o pagamento do tributo, a anistia dispensa o pagamento das

. L Lo 236
multas que punem o descumprimento da obrigacdo acessoria.

Quando concedida de forma limitada, “sob condi¢ao do pagamento do tributo no

237 . . - o
7+, estimula o adimplemento de créditos tributarios. Nessas

prazo fixado pela lei [...]
condi¢des ¢ que o governo vem concedendo anistias juntamente com parcelamentos para
incentivar o pagamento de tributos, independentemente do lancamento e/ou ajuizamento de

acoes judiciais em que sao discutidos.

Contudo, quando certo contribuinte paga as penalidades exigidas e logo em seguida
¢ concedida anistia para essa determinada penalidade, ele ndo ¢ perdoado, nao se aplicando
a anistia. Com 1isso, essas concessdes nao sdo bem-vistas pelos bons pagadores,
desagradando a quem, espontaneamente, cumpriu com suas obrigagdes, ainda que com

atraso (multas e juros).

»* AMARO, Luciano. Op. cit., p. 455.
3 1d. Ibid., p. 456.
26 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 855.
37 Art. 181 do Cédigo Tributario Nacional:
A anistia pode ser concedida:

[...]

II — limitadamente:

[...]

d) sob condi¢do do pagamento de tributo no prazo fixado pela lei que a conceder, ou cuja fixagdo seja
atribuida pela mesma lei a autoridade administrativa.
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Nesse sentido, ¢ importante que os entes tributantes, ao concedé-las, demonstrem os

fins a que visam alcangar, evitando, assim, a violacao a isonomia.

Explicitadas as principais figuras por meio das quais os incentivos fiscais podem
manifestar-se, passa-se a tratar dos requisitos formais e materiais indispensaveis a sua
instituigao.

Assim, além da competéncia para veiculagdo de incentivos fiscais, serao alvo de

exame os principios constitucionais norteadores do instituto em voga.

3.4. Limites a concessdo deincentivos fiscais

3.4.1. Competéncia

Como ja foi dito linhas acima, a competéncia tributaria emana do poder de tributar,

dela se valendo os entes politicos para o exercicio de tal poder.

A Lei Maior, ao repartir e demarcar as fronteiras a que os entes arrecadantes

estariam adstritos, também autorizou a absteng@o ao exercicio da competéncia tributéria.

Na Secao II, que trata das “Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”, o
constituinte previu expressamente que as figuras da isen¢do, da reducao de aliquota, da
concessao de crédito etc., que geram desoneracdo tributaria, poderiam ser implementadas,
desde que por meio de lei especifica, exarada pelo legislador federal, municipal ou

estadual, in verbis:

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

[.]

6.° Qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de calculo, concessdo
de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do
disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.
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Saliente-se que a ressalva contida na parte final do dispositivo supratranscrito,
quanto ao conteudo do art. 155, § 2.°, XII, g, correspondente a excecdo especifica do
ICMS, segundo a qual “isengdes, incentivos e beneficios fiscais” devem ser concedidos e

e, . . 238
revogados com base nos critérios previstos em lei complementar—".

Com efeito, todo tratamento tributario diferenciado, seja mediante a concessdo de
crédito presumido e de isencdo, seja por meio da reducao de aliquota, deve ser efetivado
pela pessoa juridica de direito publico competente para impor a correlata exacao.

Nesta senda, pontua Marcos André Vinhas Catdo®’: “[...] desde j4, assentamos que

os incentivos fiscais, ndo obstante a necessidade de atendimento aos requisitos formais e
principioldgicos para a sua concessdao, se estruturam a partir de norma expedida pelo
proprio ente politico competente a instituicao do tributo que lhe foi outorgado na atribuicao

de competéncias”.

A despeito de tal conclusdo parecer evidente hoje, o fato ¢ que ja houve, no
ordenamento juridico brasileiro, a permissdo para que um ente arrecadante isentasse, em
determinadas situagdes, tributos de competéncia de outro ente. Tal autorizacdo era prevista
pelo art. 19, § 2.°, da Constitui¢do de 1967, segundo o qual a Unido, por forca de relevante
interesse social e econdmico nacional, poderia instituir isengdes de impostos federais,

estaduais e municipais.

Feitas tais consideracdes acerca da titularidade para a instituicdo de incentivos
fiscais, cabe assinalar que a competéncia para reduzir a tributacdo estd vinculada aos
mesmos principios e regras que limitam o poder de tributar. Assim é que, em obra voltada

ao estudo das isen¢des tributarias, o professor Souto Maior Borges leciona que o “poder de

. , , . . . . 240
isentar € o proprio poder de tributar visto ao inverso”. E arremata™ :

Em virtude do principio juridico da supremacia da Constituicdo, a teoria
juridica da isengdo tributaria ha de apoiar-se, como se viu, em normas
constitucionais que autorizam e delimitam o exercicio da competéncia
tributaria pelo legislador ordinario. Radica na propria Constituicao
Federal o poder de isentar.

Na outorga constitucional de competéncia tributaria estd necessariamente
contida a atribuicdo da faculdade de isentar. Neste sentido, pode-se
afirmar que o poder de isentar ¢ corolario do poder de tributar.

28A Lei Complementar em foco ¢ estudada no item 3.4.2.
% CATAO, Marcos André Vinhas. Op. cit., p. 11-12.
9 BORGES, José¢ Souto Maior. Teoria geral da isengdo tributdria, cit., p. 31.
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Existe uma conexdo necessaria entre o regime juridico-material da
tributacdo ¢ o das isengdes [...].

Deveras, constata-se que os incentivos fiscais ndo so6 sdo veiculados pelo mesmo
ente politico que detém competéncia para instituir o correlato tributo, como também estao

adstritos aos principios e regras balizadores do poder de tributar**'.

Vale destacar que, uma vez que a norma tributdria instituidora de incentivo fiscal
busca, primordialmente, induzir comportamentos, ¢ imprescindivel que o ente tributante
detenha competéncia material para regular o respectivo substrato fatico e juridico a ser

fomentado via tributacao.

Nesse sentido, considerando que a competéncia legislativa se acha preconizada nos
artigos 22 e seguintes da Lei Maior e que as mencionadas normas tributarias indutoras
versardo sobre as matérias ali contidas, esses veiculos legislativos irdo se sujeitar a tais
preceitos constitucionais. Por essa razao, o ente interessado em criar incentivo fiscal devera

. A . . , . . . . 242
possuir as competéncias tributdria e legislativa, concomitantemente™"*.

De tal sorte, o ente politico interessado em conceder um incentivo fiscal,
verificando que detém competéncia tributaria para moldar determinada exagdo fiscal e que
possui competéncia material para disciplinar a conduta que pretende fomentar por meio de
tal veiculo tributario, deverd voltar-se para o atendimento de outras diretrizes
constitucionais; dentre elas, as de maior relevo sdo a legalidade, a isonomia, a capacidade

contributiva e a livre concorréncia.

Nesta toada, desenvolver-se-4, no item que segue, o conteudo geral dos
mencionados principios, bem como a sua conformag¢do no ambito da extrafiscalidade, em
que se encontra o incentivo fiscal. Ademais, serd analisada a relacdo entre a veiculagdo do

aludido instituto e a capacidade contributiva.

#! Leila Paiva aduz que a norma juridica tributaria extrafiscal “deve emanar da mesma pessoa juridica de
direito publico que tem competéncia para estabelecer a norma juridica tributaria fiscal. Além disso,
simplificando, a0 maximo, é possivel afirmar que, sob a perspectiva pragmatica, a norma tributaria
extrafiscal relaciona-se com o sistema juridico, segundo os mesmos padrdes de calibragdo ¢ imunizagdo
observados pelas normas tributarias fiscais” (PAIVA, Leila. Disciplina juridica da extrafiscalidade. 1994.
Dissertagao (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, p. 20).

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e interven¢do econdémica, cit., p. 351.
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3.4.2. Legalidade

Na esteira das Cartas Politicas cunhadas apds a Segunda Guerra Mundial, a
Constituicao Federal de 1988 cuidou de criar mecanismos visando a limitar a atuagdo do

ente estatal, prestigiando, no seu bojo, vasta gama de direitos e garantias individuais.

Assim, com o fito de impedir que as intervengdes a tais direitos e garantias nao
ficassem a mercé da vontade do Estado, a Carta Politica incluiu como garantia
fundamental, no seu art. 5.° II, o principio da legalidade, segundo o qual ninguém sera

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

Além de ter estabelecido que os atos estatais na esfera particular nao poderiam ser
movidos pela discricionariedade, o constituinte buscou exigir expressamente que a
veiculagdo de obrigagdes de cunho tributario também estivesse adstrita a lei formal. Nesta
perspectiva, o primado em testilha foi cristalizado na secdo dedicada as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, em que restou proibido que se exigisse ou aumentasse

tributo sem lei que o estabelecesse.

De sua parte, o Codigo Tributario Nacional — CTN estatuiu, no seu art. 97, as
matérias que devem obediéncia a lei. Com lastro em tal preceito, o estabelecimento de base
de célculo e a fixagdo de aliquota devem ser efetivados por ato normativo emanado do

Poder Legislativo.

Com efeito, o ordenamento juridico patrio ndo s6 atribuiu competéncia ao Poder
Legislativo para veiculagdo de norma impositiva tributaria (legalidade formal), como
também estipulou que o respectivo comando legal devera “esgotar, como preceito geral e
abstrato, os dados necessarios a identificacdo do fato gerador da obrigacdo tributéria e a
quantificacdo do tributo, sem que restem a autoridade poderes para, discricionariamente,
determinar se ‘A’ ird ou ndo pagar tributo, em face de determinada situagio™** (legalidade

material).

Desse modo, o primado da legalidade ird demandar que o ente tributante, ao criar
tributo, faca-o de maneira a permitir a identificacdo de todos os seus elementos

estruturantes, viabilizando, assim, sua aplica¢do concreta.

¥ AMARO, Luciano. Op. cit., p. 112.
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Neste contexto, o vetor em foco adquire maior rigidez no campo tributario, sendo
difundida a aplicacdo da reserva absoluta de lei formal ou estrita legalidade, que consiste,

para Alberto Xavier,”** «

na necessidade de que toda a conduta da Administragdo tenha seu
fundamento positivo na lei, ou, por outras palavras, que a lei seja o pressuposto necessario

e indispensavel de toda a atividade administrativa”.

Muito embora a exagao fiscal pressuponha a existéncia de lei em sentido formal e
material, ¢ possivel que o legislador deixe a cargo do Poder Executivo a disciplina de
pormenorizagdes que facilitem a compreensdo do conteido legal. Portanto, atos

normativos irdo esmiugar o teor legal.

Registre-se, inclusive, que, em muitos casos, a fruicdo de determinado direito

previsto em lei dependera de ato concessorio, da lavra de 6rgdo técnico especializado.

Outro aspecto a ser ressaltado, especialmente no ambito da extrafiscalidade, ¢ a
inclusdo, na propria estrutura da norma, de conceitos indeterminados e cldusulas gerais,

que deverao ser detalhados e aplicados por 6rgao do Executivo.

Note-se que os conceitos indeterminados e as clausulas gerais sdo adaptacdes da
norma que conferem maior abertura ao seu conteudo, para que haja maximo ajuste as
peculiaridades do caso concreto, possibilitando, pois, a concretizacdo do objetivo da

tributacao extrafiscal na maior medida possivel.

Tal recurso, contudo, ndo pode ser compreendido como permissdo a arbitrariedade
do aplicador da norma. Deve-se buscar o comando legal que se revele mais condizente

com o objetivo a que se volta a norma tributaria.

Sobreleve-se que as normas tributarias albergam conceitos indeterminados, sendo,
no entanto, mais recorrente a sua ocorréncia no ambito dos incentivos fiscais. Assim, por
exemplo, a Lei Rouanet (Lei n.° 8.313/1991), que institui o Programa Nacional de Apoio a
Cultura, no seu artigo 1.° aduz ser a finalidade do programa: i) contribuir para facilitar, a
todos, os meios para o livre acesso as fontes da cultura e o pleno exercicio dos direitos
culturais, ii) salvaguardar a sobrevivéncia e o florescimento dos modos de criar, fazer e
viver da sociedade brasileira; e iil) preservar os bens materiais e imateriais do patrimonio

cultural e historico brasileiro.

2 XAVIER, Alberto. Tipicidade da tributacio, simulagdo e norma antielisiva. Sio Paulo: Dialética, 2001.
p- 35.
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Advirta-se que a utilizacao dos referidos recursos linguisticos ndo significa que o
legislador possa deixar de elaborar normas claras, compreensiveis pelos destinatarios e

passiveis de controle judicial.

Destarte, a aplicagdo dos referidos recursos no ambito do incentivo fiscal devera
estar ajustada aos vetores constitucionais e legais que norteiam o instituto, sendo evidente a
possibilidade de controle judicial de qualquer ato administrativo que, a pretexto de conferir
concretude a conceitos indeterminados e cldusulas gerais, se mostre afastado das aludidas

diretrizes que lhe sdo pertinentes.

Cumpre salientar que, no ambito dos incentivos fiscais, esse cdnone demanda
requisito formal proprio, porquanto a Lei Maior, por meio do § 6.° do art. 150 da CF, exige

lei formal especifica para a instituicdo dos aludidos tratamentos fiscais diferenciados.

Assim, buscou o legislador constituinte evitar que incentivos fiscais fossem criados
em sede de leis genéricas, que cuidam de inimeras matérias, prejudicando, ao final, a

transparéncia em relagdo ao conteudo e ao alcance do instituto.

A imposi¢do em tela facilita o acesso e o exame da atratividade do incentivo por
todos aqueles agentes alcangaveis pela norma, sem falar na ampliagdo do controle da sua
idoneidade, impedindo assim que interesses particulares restem camuflados num
emaranhado de normas dispostas em diplomas legais que versam sobre uma infinidade de

matérias.

Ademais, o operador do Direito ndo terd de realizar uma complicada busca,
revolvendo toda legislagdo, para identificar a criagdo ou a revogacdo de determinado

estimulo fiscal.

A exigéncia de um diploma legal especifico ird pressupor que a ementa da lei
evidencie de forma nitida e destacada o incentivo fiscal disciplinado. A pratica revela,
todavia, a edi¢ao de Medidas Provisérias que versam sobre diversas matérias, incluindo-se

incentivos fiscais, em nitido desrespeito ao quanto estipulado pela Lei Maior.

A Constituigdo Federal, em relagdo aos incentivos fiscais concedidos no ambito do
ICMS, impde exigéncia adicional, contida no art. 155, § 2.°, XII, segundo a qual tal
instituto deverd seguir prescricdes gerais albergadas em sede de lei complementar.

Atualmente, a referida disciplina ¢ veiculada pela Lei Complementar n.° 24/1975.



142

A lei complementar em foco, editada sob a égide da Constituicao de 1967, foi
recepcionada pela Constitui¢ao Federal de 1988. Uma das exigéncias verificadas ¢ que os
incentivos fiscais, beneficios fiscais e financeiros estaduais sejam previamente amparados
em convénio aprovado a unanimidade pelos representantes dos Estados que compdem o

CONFAZ — Conselho Nacional de Politica Fazendaria.

Todavia, como a obtencao da totalidade de votos ¢ muito dificil de ser alcangada, os
Estados passaram a conceder unilateralmente incentivos, a revelia da chancela do Orgio
em foco. A proliferacdo dessa pratica instaurou no pais a denominada guerra fiscal. Nesse
sentido, vale ressaltar que o STF, depois de julgar repetidas Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade reputando inconstitucionais as leis estaduais que ndo respeitaram o
aludido requisito formal, anunciou proposta de edi¢cdo de Stimula Vinculante de n.° 69,

com o conteudo a seguir reproduzido:

Qualquer isencdo, incentivo, reducdo de aliquota ou de base de calculo,
crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal
relativo ao ICMS, concedido sem prévia aprovacdo em convénio
celebrado no ambito do CONFAZ, é inconstitucional.

Um numero recorde de manifestagdes foi apresentado perante a Suprema Corte.
Diversos Estados defendem que os tratamentos fiscais e financeiros mais vantajosos foram
concedidos para o fomento de suas respectivas economias, sendo indispensavel ao
incremento das condigdes sociais, principalmente das regides com déficit de
desenvolvimento. Neste contexto, o Governo Federal e o Congresso Nacional
(notadamente o Senado) estdo elaborando formas de equalizar esse problema, prevendo a

instituicao de fundos e a uniformizagdo das aliquotas interestaduais, dentre outras medidas.

E certo que os incentivos fiscais unilaterais configuram violagcdo formal a comando
da Lei Complementar n.° 24/1975. Contudo, em respeito a seguranga juridica, e pelo fato
de tais estimulos terem figurado como mecanismos amenizadores das diferengas regionais,

0 que constitui objetivo plasmado ao longo de todo o texto constitucional’®’, a solugio do

5 A Constituicdo de 1988 aborda a questio da busca pela redugio das desigualdades regionais em diversos
dispositivos: no art. 3.° esta figura no rol dos objetivos fundamentais da Republica Federativa; o art. 43
determina que a Unido articule suas agdes visando ao desenvolvimento e a reducdo das desigualdades
regionais; o art. 151, inciso I, excepciona a universalidade e generalidade da tributagdo para promogio do
equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais; o art. 165 estipula que
os orcamentos do Poder Executivo terdo como fungdo reduzir desigualdades inter-regionais; e o art. 170,
inciso VII, erige como principio da ordem econdmica a reducdo das desigualdades regionais e sociais.
Ademais, o principio da isonomia, de que trata o art. 5.°, ird determinar que se adote o critério de discrimen
em comento.
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problema da guerra fiscal deverd contar, dentre outras medidas, com a convalidagao dos

incentivos ja concedidos.

3.4.3. Igualdade e propor cionalidade

De inspiragao aristotélica, o primado da igualdade demanda que as situagdes

semelhantes recebam tratamento igual e as situagdes diferentes, tratamentos diversos.

. . 246 - , . e~

Aliomar Baleeiro™", ainda sob os auspicios da Constitui¢ao de 1946, asseverou que
se todos sdo iguais perante a lei, ndo sendo possivel a promogdo de tratamento diverso aos
individuos que se encontram em condigdes semelhantes, tornam-se descabidas as

discriminac¢des incompativeis com o sistema constitucional.

Na Carta Politica de 1988, o principio da isonomia afigura-se diretriz fundamental,
que determina de forma genérica, no seu art. 5.°, a igualdade entre os cidaddos. Impde-se,

assim, o banimento de todas as formas de privilégios e discriminacdes injustificadas.

Deveras, o aludido principio, nos moldes em que cunhado pelo legislador
constituinte, ndo s6 revela a igualdade formal (perante a lei), como também deixa

inequivoca a igualdade material (igualdade na lei).

Nesta senda, o aplicador do Direito devera, necessariamente, conferir tratamento
semelhante a situagdes juridicas idénticas (igualdade horizontal), bem como devera realizar
diferenciagdes, no caso de situacdes distintas (igualdade vertical). De igual maneira, deve

se pautar a atuacao do Executivo, Judiciario e dos demais operadores do Direito.

Na seara tributaria, o principio em foco determina a realizagdo de uma tributagao
justa, sem distingdes arbitrarias. Nos termos do art. 150, II: “¢ vedado a Unido, aos Estados
e aos Municipios: [...] II — Instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo da ocupagao
profissional ou funcdo por eles exercida, independente da denominagdo juridica dos

rendimentos, titulo ou direitos”.

Vale ressaltar que a igualdade tributaria esta atrelada a ideia de generalidade e de
uniformidade. Assim, a generalidade ird impor que o dever de contribuir se espraie por

todos, de modo a ndo excluir ninguém do cumprimento da obrigagao tributéria.

¢ BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro, cit., p. 520.
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Por seu turno, a uniformidade demanda que se estabelega um tUnico critério para a
gradagdo da carga tributaria, de modo que haja meios de realizar uma mensuragao, ainda
que precaria, do montante do tributo a ser exigido. Tem-se, como exemplo, a taxa, cujo
valor cobrado devera ter por critério a equivaléncia com o custo e com o beneficio do

servigo prestado pelo ente estatal.

Todavia, ha de se registrar que nem sempre os veiculos orientadores da
generalidade e uniformidade, acima tratados, poderdo ser veiculados para a concretizagao
da igualdade, porquanto, como ja dito, situacdes ha em que se estard diante de diretrizes
constitucionais que apontam para dire¢des diversas, fazendo-se, assim, necessario o uso do
tributo como instrumento para distingdo de situagdes dessemelhantes e equiparagdao de

situacdes iguais.

Deveras, o sistema constitucional brasileiro ¢ permeado pelos mais diversos bens,
valores e principios, os quais, a depender do angulo examinado, podem dar margem a
multiplas comparagdes e discriminagdes legais. Referidas distingdes, todavia, estdo sujeitas

ao controle de constitucionalidade, que banird qualquer tipo de arbitrio.

A Carta Magna elenca alguns critérios de discriminacdo tidos como injustificados,
afastando, por exemplo, o privilégio conferido a determinadas profissdes (art. 150, II e
paragrafo unico do art. 170 da CF/1988) e o tratamento favorecido a empresas publicas e

sociedade de economia mista (§ 2.° do art. 173 da CF/1988).

No ambito da tributacdo, alguns parametros sdo previstos pela Lei Maior, tais
como: capacidade contributiva (art. 145, § 1.°); essencialidade (arts. 153, § 3.°, I e 155, §
2.° X, “a” e art. 156, § 3.°, II); o uso da propriedade de acordo com sua fun¢ao social (art.
153, § 4.°, e 182, § 4.° II); localizagao e uso do imoével (art. 156, § 1.°, II); o ato
cooperativo praticado pelas cooperativas (art. 146, III, “c”); tratamento diferenciado as
microempresas e as empresas de pequeno porte (art. 179), bem assim as situagdes que

revelam desequilibrio concorrencial (art. 146-A)**.

Além dos parametros identificados na seara tributaria, existem também aqueles
extraidos da ordem econdmica, da ordem social etc. Assim, por exemplo, diversos fins
constitucionais devem ser concretizados, tais como a preservagdo do Estado Federativo

(art. 18); o apoio ao desenvolvimento da ciéncia e tecnologia (arts. 218 a 224); a gestdo e o

247 SCHOUERY, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras em matéria ambiental, cit., p. 245-246.



145

controle sobre o comércio exterior (art. 237); o apoio a familia (arts. 231 e 232); entre

outros.

Sucede que o ente estatal ndo esta livre para manejar tais fatores de forma a realizar
distingdes aleatorias. H& limites cuja transposi¢do implica a inconstitucionalidade por
violagdo ao principio da igualdade.

Atento a tais fronteiras, Celso Antdonio Bandeira de Mello**

estipulou quatro
requisitos a serem observados para que se tenha uma licita discriminacdo legal, a saber: 1)
a discriminacdo ndo poderd atingir de modo atual e absoluto um tnico individuo; 2) o fator
de distingdo deve consistir num trago diferencial existente nas pessoas ou nas situagdes
(ndo pode ser um trago alheio); 3) deve haver um nexo logico entre o fator de discrimen ¢ a
discriminacdo legal estabelecida em sua razdo; 4) na espécie, tal vinculo de correlagdo

deve ser pertinente em fun¢do dos interesses constitucionalmente protegidos, visando ao

bem publico, a luz do texto constitucional.

Da anélise dos requisitos cunhados pelo mestre da Pontificia Universidade Catolica
de Sdo Paulo, verifica-se que o autor admite as discriminagdes que irdo afetar um certo
grupo de pessoas efetivamente dotadas de tragos especificos que merecem que a norma
lhes confira tratamento desigual, como forma de alcangar um objetivo constitucionalmente

tutelado.

Revela-se, pois, a preocupacdo do aludido jurista em indicar critérios aptos a
impedir que discriminagdes sem respaldo em fim constitucional relevante tivessem palco
para favorecer determinado individuo ou que atingissem pessoas desprovidas de tragos

distintivos aptos a ensejar o tratamento desigual.

Trazendo os requisitos em voga para o ambito da tributagcdo, verifica-se que a
discriminagdo s6 poderd atingir a imposicao fiscal quando o Estado pretender induzir
condutas para consecu¢do de fim constitucional, ou, até mesmo, adotar medida

simplificadora do sistema tributario.

Com efeito, uma vez identificado o fim a que se busca atender, ha de se analisar se
este ¢ justificado, dentro do contexto da Lei Maior. Caso positivo, impde-se a analise do

nimero de contribuintes atingidos e se estes realmente possuem as caracteristicas

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. O conteiido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2003. p. 41.
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relacionadas logicamente com a discriminagado, evitando-se, assim, o beneficio a um tnico

administrado ou aqueles que nao detém vinculo com o tratamento diferenciado.

Com base nas aludidas contribui¢des, a conclusdo a que se chega ¢ que igualdade
tributaria poderd e deverd ser relativizada, abdicando-se da generalidade e da
uniformidade, sempre que uma situagdo especifica demandar um tratamento fiscal distinto,

que vise a realizagdo de objetivo constitucionalmente justificavel.

Com efeito, podera o legislador isentar as indUstrias que se instalam em
determinada regido menos desenvolvida, como forma de fomentar o crescimento

econdmico e a melhora dos indicadores sociais da regido.

Tratando das normas tributarias indutoras em matéria ambiental, Luis Eduardo
Schoueri defende que a protecdo do meio ambiente constitui “valor suficiente para uma

discriminacao legal”.

O aludido jurista reconhece que os fatores consagrados constitucionalmente para a
comparac¢do encontram-se ao longo da Carta Politica (ordem tributéaria, ordem econdmica
etc.) e esclarece que cada fator, isoladamente considerado, realizard um “corte” no mundo

fenoménico, segregando aqueles que atendem, ou ndo, aquele requisito.

. It 24 . . ;.
Nesse sentido, Luis Eduardo Schoueri®® desenvolve o seguinte raciocinio, que

ilustra bem a questao da comparacdo entre realidades iguais e diferentes:

[...] os “cortes” se intercruzardo, identificando-se, como resultante,
“fatias” cada vez menores. Mantendo-se a figura, o teste da igualdade
passa a ser feito em dois niveis: dentro de cada “fatia” e entre uma e outra
“fatia”. Dentro de cada “fatia”, o principio da igualdade exigira idéntico
tratamento. Trata-se de igualdade horizontal, ndo oferecendo qualquer
dificuldade para compatibilizagdo entre capacidade contributiva e normas
tributarias indutoras, ja que a propria “fatia” se define a partir do
cruzamento de ambos os critérios. Maior dificuldade se tera, por outro
lado, na comparagdo entre as “fatias”, quando se buscarao critérios para a
igualdade vertical.

Na ponderacgao surgida a partir da igualdade vertical, indagar-se-a a razao
porque duas “fatias” tém tratamento diferente. Aqui, a questdo é se esta
justificada a diferenciacdo. Retoma-se, agora, a premissa de que o proprio
“corte” deve ser justificado, a partir dos critérios da razoabilidade
motivagdo ¢ nexo, acima referidos. Da combinagao desses trés elementos,
poder-se-a0 extrair critérios para proporcionalizar a propria distingao.

2% SCHOUERYI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras em matéria ambiental, cit., p. 247.
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Em suma, o citado jurista, considerando que o ordenamento juridico alberga
inimeros fatores de discriminacdo (capacidade contributiva, livre concorréncia,
essencialidade, defesa do meio ambiente), admite que as normas tributarias indutoras
realizem as correlatas diferenciacdes, dividindo as situacdes semelhantes numa mesma
“fatia”. Todavia, esclarece ser necessario avaliar se a segregacao efetivada passa pelo teste
da razoabilidade e proporcionalidade. Ou seja, se o fator de discriminagao escolhido para
separar determinada situagdo das demais ¢ justificado, tornando licito o tratamento

diferenciado proposto.

Nesta senda, poderd o legislador editar norma tributaria indutora, criando, por
exemplo, incentivo fiscal ambiental que ira excluir da incidéncia de determinado tributo os
contribuintes que utilizam materiais reciclados como insumo. Em tal situagdo, cumpre
investigar se esta diferenciagcdo ¢ proporcional, levando-se em consideracdo os diversos

fins constitucionais contrapostos.

Outrossim, consigne-se a ponderagdo feita por Diego Bomfim*’, para quem as
normas tributarias indutoras que implicam desoneracdo fiscal devem figurar, no Brasil,
como veiculo de “implementacdo de politicas publicas, como instrumento de intervengao
estatal sobre o dominio econdmico-social voltado a realizagao dos objetivos e fundamentos
da Republica (indugdo econdOmica), advindo desse contexto critérios de discrimen
permitidos pelo texto constitucional, devendo haver, por certo, balizamento da exoneracao

pela aplicagdo do principio da proporcionalidade”.

A mesma conclusio chega Humberto Avila®', em seu livro intitulado Teoria da
igualdade tributaria. O referido autor parte da premissa de que, quando os tributos se
destinam a atingir uma finalidade extrafiscal, em que o fim que prevalece ¢ o alcance de
objetivos de cunho economico ou social, a medida de comparacdo deixa de ser a
capacidade contributiva. Assim, a capacidade contributiva passa a corresponder a um
elemento que detém relagdo de pertinéncia com a finalidade eleita, porém o controle da
aplicacdo da igualdade da tributagdo extrafiscal estard sujeito ao teste da

proporcionalidade:

A instituicdo de um tributo com finalidade extrafiscal, no entanto, fara
com que o ente estatal se afaste, em maior ou menor medida, do ideal de
igualdade particular preliminarmente instituido. Esse afastamento faz

29 BOMFIM, Diego. Tributacdo e livre concorréncia. Sio Paulo: Saraiva, 2011. p. 164.
! AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 162.
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com que a tributacdo se submeta a outro tipo de controle: o controle de
proporcionalidade.

O presente estudo alinha-se ao entendimento ora exposto, no sentido de que a
diferenciagdo de tratamento, em sede de extrafiscalidade, para ser compativel com o
ordenamento juridico patrio devera ser proporcional, atendendo, cumulativamente, aos

seus trés subprincipios: adequacdo, necessidade e proporcionalidade no sentido estrito.

A proporcionalidade afigura-se principio hermenéutico conformador dos principios
constitucionais conflitantes, cuja estrutura ¢ triplice, sendo composta pelos subprincipios:

(1) adequagao, (i) necessidade e (iii) proporcionalidade em sentido estrito.

Com efeito, o principio vertente, enquanto critério de controle da igualdade na
tributacdo extrafiscal, somente ird validar medidas (desonerativas ou agravatérias) em que

se verifique a adequagdo entre os meios e os fins constitucionais.

No exame da adequacdo da medida extrafiscal, investigar-se-4 se o meio utilizado
pelo Estado para atingir determinado objetivo ¢ idoneo. Questiona-se: € possivel atingir tal

fim por meio de instrumentos tributarios?

Humberto Avila pondera que, em tal sede, mostra-se adequada a medida cuja
realizagao desencadeie efeitos que contribuam para a promog¢do gradual da finalidade
extrafiscal. Trazendo como exemplo a tributagdo ambiental, defende o jurista em foco que
0 mecanismo pelo qual a tributagdo ¢ exteriorizada deve produzir efeitos que contribuam
para a prote¢do do meio ambiente. Portanto, “o fundamento de validade da exigéncia da
adequacdo decorre da propria finalidade positivamente estabelecida: a instituigdo mesma
da finalidade pressupde a adocdo de comportamentos que levem a sua realizagdo,

deslegitimando qualquer outro” **%.

No que concerne a necessidade, seu exame ¢ realizado mediante a procura de outros
meios menos restritivos do que o eleito pelo legislador, mas igualmente dotado de

capacidade de atender ao fim almejado.

Assim, o ente estatal voltado a concretizacdo de um fim constitucional e também a

promog¢do do ideal de igualdade devera optar pelo meio que promova o primeiro sem

. . . 2
restringir desnecessariamente o segundo 53.

22 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria, cit., p. 162.
23 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria, cit., p. 162-163.
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Em relacdo a proporcionalidade em sentido estrito, esta implica a ponderagao
acerca das vantagens e desvantagens de ser realizada tal medida idonea e necessaria a

atingir um fim publico, mas que restringe um direito individual do particular.

Nesta perspectiva, ndo se ajustard a proporcionalidade em sentido estrito uma
tributacdo extrafiscal que alcance o fim perseguido, mas as custas de uma restri¢ao

desmedida em relagao a outros principios constitucionais e a propria igualdade.

Isto porque, num Estado em que sdo tutelados os mais diversos interesses, a
proporcionalidade ird impor solugdes juridicas conciliatérias que confiram a mdaxima
efetividade aos principios que entram em colisdo concreta, consubstanciando sempre um
juizo de adequacao, necessidade e conformidade entre uma medida que estabelece uma
restricdo a um bem juridicamente protegido e o peso que esta assume no caso concreto.

254

Neste contexto, Humberto Avila”* pontua que o fundamento de validade da

proporcionalidade decorre da prépria positivagdio dos mais variados principios
constitucionais que devem ser concretizados em conjunto. Assim, aduz que o ente estatal,
ao ter de promover a ordem constitucional, ao invés de restringi-la, deveré escolher o meio

que promova, na sua inteireza, mais a ordem constitucional do que a restrinja.

Eis o seu raciocinio acerca da finalidade extrafiscal como forma de justificar
tratamento desigual®’:

[...] Para afastar a presung@o de igualdade, ndo ¢ suficiente justificar; é
preciso confirmar que a medida do distanciamento da igualdade ¢
proporcional; e, para evidencia-lo, ¢ preciso comprovar que a medida
produz efeitos que contribuem para a realizagdo gradual da finalidade
extrafiscal (exame da adequagdo), que a medida é a menos restritiva aos
direitos envolvidos, dentre aquelas que poderiam ter sido utilizadas para
atingir a finalidade extrafiscal (exame da necessidade), ¢ que os efeitos
positivos, decorrentes da adogdo da medida, aferidos pelo grau de
importancia e de promogdo da finalidade extrafiscal, ndo sdo
desproporcionais aos seus efeitos negativos, estimados pelo grau de
importdncia ¢ de promogdo da finalidade igualitaria (exame de
proporcionalidade em sentido estrito). Nao sendo assim, defraudada esta
a realizacdo da igualdade.

Dessa forma, um incentivo fiscal atenderd ao primado da igualdade desde que, do
sopesamento efetuado com base na proporcionalidade, se conclua que este i) alberga
estimulo capaz de alcangar o objetivo buscado; i1) consubstancia a medida, dentre todas as

outras aplicaveis, menos restritiva aos demais direitos restringidos; e iii) apresenta mais

2% AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria, cit., p. 163.
25 1d., loc. cit.
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vantagens do que desvantagens, considerando-se que as restricdes dele decorrentes sdao

justificadas pela relevancia do objetivo perseguido.

Neste cendrio, importa notar que a existéncia de regides no pais com
desenvolvimento econdmico e social deficitdrio em relagdo a outras constitui fator de
discrimen considerado pela propria Constituicao apto a autorizar a concessao de incentivos

fiscais.

O comando contido no art. 151 da Lei Maior, que autoriza “a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconomico
entre as diferentes regides do pais”, resulta de ponderacdo feita pelo Legislador
Constituinte da qual se extrai ser o tratamento fiscal diferenciado conferido aos Estados
mais atrasados: 1) apto a fomentar o desenvolvimento destes, ii) instrumento menos

restritivo do que os demais e iii) veiculador de vantagens que suplantam as desvantagens.

Atendo-se mais detidamente a analise da proporcionalidade em sentido estrito,
verifica-se que, a depender da regido contemplada pelo incentivo e da atividade
desenvolvida pelo contribuinte beneficiado, as vantagens decorrentes do estimulo fiscal

concedido serdo aferidas de forma mais nitida.

Isto porque o fomento ao desenvolvimento econdmico e social de uma area de
extrema miséria concretiza principios de grande relevo para o ordenamento juridico
nacional, dentre eles a dignidade da pessoa humana, o direito a vida e a alimentacao,
sendo, pois, mais simples a relativizacdo das desvantagens identificadas, a exemplo do
aumento da complexidade da aplicagdo da legislacdo tributaria e da violagdo a livre

concorréncia.

No que se refere ao tipo de atividade, nota-se que a reducdo da tributacdo de certa
industria que utiliza mao de obra intensiva e esta estabelecida numa regido com alto nivel
de desemprego agrega fortes elementos para fundamentacdo das suas vantagens. Da
mesma forma, sao relevantes as vantagens de estimulo fiscal concedido as atividades
relativas a tratamento de efluentes que se instalarem em zonas industriais, marcadas pelo

alto grau de emissao de residuos liquidos poluentes.

Feitas tais consideragdes acerca do primado da igualdade e sua conjun¢do com a
proporcionalidade, na andlise da juridicidade do tratamento diferenciado entre

contribuintes efetivada no ambito da extrafiscalidade, cumpre pontuar que esse exame, por
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ser realizado a luz de determinadas circunstancias faticas e juridicas, pode sofrer alteragdes

ao longo do tempo.

Assim, num determinado cendrio, a ponderagdo ora em comento acerca da
adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito podera concluir pela
isonomia do tratamento tributario diferenciado conferido a determinadas regides menos
desenvolvidas do pais. Entretanto, o incentivo deixara de atender ao principio da igualdade
quando as regides incentivadas adquirirem os mesmos niveis de competitividade
(infraestrutura, logistica, mao de obra, centros de pesquisa, mercado consumidor
significativo etc.) e indices de desenvolvimento humano das demais regides do pais. Em tal
hipotese, verificar-se-a tratamento abrandado quando ja houver condi¢des de aplicacao de

tratamento padrao.

Diante disso, o tratamento diferenciado deve ser concedido por um prazo razoavel,

dentro do qual as circunstancias que o legitimou mantém-se as mesmas.

Portanto, com base nas ponderagdes até aqui desenvolvidas, conclui-se que a
duracdo do incentivo fiscal deverd coincidir com o periodo em que o contexto que o
motivou permanecer o mesmo, sendo afastada a possibilidade de concessdo por tempo

indeterminado, sem, a0 menos, haver a previsao de reavaliagdo periddica do incentivo.

Identificadas as diretrizes que embasam a analise da isonomia dos tratamentos
tributarios diferenciados, passa-se ao exame da capacidade contributiva e sua manifestacao

no ambito da tributacdo com fins fiscais e extrafiscais.

3.4.4. Capacidade contributiva

A capacidade contributiva consubstancia principio constitucional a estipular que o
ente estatal somente deve exigir que as pessoas fisicas e juridicas contribuam para as
despesas publicas na medida das possibilidades de que dispdem para tanto, de modo que a

carga tributaria deve oscilar conforme as exteriorizagdes de riqueza.

Nesta perspectiva, ird a despesa publica ser rateada proporcionalmente entre os
individuos que detenham (em potencial ou de modo efetivo) as riquezas asseguradas pelo

Estado.
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Defende Berliri®® que o primado em voga também revela a necessidade de se
separar com equidade a parcela necessaria a sobrevivéncia do cidadao daquela que sera

destinada ao custeio das despesas publicas.

Com efeito, a partir dai, surgiu, na doutrina italiana a discussdo acerca da diferenca
entre capacidade econdmica e capacidade contributiva. Esta ultima somente teria palco
apo6s as dedugdes das despesas necessarias a sobrevivéncia digna do contribuinte e da sua

familia.

Contudo, a patente dificuldade na identificagdo do momento em que o contribuinte,
dotado de capacidade econdmica, passa a deter a capacidade para contribuir, fez com que
essa ideia ficasse restrita as discussdes tedricas, predominando o entendimento segundo o

qual a capacidade econdmica e a capacidade contributiva sdo equivalentes.

Ainda que ndo seja factivel a identificagdo precisa acerca do exato instante em que
se verifica a existéncia da capacidade contributiva, a busca pelo atendimento das condig¢des
individuais dos contribuintes, proposta pelo principio da capacidade contributiva,

evidencia o patente compromisso com a isonomia.

De fato, o principio da capacidade contributiva propde, exatamente, a realizagcdo de
tratamento igual entre aqueles que possuem capacidade semelhante, e desigual entre

aqueles que se encontram em situacoes diferentes.

Corroborando o entrelagamento entre a capacidade contributiva e o principio da
igualdade, Aliomar Baleeiro™’, ao tratar da isonomia, opina que a fonte principal de
critérios discriminatorios para sua concretizacdo seria a capacidade contributiva, “que
recomenda a personalizagdo do imposto e sua gradagdo, segundo as possibilidades
econdmicas do contribuinte”.

71 . -258 . ;. .. . ;.
Fernando Aurélio Zilveti™", em sua obra Principios de Direito Tributdrio e a

capacidade contributiva, defende que tal primado ¢ valido para qualquer iniciativa do
Estado de distribuir a carga da despesa publica, devendo os poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, além de todo intérprete, aplicd-lo. Para o mencionado autor, a capacidade
contributiva esté atrelada a ideia de justica distributiva, que propugna a tese igualitaria de

que se deve dar a cada um o que ¢ seu.

¢ BERLIRI, Antonio. Scritti Scelti di diritto tributdrio. Milano: Giuffre, 1990. p. 13.

27 BERLIRI, Antonio. Op. cit., p. 13.

% ZILVETI, Fernando Aurélio. Principios de direito tributdrio e a capacidade contributiva. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2004. p. 163-164.
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259

De forma lapidar, Alfredo Augusto Becker™ cunhou a expressao ‘“‘signos

presuntivos de riqueza” para designar o substrato sobre o qual a tributagdao deve incidir.

Em obra decorrente de dissertacdo de mestrado, intitulada Principio da Capacidade

Contributiva, Regina Helena Costa® lista diversas acepgdes do preceito em destaque:

Assim € que, na doutrina, encontramos plurimos entendimentos sobre o
conceito. Para Griziotti, precursor das preocupagdes juridicas em torno do
tema, o principio indica a “potencialidade que possuem os submetidos a
soberania fiscal para contribuir para os gastos publicos”. Rubens Gomes
de Sousa definiu capacidade contributiva como a “soma de riqueza
disponivel depois de satisfeitas as necessidades elementares de existéncia,
riqueza essa que pode ser absorvida pelo Estado sem reduzir o padrao de
vida do contribuinte ¢ sem prejudicar as suas atividades econdmicas”.
Emilio Giardina a entende como a “possibilidade econdémica de pagar
tributo”, enquanto Moschetti a vé como a “for¢ca econdmica do
contribuinte”.

: 261 . . .
De acordo com a mencionada autora®', a capacidade contributiva pode ser
classificada em absoluta ou relativa. A capacidade contributiva absoluta ou objetiva ocorre

quando se esta perante um fato que constitui uma manifestacdo de riqueza.

Nesta perspectiva, determina o mencionado comando que o legislador selecione
fatos que demonstrem possibilidade para arcar com as despesas publicas, os quais irdo

indicar a existéncia de um sujeito passivo em potencial.

A capacidade contributiva absoluta ou objetiva figuraria, a um s6 tempo,
pressuposto ou fundamento do imposto, bem assim vetor para a elei¢do das hipoteses de

. . 1A . 262
incidéncia deste?®’.

De seu lado, a capacidade contributiva relativa ou subjetiva tem como foco um
sujeito individualmente considerado®® e requer a aferi¢io da medida da capacidade que ele

tem para contribuir diante da incidéncia tributaria.

Portanto, a capacidade contributiva relativa ou subjetiva figura como critério para

graduacao do imposto, estipulando limites a imposicao tributdria para que esta nao alcance

29 BECKER, Alfredo Augusto. Op. cit., p. 498.

20 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. So Paulo: Malheiros, 1996. p. 21.
21 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva, cit., p. 26.

22 1d. Tbid., p. 29.

23 1d. Tbid., p. 26.
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a parcela de riqueza minima, indispensavel a sobrevivéncia do contribuinte, nem produza

efeito de confisco ou cerceie outros direitos fundamentais®®*.

Klaus Tipke®® defende que a capacidade contributiva consiste na determinagio de
que todos devem arcar com o Onus tributdrio de acordo com o importe de sua renda,
resguardando-se a parcela correspondente ao minimo que garante a existéncia € o

cumprimento das obrigacdes particulares bésicas.

De acordo com o entendimento desse autor, considerando que a capacidade
econdmica pretende que se grave a renda indicativa da capacidade contributiva de modo
permanente, a exacdo nao pode provocar o esgotamento da aludida fonte impositiva, ainda

que gradualmente®®®,

Do quanto até aqui exposto, verifica-se que o conteudo e o alcance do principio da
capacidade contributiva ndo s3o univocos, € que algumas das concepcdes acima
alinhavadas guardam proximidade com o comando constitucional insculpido no art. 150,
IV, da Lei Maior, que contempla vedacao ao confisco tributario.

267 .. . .
que a maioria da doutrina, ao definir a

Nesse sentido, j& pontuou Aires Barreto
acepg¢do do referido dispositivo, restringe-se a aduzir que “é confiscatdrio o imposto que

excede a capacidade contributiva”.

Com efeito, ¢ quase unanime o entendimento segundo o qual a tributacdo que
desatende a capacidade contributiva, especialmente no seu aspecto subjetivo, exigindo
exagdo superior a capacidade que o individuo possui de arcar com as despesas publicas,

produz efeito de confisco.

Nessa perspectiva, muitos doutrinadores’® aduzem que a norma que veda

o confisco teria fundamento na capacidade contributiva, condicionando a configuragdo do

2% 1d. Tbid., p. 29.

5 TIKE, Klaus. Moral tributaria del Estado y de los contribuintes. Tradugido de Pedro M. Herrera Molina.
Madrid: Marcial Pons, 2002. p. 35.

266 TIKE, Klaus. Op. cit., p. 35.

T BARRETO, Aires Fernandino. Vedacio ao efeito de confisco. Revista de Direito Tributdrio, v. 64, n. 98,
p- 100, set. 1994.

268 Esse ¢ o entendimento de Roque Anténio Carrazza, para quem: “[...] o principio da ndo confiscariedade
deriva do principio da capacidade contributiva. Realmente, as leis que criam impostos, a levarem em conta
a capacidade econdmica dos contribuintes, ndo podem compeli-los a colaborar com gastos publicos além de
suas possibilidades. Estamos vendo que ¢ confiscatério o imposto que, por assim dizer, esgota a riqueza
tributavel das pessoas, isto é, que ndo leva em conta suas capacidades contributivas” (CARRAZZA, Roque
Antonio. Op. cit., p. 70). Na mesma esteira, defende Ives Gandra da Silva Martins: “Néo ¢ facil definir o
que ¢ confisco; entendo eu que sempre que a tributacdo agregada retire a capacidade contributiva de o
contribuinte se sustentar e se desenvolver (ganhos para suas necessidades essenciais ¢ ganhos superiores ao
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confisco ao esgotamento desta”®.

A Constituicao brasileira de 1988 previu expressamente, no § 1.° do art. 145, que,
sempre que possivel, a graduacdo dos impostos serd feita com base na capacidade

econdmica do contribuinte.

Quanto a mengdo expressa a impostos, ja restou pacificado que a capacidade
contributiva deve ser aplicada nas demais espécies tributarias, de acordo com as

peculiaridades de cada uma.

No que tange a expressdo “sempre que possivel”, esta provoca mais discussoes.
Assim ¢ que Ricardo Lobo Torres se posiciona no sentido de que a capacidade contributiva
¢ imperativa e sempre deve haver a busca pela sua aplicacdo nas mais diversas espécies
tributarias. A ressalva foi estipulada em relacdo aos tributos extrafiscais. Ressalte-se a sua
dicgao:

A expressao “sempre que possivel” permite que a capacidade contributiva
e seus subprincipios se ajustem as varias espécies de impostos, mas ndo
admite que deixem de ser aplicados quando isso for possivel [...]. De
outra parte, a ressalva constitucional visa compatibilizar a capacidade
contributiva com a extrafiscalidade. Sempre que possivel o legislador
observara o principio da capacidade economica; mas, em certos casos, a

seu prudente critério, podera utilizar o imposto para atingir objetivos
extrafiscais [...].

De sua parte, Fernando Aurelio Zilveti*’”’, amparado nas ligdes de Tipke, sustenta
que a extrafiscalidade ndo guarda relagao com o principio da capacidade contributiva, haja
vista que a atividade extrafiscal do Estado busca servir a politica intervencionista no

dominio privado. De tal modo, quando hé elevagdo da carga tributaria incidente sobre o

atendimento destas necessidades para reinvestimento ou desenvolvimento) estar-se-a perante o confisco”
(MARTINS, Ives Gandra da Silva et al. Curso de direito tributdrio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p.
110).

2% Em trabalho em que se estudou a vedagdo ao confisco tributario de que trata o art. 150, VI, da CF, teve-se
a oportunidade de explicitar que toda vez que a exagdo esgota a “capacidade contributiva do sujeito passivo
da obrigacdo tributaria, a regra que veda o confisco tera palco, determinando o afastamento da respectiva
exacdo quantitativamente excessiva”. Contudo, defende-se, ainda, que existiam situagdes em relacdo as
quais “o montante exigido a titulo de tributo ndo viola a capacidade contributiva do sujeito passivo por ela
afetado, mas produz efeito de confisco em virtude da desnecessidade da invasdo aos direitos individuais por
ela implementada”. Nesse sentido, ndo se pode limitar a conceituac¢do do efeito de confisco ao exaurimento
da capacidade contributiva da pessoa fisica ou juridica submetida a tributacdo, sendo necessario investigar
as hipoteses em que o tributo ¢ confiscatorio, por ser desnecessario, embora ainda persista capacidade para
se arcar com o seu custo (BRANDAO, Renata Figueirédo. Vedacdo ao tributo com efeito de confisco.
2007. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade do Direito, Universidade Federal da Bahia, Salvador, p. 153).
Sobre o tema ver HORVATH, Estevao. O principio do ndo confisco no direito tributario cit.

21 ZILVETI, Fernando Aurélio. Op. cit., p. 199-200.
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tabaco e alcool, por exemplo, esta ndo se justifica pela capacidade contributiva dos
consumidores, pois tal medida independe da condi¢do econdmica do cidadao alcangado

pela norma tributaria.

Para o mencionado professor da Fundacdo Getulio Vargas, a extrafiscalidade
devera respeitar a propriedade, o livre exercicio profissional, a vedacdo ao confisco,
estando, pois, seus limites calcados na “razoabilidade e proporcionalidade, corolarios do
principio da igualdade, elementos essenciais para aferir a finalidade dos tributos

c 99271
extrafiscais™ .

Fazendo um contraponto a doutrina que defende a insubmissdo do tributo
extrafiscal ao primado da capacidade contributiva, Enrico de Mita pondera que a tributagao
extrafiscal deve respeitar o principio da capacidade contributiva, “no sentido de que, ainda
que sendo preordenada a metas extrafiscais, ¢ mesmo sendo estas metas alcangadas
exatamente quando a hipotese de incidéncia ndo se verifica, a tributacdo deve ter como
pressuposto um fato economicamente relevante, um fato que constitua manifestacao de

riqueza”.

Helenilson Cunha Pontes’’?, nessa mesma senda, porém adotando fundamento
diverso, aduz que o sistema juridico deve ser considerado na sua totalidade, pelo que, ainda
que se esteja diante de tributagdo fortemente marcada pela extrafiscalidade, a

obrigatoriedade de aplicagdo da capacidade contributiva ¢ mantida.

Apds admitir ser ardua a tarefa de conciliar o principio da capacidade contributiva
com os tributos com fins extrafiscais, citando doutrinadores que tanto admitem tal
conciliagio quanto outros que a repelem’”, Jos¢ Marcos Domingues de Oliveira,
referindo-se especificamente a tributacdo com fins de protecdo ambiental, sustenta ser
possivel a identifica¢do de fatos geradores que revelem, pela apreensdo ou aproveitamento

de bens naturais, manifestacdes de riquezas susceptiveis de tributagdo e que justifiquem

211 ZILVETI, Fernando Aurélio. Op. cit., p. 200.

22 PONTES, Helenilson Cunha. O principio da capacidade contributiva e a extrafiscalidade: uma conciliagio
possivel e necessaria. In: SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Ordem econémica e social: estudos em
homenagem a Ary Branddo de Oliveira. Sdo Paulo: LTr, 1999. p. 153.

3 Registra José¢ Marcos Domingues de Oliveira o posicionamento do espanhol Rafael Calvo Ortega, para
quem “os tributos extrafiscais devem gravar fatos licitos e que manifestem capacidade econdmica”. In
Curso de derecho financiero. 9. ed. Madrid: Thompson-Civitas, 2005. v. 1. Derecho tributario, parte
general, p. 142. Em sentido contrario, afastando a obrigatoriedade de conciliagdo entre a extrafiscalidade e
a capacidade contributiva, encontra-se o argentino Giuliani Fonrouge. Derecho financeiro. 7. ed. Buenos
Aires: Depalma, 2001. v. 1, p. 35.
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uma ponderada participagdao dos agentes econdmicos no rateio dos custos de manutengao

do Estado?™,

De tudo quanto até aqui exposto, conclui-se que, muito embora o vetor norteador da
exacdo extrafiscal ndo seja a capacidade contributiva, porquanto o fim precipuo de tal
tributagdo ndo constitui a arrecadacdo de recursos financeiros para o erario, a ser
implementada de acordo com as condi¢des particulares dos individuos, afigura-se

imperioso que o tributo extrafiscal incida sobre fatos geradores que revelem riqueza.

Considerando que a imposicao extrafiscal estd atrelada a concretizagdo de objetivo
constitucionalmente tutelado, ¢ aceitavel que este venha a restringir a propriedade e a
liberdade do contribuinte, contudo, ha limites a ser atendidos. Primeiramente, como ja dito,
a imposi¢do ndo poderd atingir situacdes que ndo indiquem riqueza. Além disso, ndo
podera amesquinhar excessivamente a propriedade, a liberdade e outros direitos

fundamentais, sendo imprescindivel a observancia a razoabilidade e a proporcionalidade.

Assim, no que concerne a relagdo entre a capacidade contributiva e a criagao de
incentivos fiscais, uma vez que ao se instituir um incentivo fiscal havera tratamento
diferenciado a determinado grupo de contribuintes alcancado pela tributacdo, resta claro
que, a rigor, o principio da capacidade contributiva, no seu aspecto objetivo, estarad
atendido, porquanto o instituto sob andlise ocorrera apenas quando houver tributacao

prévia, que, em regra, havia sido instituida sobre um substrato fatico revelador de riqueza.

E fundamental pontuar que poderd o grupo contemplado por um incentivo ser
dotado de elevada capacidade para contribuir. Tal situagdo, todavia, ndo ird macular a
norma que introduz o estimulo fiscal, por violacdo a capacidade contributiva, haja vista
que, como ja dito, o fim precipuo desta ndo é arrecadar de acordo com o potencial
economico dos atingidos pela tributagdo, mas tornar a tributagdo um instrumento para a

efetivagdo de conduta que ndo esta atrelada a capacidade contributiva de quem a pratica.

Em suma, o incentivo fiscal pressupde o atendimento do principio da capacidade
contributiva na sua dimensdo objetiva, ja que ira ocorrer no ambito da tributa¢do; porém,
nem sempre serd possivel que a graduagdo da desoneracdo se paute com base na

capacidade contributiva.

2 OLIVEIRA, Jos¢ Marcos Domingues de. Direito tributirio e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta, afetacdo da receita. Rio de Janeiro: Renovar, 1995. p. 22.
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E certo que, sempre que for cabivel, a norma instituidora do incentivo buscara
conjugar o fim constitucional com o principio da capacidade contributiva. Assim, ¢
possivel, mas ndo determinante, que a redu¢do da aliquota concedida a maquinario mais
moderno e competitivo, destinado a setor especifico da economia pouco lucrativo, seja
maior do que a redugdo conferida aqueles utilizados por setores mais lucrativos. Tal
modulagdo dependera da intensidade que o estimulo precisara ter em cada caso, para que

se atinja de forma efetiva o respectivo objetivo legal.

3.4.5. Livreconcorréncia

O Estado brasileiro, como j4 frisado, ¢ um Estado regulador, por estipular politicas
econdmicas que buscam interferir no mercado de modo a aperfeicoar o seu livre

funcionamento.

A mencionada liberdade de concorréncia ¢ um dos pilares do Estado regulador. No
contexto desse modelo estatal, tem-se que o principio da livre concorréncia serd o vetor
responsavel por buscar a preservacdo do equilibrio concorrencial, mediante o

estabelecimento da igualdade de condig¢des entre os agentes que atuam no mesmo mercado.

A liberdade de concorréncia demanda a estruturagdo de condigdes iguais para os
sujeitos econdomicos, com um ambiente de lealdade entre eles, que devem desempenhar

. . . . ~ 275
seus papéis visando a maximizar a riqueza, mas sem manipulacdes .

No ordenamento juridico brasileiro>’®, o primado da livre concorréncia figura no rol
dos principios da ordem econdmica elencados pelo art. 170 da Constituigdo de 1988, sendo
responsdvel por conformar a atividade econdmica pétria, conjuntamente com os demais
principios ali destacados, entre os quais se destacam a defesa do consumidor, a soberania

nacional, a propriedade e a defesa do meio ambiente.

Vale ressaltar que os contornos tracados pelos mencionados principios na ordem

econdmica devem observar os fundamentos desta, que sdo a valorizacdo do trabalho e a

5 ELALI, André. Op. cit., p. 102.

7 No que toca ao Mercosul, o Tratado de Assungdo somente previu, de forma genérica, em seu art. 4.°, que
“os Estados-Partes coordenarfio suas respectivas politicas nacionais com o objetivo de elaborar normas
comuns sobre concorréncia comercial”. Tal previsao ¢ tida como fundamento do Protocolo de Defesa da
Concorréncia do Mercosul (Protocolo de Fortaleza), de 1996. Cabe assinalar, todavia, que esse protocolo
ndo alcangou, pelo menos até o momento, o resultado esperado.
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livre-iniciativa. Ademais, tais delineamentos nao podem descurar do seu objetivo “de

assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica social”.

Com efeito, da analise do contexto em que a livre concorréncia se encontra inserida
na Carta Politica, verifica-se que a sua interpretagdo devera ser efetuada em harmonia com

os fundamentos, valores e objetivos da ordem econdmica.

Nesse cenario de amplo entrelagcamento de diretrizes, cumpre, inicialmente, a
distin¢do entre o principio da livre concorréncia e o principio da livre-iniciativa, bastante

confundidos entre si.

Deveras, o principio da livre-iniciativa ¢ concebido como aquele que ira permitir ao
particular a atuagdo no dominio econdmico, sem obstaculos impostos pelo Poder Publico.

Trata-se, pois, da liberdade para a realizacdo das atividades econdmicas.

Ao longo do texto constitucional, foram estipulados principios e regras vinculados
a liberdade no ambito do dominio econémico. De tal forma, previu-se a livre escolha da
profissdao (art. 5°, XIII: “¢ livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao,
atendidas as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer”); bem assim o livre exercicio
das atividades econdmicas em geral (art. 170, paragrafo unico: “é¢ assegurado a todos o
livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independente de autorizagdo de o6rgaos

publicos, salvo nos casos previstos em lei”).

Considerando que a livre-iniciativa se encontra vinculada a atividade econdmica
sem imposicdo de limites injustificados ao seu exercicio (s6 as restricdes cabiveis postas
em lei) e que a livre concorréncia se relaciona a igualdade de condi¢des entre os
competidores de um mesmo mercado, constata-se que ¢ possivel existir livre-iniciativa
ainda que inexista livre concorréncia, ndo se podendo falar em livre concorréncia sem a

livre-iniciativa.

. 2 . e . A .
Ana Maria Nusdeo®”” elucida a distingdo entre a livre concorréncia e a livre

iniciativa, nos termos abaixo reproduzidos:

O principio da livre iniciativa ¢ fundamento da Republica e da Ordem
Econémica no contexto constitucional brasileiro. Relaciona-se ao
principio da livre concorréncia, mas ndo € a ele equivalente. O principio
da livre iniciativa tem a ver com a manuten¢ao das possibilidades reais de
acesso e exercicio de atividade econdémica pelos individuos, como
garantia de sua liberdade econdmica. O principio da livre concorréncia

2" NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Defesa da concorréncia e globalizacdo econémica (o controle da
concentrac¢ao de empresas). Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 234.
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refere-se as possibilidades desses agentes de disputarem as preferéncias
do consumidor no mercado ¢ as medidas de salvaguarda a um tipo de
mercado que assim o permita.

Fincada tal distincdo preliminar, cumpre avancar no exame do contetdo do
principio da livre concorréncia, cabendo, de logo, esclarecer que, quando se afirmou acima
que este primado visa a igualdade de condig¢des entre os agentes de um mesmo mercado, a

igualdade a que se fazia alusdo seria a relativa a oportunidade de competir no mercado.

Nao foi por outra razdo que a Lei Maior, conferindo concretude a livre
concorréncia, cunhou regra que impde igualdade de regimes juridicos entre o particular e o
Estado, quando estiverem atuando no dominio econdmico, sujeitando-os as mesmas
imposicoes legais, inclusive tributarias. Com efeito, o § 1.° do artigo 173 da Carta politica,
ao tratar da exploragdo direta da atividade econdmica pelo Estado, estabelece que esta deve
se sujeitar ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e

obrigacdes tributarias.

A multicitada ideia de igualdade presente no principio da livre concorréncia
também pode ser extraida da norma que proibe a introducdo de tributos que discriminam

unidades da Federagdo, ou que limitam o transito de pessoas e bens (art. 150, V).

Note-se, contudo, que tal busca pela igualdade de condigdes competitivas nao se
confunde com a busca pela igualdade entre competidores, porquanto estes irdo perseguir a
sua diferenciagdo dos demais agentes para ampliar o seu mercado, ou seja, lutardo,

exatamente, para obter destaque em relagdo aos demais.

Portanto, faz parte da logica do proprio mercado que os agentes com atuagdo no
dominio econdmico persigam uma vantagem competitiva em relacdo aos demais e, por

consequéncia, busquem o poder econdmico.

5 278 A ~
Atento a essa questdo, Eros Roberto Grau”™” esclarece que o poder econémico nado

ror

sO ¢ previsto, mas admitido pelo ordenamento juridico patrio, desde que ndo haja abusos

no seu exercicio. Assim, ndo ¢ tolerada a tentativa de dominacdo de mercados, a

eliminacao da concorréncia ou o aumento arbitrario de lucros.

" GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constitui¢do de 1988, cit., p. 300.
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Neste compasso, o referido autor aduz inexistir oposi¢cao entre o principio da livre
concorréncia e o principio da repressao aos abusos do poder econémico, extraido do § 4.°
do art. 173 da Lei Maior, sendo, em verdade, o ultimo, fragmento do primeiro.

Com efeito, a tolerdncia a aquisicdo de mercado por forca da eficiéncia do
competidor encontra-se estampada na norma extraida do art. 20, § 1.°, da Lei n.°
8.884/1994, segundo a qual “a conquista de mercado resultante de processo natural
fundado na maior eficiéncia de agente econdmico em relagdo a seus competidores nao

caracteriza ilicito previsto no inciso II”, pois o aludido inciso Il repele a agdo para dominar

mercado relevante de bens e de servigos.

Assim sendo, o Direito patrio autoriza que um agente sobrepuje os demais num
dado mercado relevante, na hipdtese de este exercer suas atividades de modo eficiente, em
consonancia com as normas aplicaveis. Assim, ¢ legitima a luta pela conquista de mercado,

desde que a competigdo entre os agentes se mantenha nos limites da legalidade.

A referida competi¢do, a rigor, traz consigo a melhoria dos produtos e dos servigos,

a reduc¢do dos precos, dentre outros beneficios para a sociedade.

Portanto, s6 ¢ vedado que certo agente venca a disputa se tal vitoria for alcancada
por intermédio de meios ndo permitidos pelo sistema juridico, tais como a criagdo de

cartéis e a pratica de precos extorsivos.

Luis Eduardo Schoueri®” extrai do contetido do art. 219 da Lei Maior, segundo o
qual “o mercado interno integra o patrimonio nacional e serd incentivado de modo a
viabilizar o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da populacdo e a
autonomia tecnologica”, a conclusdao de que o principio da livre concorréncia tem relacao

com a propria existéncia do mercado.

. .., 280 . . .

Segundo o aludido jurista™, o mandamento de incentivo ao mercado interno tem
respaldo em tal dispositivo constitucional e, por sua vez, a garantia da livre concorréncia
estaria relacionada a intervencdo econdmica do Estado para a correcdo de falhas do

mercado.

Deveras, visa o primado da livre concorréncia a promover a igualdade de condigdes

entre os competidores, determinando a equalizacdo dos desequilibrios identificados.

" SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdémica, cit., p. 94.
280 .
Id., loc. cit.
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Na tentativa de conferir igualdade de condigdes de competir aqueles que atuam no
mercado, o ente estatal buscara concretizar o principio da neutralidade concorrencial,
segundo o qual o Estado deve abster-se de atuar como um agente causador de distor¢des

concorrenciais.

Tendo em vista os objetivos constitucionais, vetores e fundamentos da propria
ordem econdmica, resta evidente que o principio da livre concorréncia nao busca um
equilibrio econdmico por si s0, que se volte a eficiéncia econdmica meramente alocativa;
pelo contrario, seu escopo ¢ um estado de equilibrio que sirva, segundo os ditames da
Constituicao, de instrumento para o alcance de bens maiores e, em especial, assegurar a
todos existéncia digna, consoante os valores da justica social e com fundamento na

. - . .. . . 081
valorizacao do trabalho e na livre-iniciativa™ .

Neste contexto, havera situagdes em que outros objetivos constitucionais irdo
autorizar que o principio da livre concorréncia, representado pela neutralidade
concorrencial do Estado e pela neutralidade tributaria, seja relativizado, ocorrendo certa

desigualdade de condi¢des entre dois concorrentes.

A referida desigualdade ¢ tolerada pelo sistema desde que ndo seja de tal ordem que
prejudique desproporcionalmente os demais principios, dentre eles a livre- iniciativa. De
fato, o ponto fulcral ¢ saber em que contexto e em que medida essa distingao de condigdes
entre competidores do mesmo setor do mercado ¢ admitida, cabendo ponderagdes com

base na proporcionalidade.

Portanto, a livre concorréncia ndo irda demandar a igualdade absoluta entre os
competidores, podendo haver desigualdade em virtude da preponderancia de outro fim

constitucional.

21 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da concorréncia e tributagdo: a luz do art. 146-A da Constituigdo.
Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 77-78. (Série Doutrina tributaria, v. 2.) O citado autor menciona
entendimentos de diversos juristas que defendem a mesma posi¢ao acima indicada: “Leandro Alexi Franco,
para quem a concorréncia ¢ instrumento e objetivo de politica econdmica para o crescimento e
desenvolvimento econdmico e social do pais; Luis Fernando Schuartz, que afirma ndo ser a concorréncia
um fim em si mesmo, mas um meio para a obtengdo de um resultado final abstratamente definido em nossa
ordem econdmica constitucional, qual seja o ‘bem de todos’; Sérgio Varella Bruna, que fala em uma
‘concorréncia desejavel’, ou seja, uma concorréncia que proporcione o maior ganho social possivel, mesmo
que isso represente a existéncia de pouca ou de nenhuma concorréncia em determinado mercado, sendo
preciso sempre valorar os interesses sacrificados, devendo ser eles menores do que os interesses atingidos;
e Carlos Jacques Gomes, que afirma que as normas destinadas a corrigir falhas de mercado devem também
se inspirar nos objetivos e valores (liberais e intervencionistas) da Constituicdo Federal, de maneira tal que
o direito acabe distorcendo os mecanismos de mercado, com o objetivo de promover justi¢a social”.
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J4

A ordem juridica posta pelo legislador constituinte de 1988 ndao ¢ neutra,
demandando que o ente estatal promova o desenvolvimento econdmico nacional afinado
com o desenvolvimento humano. As normas tributarias, de igual modo, ndo devem ser
neutras, sendo necessaria a instituicdo de tributos que intervenham nos campos social e

econdmico, visando a redistribui¢do e ao equilibrio.

Nesse sentido, quando se faz alusao a neutralidade tributaria, inserida no ambito da
neutralidade da atuacgdo estatal, ndo se faz mengdo a tributo desprovido de efeitos sobre o
dominio econdmico, figurando como elemento inexpressivo na tomada de decisdo
daqueles que exercem atividades no mercado. E que a tributagdo diz de perto com o
principio da livre concorréncia, dentre ouras razdes, por conta de os tributos,
inegavelmente, representarem um custo para os agentes econdmicos, podendo gerar

desequilibrios concorrenciais™ .

Isso sem mencionar o fato de que tal concepcao, de cunho absolutamente liberal,
afigura-se incompativel com a Lei Maior, que estabeleceu um Estado Social e Democratico
de Direito, em que a tributacdo busca efetivar a justica distributiva, bem como realizar os

mais diversos fins sociais € econdmicos.

Assim sendo, a neutralidade tributaria ndo pode ser entendida, no ordenamento
juridico brasileiro, como uma proibigdo a interferéncia da tributagdo no dominio
econdmico, mas como vetor que determina que a imposi¢do tributdria ndo deve ser

responsavel por distor¢des no mercado.

Com efeito, num cenario de ampla aplicacdo da extrafiscalidade, certo ¢ que a
neutralidade tributaria deve ser concebida dentro de um contexto de interagdo com os
demais valores, bens e principios da ordem econdmica e social, sendo admitida e desejada
a atuacdo estatal efetivada com instrumental tributdrio, voltada a corrigir as falhas de

mercado e a realizar os demais objetivos juridicamente tutelados.

Nessa perspectiva, Ricardo Seibel de Freitas Lima®®, ao analisar o contetido e
alcance da neutralidade tributéria, defende que esta, em primeiro plano, pode ser concebida
como um dever negativo ou de omissdo, consistente na ndo interferéncia na concorréncia

por meio da tributacao.

22 BOMFIM, Diego. Tributagdo e livre concorréncia. Sio Paulo: Saraiva, 2011. p. 242.

2 LIMA, Ricardo Seibel de Freitas. Livre concorréncia e dever de neutralidade tributdria. 2005.
Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
p- 90.



164

Contudo, ressalta o citado autor que, em segundo plano, deve ser compreendida
como “dever positivo ou de acdo, de prevenir ou restaurar, quando o for o caso, a
igualdade de condi¢des na concorréncia, quando esta se encontre ameacada por acdes de
particulares ou outros fatores relevantes, sempre objetivando a preservacdo da igualdade de

condi¢des competitivas no mercado”.

Dessa forma, quando o tributo se volta, predominantemente, ao fim de arrecadar
fundos para o Estado, tal vetor irda determinar que a tributacdo seja suficiente para o
abastecimento do erario, sem, contundo, atingir as atividades do particular a ponto de

interferir em sua competitividade, prejudicando-o sob o aspecto concorrencial.

Acerca da limitacio ora em debate, posiciona-se Diego Bomfim*®, asseverando
que, em sede de “tributacdo funcionalmente identificada com a fiscalidade, o principio da
livre concorréncia se manifesta mediante um dever de neutralidade concorrencial do
Estado ante a tributagdo (neutralidade tributaria), entendido como uma regra juridica que
garante aos concorrentes uma igualdade de tratamento tributario e, como consequéncia, a

preservacao da concorréncia”.

Fazendo um contraponto entre tal limite e aquele imposto quando se trata de tributo

com fins, primordialmente, extrafiscais, o mencionado autor defende:

Diversamente, na tributacdo voltada a concretizagdo de indugdes
comportamentais, o principio da livre concorréncia ndo se manifesta
mediante o dever de neutralidade, mas como um dos principios juridicos
que serdo levados em consideracdo quando da instituicdo ou majoracdo
do tributo e, ainda, em eventual revisao judicial. A existéncia de normas
tributarias indutoras, seja pela técnica do agravamento ou de incentivos,
pressupde, pelo menos potencialmente, a discriminacdo de pessoas,
atividades ou bens em funcdo do objetivo almejado, impossibilitando a
existéncia de uma neutralidade tributaria. Na expressdo de Fernando
Zilveti, “a indugdo ¢ a antitese da neutralidade”.

[...] Na tributagdo extrafiscal, o principio da livre concorréncia ndo sera
alcancado pela via da neutralidade tributaria, ja que pressuposto o
tratamento tributario desigual (seja por agravamentos ou incentivos), ¢
sim pela admissdo de sopesamento do proprio principio da livre
concorréncia com os demais principios constitucionais utilizados na
fundamentacdo da extrafiscalidade.

. , . . 285
De modo lapidar, Jos¢ Luiz Ribeiro Brazuna aduz™ que, “quando se entende a

neutralidade tributaria sob o enfoque da auséncia de efeitos contrarios a livre concorréncia,

2 BOMFIM, Diego. Op. cit., p. 198.
% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Op. cit., p. 77.
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percebe-se que se trata de principio coerente com a realidade de indugdo e extrafiscalidade
impregnada no texto constitucional”.

Defende Humberto Avila?*®

que a neutralidade da tributacdo refere-se ao ndo
exercicio da “influéncia imotivada” na atividade dos contribuintes, correspondendo, pois, a
uma “manifestacdo estipulada da propria igualdade na sua conexdo com o principio da
liberdade de concorréncia, notadamente no aspecto negativo da atuagdo estatal”. Assim, o
dever de neutralidade ¢ elemento em prol da concorréncia, e acaba por assegurar a

igualdade de oportunidades no mercado.

Tecidas as ponderagdes vertentes, conclui-se, na linha do quanto sustentado por
Humberto Avila, que a neutralidade tributéria deve ser concebida como uma expressio da
igualdade, a qual determina que a imposi¢do tributiria ndo pode ser instituida de modo a

prejudicar a concorréncia.

Vale notar, todavia, que tanto na tributacdo com fins predominantemente fiscais
quanto na tributacdo com fins extrafiscais, a andlise da neutralidade deve ser feita a luz dos
demais valores constitucionais, ainda que em medidas diferentes. Isto porque descabe
exigir efeitos eminentemente neutros da tributagcdo, ainda que se trate de imposi¢do com o
intuito de arrecadar recursos financeiros aos cofres publicos, ja que as imposigdes
tributarias, invariavelmente, alteram o status quo, influenciando o consumo, a producao, a

circulagdo, o rendimento, o patrimonio etc.

Com base em tais premissas, ¢ adotadas as devidas cautelas na interpretagdo e
aplicagdo da neutralidade tributdria, cumpre registrar os preceitos constitucionais que
conformam normas tributarias indutoras voltadas a regulacdo do mercado, a saber: 1) as
hipdteses em que o constituinte afasta o principio da anterioridade (art. 150, III, “b” e “c”,
c/c 153, § 1.°) e ii) quando a legalidade tributéria ¢ mitigada (art. 150, I c¢/c 153, § 1.°), para
permitir que o Poder Executivo altere aliquotas dos impostos aduaneiros, do Imposto sobre
Produtos Industrializados e¢ do Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio, Seguros,

Titulos e Valores Mobiliarios®®’.

Destaque especial deve ser conferido ao art. 146-A, introduzido no texto da Lei

Maior pela Emenda Constitucional n.® 42/2003. Tal dispositivo autorizou que o legislador

2 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributdria, cit., p. 162.
87 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdémica, cit., p. 94-95.
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interviesse sobre o dominio econdmico, com o objetivo de inibir os desequilibrios

concorrenciais, por meio de “estabelecimento de critérios especiais de tributagao”.

Deveras, criou-se autorizacdo para que a lei complementar estipulasse critérios

especiais de tributagdo, com o escopo de prevenir desequilibrios da concorréncia.

Luis Eduardo Schoueri®®® sustenta que a inova¢do que pode ser atribuida ao
multicitado preceito constitucional consiste na introdugdo de autorizacdo para que o
legislador infraconstitucional possa criar normas tributarias indutoras com o objetivo de
prevenir os distirbios concorrenciais “provocados”, pois aqueles de ordem estrutural ja

estariam passiveis, antes da Emenda, de ser objeto de norma tributaria indutora.

José Luis Ribeiro Brazunazsg, por seu turno, defende que o art. 146-A “veicula, de
forma explicita, uma norma de competéncia que autoriza o legislador infraconstitucional a
manipular os critérios da norma de incidéncia tributaria com o objetivo de, criando regimes
mais ou menos gravosos de tributagdo, gerar efeitos indutores de comportamento dos

agentes econdOmicos”.

No entender do mencionado autor, os critérios a ser desenvolvidos teriam como
escopo a prevencao de desequilibrios concorrenciais que possam vir a ser gerados tanto por

falhas estruturantes quanto pela deslealdade de comportamentos.

De sua parte, posicionando-se de modo mais restritivo quanto ao alcance do art.
146-A, Diego Bomfim*” ressalta que a nova competéncia outorgada pela Carta Politica
para institui¢do de critérios especiais de tributacdo deve atuar no sentido de obstar que a

propria tributagdo seja um fator de desequilibrio concorrencial.

Segundo o mencionado jurista®’, o multicitado dispositivo ndo confere permissio
para ‘“corregdes, pela tributagdo, de falhas mercadolodgicas, triviais e esperadas em um
contexto de assuncdo de inexisténcia de concorréncia perfeita”, haja vista que os
instrumentos oferecidos pela lei de defesa da concorréncia, em comparagdo com a
tributacao, seriam completamente suficientes e mais eficazes na prevencgao e repressao dos

disturbios de mercados, relacionados a concorréncia.

Forte no entendimento de que os critérios especiais de tributacdo se prestam a

prevenir que o exercicio da competéncia tributaria represente elemento de desequilibrio

288 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengio econémica, cit., p. 251-253.
2% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Op. cit., p. 140-141.

2 BOMFIM, Diego. Op. cit., p. 194.

21, loc. cit.



167

292

concorrencial, Diego Bomfim™~ traz exemplos que ilustram o alcance, no seu entender,

dos mencionados critérios:

Esses critérios poderdo prever a instituicdo de obrigagdes acessorias mais
rigidas e setoriais, a fixagdo de critérios de verificacdo da neutralidade
tributaria no exercicio da competéncia tributaria por oneracdo fiscal, a
criagdo de regras para implantacdo de regimes ndo cumulativos tendentes
a ndo gerar distor¢des concorrenciais, critérios gerais de observancia
obrigatoria quando do exercicio da competéncia tributaria por exoneragao
(como criagdo de regras de revisdo dos incentivos fiscais em prazos
certos e periodicos), regras sobre edicdo de parcelamentos especiais
cumulados com anistias, balizas normativas para a concessao de regimes
especiais de tributagdo, enfim, o estabelecimento de normas gerais que
tenham o conddo de impor aos detentores de competéncia tributaria uma
atuagdo nao fomentadora de distirbios (exdgenos) sobre a livre
concorréncia.

Em que pese o bem fundamentado posicionamento do aludido autor, o fato ¢ que o
art. 146-A da Constituicao Federal, pelo principio da méxima efetividade da constituicao,
ndo deve ter seu contetido limitado, estando o estudo em foco alinhado ao posicionamento
mais amplo adotado por Luis Eduardo Schoueri e Jos¢ Luis Ribeiro Brazuna. A esse
respeito, vale ressaltar, inclusive, a existéncia de diversos projetos de lei complementar nos
quais hé previsao de critérios especiais de tributacao, que pretendem evitar desequilibrios

da concorréncia gerados por falhas de mercado.

Pela pertinéncia com o objeto do presente trabalho, ressalte-se o Projeto n.°
73/2007%*, de autoria dos deputados federais Antonio Carlos Mendes Tham (PSDB/SP) e
Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR), que tem como fundamento o art. 146-A da Lei Maior e
busca criar critérios tributarios que previnam os desequilibrios da concorréncia decorrentes

das externalidades relacionadas a polui¢do ambiental.

.y . 204 .. a .
Consoante ja abordado acima®, as atividades econdmicas podem gerar

externalidades responsaveis pela geracdo de custos ou beneficios decorrentes de tais

2 BOMFIM, Diego. Op. cit., p. 194.

3 Projeto de Lei Complementar n.° 73/2007. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei
Complementar PLC 73/2007. Brasil. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar PLC 73/2007.
Propde uma Reformulagdo Tributaria Ecologica, a fim de regulamentar o artigo 146-A, da Constituicdo
Federal, instituir os principios da essencialidade e do diferencial tributario pela sustentabilidade ambiental e
oneracdo das emissdes de gases de efeito estufa, e criar a taxacdo sobre o carbono (carbon tax), na forma
de Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econémico, para a sustentabilidade ambiental e a mitigagdo
do aquecimento global. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=354998>. Acesso em: 3 jan.
2012.

** Vide item 1.6.3.
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atividades, nao arcados/auferidos por quem as produz, resultando, assim, em falha de

mercado.

O Projeto de Lei Complementar n.° 73/2007 objetiva, sobretudo, a caracterizagao
da essencialidade de produtos com base nos impactos ambientais decorrentes dos
respectivos ciclos produtivos, estabelecendo reducdo da carga tributaria para os bens que,
na sua produgdo, uso ou consumo, apresentem balanco de emissdes de gases de efeito
estufa mais favoravel que seus concorrentes, ou que causem menor degradagdo ambiental,

em razao de procedimentos produtivos empregados e insumos utilizados.

Além disso, onera as emissdes de gases que intensificam o efeito estufa durante os
processos produtivos de bens e servigos, instituindo uma CIDE cujos recursos arrecadados
deverdo ser aplicados, exclusivamente, para financiamento de projetos de inovagdo

tecnologica em energia renovavel e relativos a sequestro de gases de efeito estufa.

Ao analisar o projeto em questio, José Luis Ribeiro Brazuna®”, com o foco nas
desoneragoes, defende que norma tributdria desse tipo estaria apta a alcancar o efeito
indutor desejado, podendo ter guarida no art. 146-A, bem como na segunda parte do inciso
VI do artigo 170, que permite o “tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental

dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracdo e prestagcdo”.

O referido jurista identificou fragilidade na redagdo do projeto inicial, no tocante a
falta de precisdo quanto a identificagdo dos tributos que poderiam veicular a norma de
indugdo. Isto porque uma proposta de redu¢do de aliquota destinada a tributos de
competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios pode levar a discussdes
em torno da constitucionalidade da norma, haja vista que juristas de escol, tal como Roque
Carrazza, defendem que o uso de lei complementar para interferir nas aliquotas instituidas
pelos entes diversos da Unido ndo encontra amparo legal no art. 146, III, alinea “a”, da

Carta Politica®®®.

Outra inconstitucionalidade repousaria no paragrafo tnico do art. 2.°, haja vista
que, ao arrepio da divisdo de competéncia posta pelo constituinte, seria autorizado ao
Senado Federal instituir aliquotas a serem manejadas pelos Estados e pelo Distrito Federal,

., . . . . , 2
em hipéteses diversas daquelas previstas pelo art. 155, § 2.°, inciso V, alineas “a” e “b”*".

2% BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Op. cit., p. 222.
26 1d., loc. cit.
T BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Op. cit., p. 222-223.
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Nao ha reparos as criticas acima mencionadas, nem a tentativa de se criar lei
complementar que pretende veicular critérios tributarios a inibir os desequilibrios
concorrenciais gerados por externalidades atreladas as atividades que impactam o meio

ambiente.

De fato, a lei complementar em apreco contempla algumas fragilidades — aqui ndo
estudadas —, porém representa louvavel tentativa de constru¢cdo de uma tributagdo atenta as
distor¢des que as externalidades provocam a economia e a livre concorréncia, em total

consonancia com o art. 146-A da Lei Maior.

Feitas tais consideragcdes acerca dos dispositivos constitucionais e veiculos
legislativos que conferem concretude a livre concorréncia, cumpre pontuar os limites que

tal dispositivo impde em relagdo aos incentivos fiscais.

Primeiramente, j& restou firmado que a simples alegagdo de tratamento tributario
diferenciado ndo é apta a ensejar a violagdo ao principio da livre concorréncia,
considerando que, no ambito da extrafiscalidade, a neutralidade tributaria adquire
contornos mais amplos, de forma que somente sera responsavel por violar tal principio a
exagdo ou desoneracdo que ndo tiver meios de ser compatibilizada, a luz da

proporcionalidade, com os demais principios consagrados na Carta Politica.

Nesse sentido, o tratamento diferenciado instituido pelo incentivo fiscal nao
transgride, de plano, a livre concorréncia, sendo imperioso que, a par das diferengas entre
competidores, seja analisado se a desoneracdo veiculada ¢ condizente com o cenario fatico

e juridico do mercado, ndo gerando distorgdes.

A ofensa ao referido primado pode ser investigada concretamente, situacdo em que
se verificara se determinado estimulo fiscal, muito embora esteja em consonancia com o
principio da igualdade, legalidade etc., afigura-se inconstitucional por causar prejuizos a

livre concorréncia.

Com efeito, tomando como exemplo os incentivos fiscais relativos ao ICMS
concedidos pelos Estados, em especial os menos desenvolvidos das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, para atrair investimentos, verifica-se que o objetivo que se busca
alcangar encontra respaldo na Constituicao (art. 3.°, inciso III, art. 151, inciso I, art. 165, §

7.2 ¢ art. 170, inciso VII), a impor a reducdo das desigualdades regionais™®.

%% Uma vez que se busca analisar os incentivos fiscais a luz da livre concorréncia, ndo se adentra, aqui, no
questionamento acerca da legalidade e constitucionalidade de tais incentivos, concedidos sem amparo em
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Vale ressaltar que tais Estados possuem infraestrutura precdria, incorrendo em altos
custos com logistica para fornecer aos principais centros consumidores situados no Sudeste
(os custos com fretes, por exemplo, oscilam entre 3% e 6% do valor total das mercadorias
originarias desses Estados) e, ainda, dispdem de mao de obra pouco especializada, pelo que
se afigura evidente o seu déficit de competitividade em comparagao com outros Estados do

Sudeste em que tais fatores ndo afetam de forma tao negativa os investidores.

Assim, diante de uma inquestionavel distingdo entre estdgios de desenvolvimento
dos Estados brasileiros, a tributagdo abrandada para aqueles que se instalam nas citadas
regides mais distantes e de reduzido desenvolvimento social e econdmico, longe de violar a
igualdade, conduz a atenuagdo de diferengas entre os Estados da Federagdo, de forma a

concretizar o principio da isonomia.

Sob tal prisma, entdo, tais incentivos sdo positivos no seu papel de equilibrar o
desenvolvimento do pais, trazendo inegdveis ganhos sociais € econdmicos para os Estados

que atraem investimentos, empregos, formacgado profissional etc.

No tocante a questdo concorrencial, ¢ necessario identificar se o tratamento
tributario diferenciado, conferido pelos mencionados Estados menos desenvolvidos, ndo

implica distirbios concorrenciais.

E licito que o estimulo fiscal traga vantagem competitiva a atrair empresas de um
setor a um Estado, entretanto, a mencionada vantagem ndo pode ser de tal monta que
inviabilize o desenvolvimento de certa atividade em outro Estado, obstaculizando a livre

concorréncia.

Portanto, incentivos fiscais que distorcem a livre competicdo no mercado,
prejudicando empresas eficientes e produtivas que ndo gozam dos respectivos beneficios,
ndo devem ser mantidos, sob pena de violagdo ndo s6 a livre concorréncia e a livre-
iniciativa, mas a propriedade, a liberdade, dentre outros principios e direitos assegurados

pela Lei Maior.

Neste contexto, ainda que o incentivo fiscal esteja em total conformidade com os
requisitos legais e busque concretizar fim juridicamente relevante, que atenda a isonomia,

devera ser rechagado caso gere impactos desmedidos a livre concorréncia.

convénio, tal como exigido pelo art. 155, XII, g, da Constituicdo Federal de 1988 e pelos dispositivos
constantes da Lei Complementar n.° 24/1975.
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3.4.6. Renlincia de Receita

A andlise da concessdo de incentivos fiscais deve estar acompanhada da
mensuracdo dos efeitos financeiros dela decorrentes, haja vista que, quando o Estado
abstém-se de receber parcela da receita que lhe seria devida para estimular determinada
atividade de interesse econdmico ou concretizar outro fim juridicamente tutelado, realiza
um gasto indireto, que deverd ser quantificado para viabilizar a adequada avaliacdo do

incentivo e a manutencao do equilibrio orgamentario.

\

Com efeito, o ato de renunciar a receita publica consubstancia uma politica de
governo que visa a realizagdo de objetivos de incumbéncia dos entes politicos: federal,
estadual e municipal. Tal pratica ¢ amplamente manejada em diversos paises do mundo,

e~ , . A . . . 299
sem distin¢des de nivel de desenvolvimento econdmico-social e de regime de governo™ .

O instituto da rentincia de receita ¢ de grande relevancia, pois corresponde ao
montante que o erdrio deixou de receber em prol de um fim publico. Representa a
quantifica¢do estimada da diminui¢do da sua receita, cuja origem decorre da criacdo de um

beneficio fiscal/incentivo fiscal num determinado periodo de tempo.

A sua identificacdo possibilita um aprimoramento do controle das politicas
publicas, ja que, quando ¢ estipulado o valor despendido pela instituicdo de um tratamento
tributario mais benéfico, o exame acerca da sua adequacdo aos propositos para os quais foi

instituido fica muito mais palpavel e factivel.

A quantifica¢do da receita renunciada promove maior transparéncia or¢amentaria,
uma vez que possibilita a comparacdo no or¢camento entre o valor que ¢ destinado
diretamente para um setor (via subven¢do) e a quantia que ¢ transferida indiretamente (via
incentivo fiscal) a outro setor. De tal forma, ndo passard despercebido o fato de um gasto
direto com educagdo ser muito inferior aquele que estd sendo destinado, via rentncia
fiscal, a uma atividade secundaria para o ordenamento juridico patrio. A esse respeito,

. . - 300
manifestou-se Francisco Carlos Ribeiro™ " :

A analise de gastos tributarios, ao explicitar e quantificar um importante
segmento dos gastos publicos, permite que se questione se efetivamente
existe o desejo de se assistir financeiramente determinado setor e, caso

2 ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro. A rentncia de receita como fonte alternativa de recursos
or¢amentarios. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 41, n. 4, p.
77-78, out.-dez. 2001.

3WALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro. A rentincia de receita... cit., p. 94.
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positivo, em que montante. Pode-se questionar se um programa esta
funcionando, bem como se os custos se comparam com os beneficios
esperados, ou ainda se esta atingindo seus objetivos, que alias devem ser
claramente delimitados. Pode-se questionar quem efetivamente esta se
beneficiando daquele programa ou se a assisténcia financeira
proporcionada ¢ suficiente ou nao.

Nesta perspectiva, a quantificacdo dos recursos destinados no orcamento a um
determinado setor da economia, por exemplo, ndo ir4 revelar o montante que efetivamente

lhe foi concedido caso ndo seja computada a quantia proveniente de incentivos fiscais.

Ressalte-se que a expressdo gasto tributario, que ¢ a traducdo do inglés de tax
expenditure, vem sendo mais utilizada pela doutrina nacional especializada para designar a
renuincia de receita. Elcio Fiori Henriques optou pela referida expressdo por considera-la

dotada de maior precisdo.

O referido autor, depois de defender que o gasto tributario possui carater
estritamente or¢camentario, cujo objetivo € a institui¢do de controles financeiros sobre os
efeitos dos beneficios fiscais/incentivos fiscais, tornando-os comparaveis com as despesas
diretas, define o instituto como “o enunciado quantitativo, de carater estritamente
or¢amentario, do valor estimado da redug¢do da receita publica ocasionada por um

beneficio fiscal em um determinado intervalo de tempo”.

Consoante se passa a abordar, no Brasil o regime juridico da renlincia de receita

e A qe ~ . . . . 1

demanda que os dispéndios decorrentes da concessdo de beneficios e incentivos fiscais™
tenham seus montantes estimados na lei orcamentaria ou que se realizem compensacgoes,

por meio do aumento de tributo.

A Constitui¢do Federal deu o primeiro passo na introducdo do referido regime. De
fato, ante a patente necessidade de se ter quantificados e controlados os gastos tributarios, a
Lei Maior determinou, por meio do art. 165, § 6.°, que “o Projeto de Lei Orcamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isengdes, anistias, remissoes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia”.

301 A renuncia de receita refere-se a quantificagio do montante que se deixou de arrecadar, ndo s6 em fungéo
dos incentivos fiscais concedidos, abrangendo a todos os beneficios fiscais criados, independentemente de
ter como escopo o estimulo a condutas. Basta que o ente politico tenha deixado de cobrar tributo em favor
de determinado grupo ou situagdo antes atingidos pela imposicao tributaria, reportando-se, assim, a quantia
que ingressaria aos cofres publicos e que deixou de ingressar em face de isencdo, redugdo de base de
calculo, crédito presumido etc.
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Desse modo, o referido comando constitucional ressaltou no ordenamento juridico
patrio a necessidade de se anexar ao Projeto de Lei Orcamentaria demonstrativo de
beneficios tributdrios, viabilizando, assim, a identificagdo, ainda que estimada, do

. . . . . e 302
montante despendido por meio de beneficios fiscais, financeiros e crediticios™ .

Sob a égide de tal ditame constitucional, a Lei Rouanet (Lei n.° 8.313/1991), tendo
admitido que pessoas fisicas e juridicas (tributadas com base no lucro real) deduzissem do
Imposto de Renda devido parcela dos valores objeto de doagdo ou de patrocinio a projetos
culturais aprovados (art. 26), determinou expressamente o envio ao Congresso de

documento contendo a estimativa de valores renunciados, nos seguintes termos:

Art. 37. O Poder Executivo, a fim de atender ao disposto no art. 26, § 2.°,
desta Lei, adequando-o as disposi¢oes da Lei de Diretrizes
Or¢amentarias, enviara, no prazo de 30 dias, Mensagem ao Congresso
Nacional, estabelecendo o total da rentincia fiscal e correspondente
cancelamento de despesas orgamentarias.

Nesse compasso, foi editada a Lei Complementar n.° 101/2000, cunhada com o
escopo de estabelecer normas de finangas publicas voltadas a salvaguarda da
responsabilidade na gestdo fiscal. O diploma legal em foco, conhecido como Lei de
Responsabilidade Fiscal, avangou no que tange a transparéncia dos valores de receita
renunciados por for¢a da criacdo de incentivos fiscais/beneficios fiscais, ao albergar novas
exigéncias que evidenciam a necessidade de dimensionamento e equilibrio dos dispéndios

tributarios.

Abordando diretamente a questdo do controle dos gastos provenientes da concessao
ou da ampliagdo do beneficio fiscal/incentivo fiscal, passou a exigir a realizagdo de

estimativa do impacto destes no orcamento’”. Ou seja, com a entrada em vigor do

392 Importante ressaltar o carater acessorio do demonstrativo ora sob exame. Trata-se, pois, de documento que
consistiu peca de cunho informativo, que ndo integra a lei or¢amentaria.

3% Art. 14. A concessio ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rentincia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:

I — demonstracido pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il — estar acompanhada de medidas de compensacgdo, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou
criagdo de tributo ou contribuicao.

§ 1.° A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em
carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
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mencionado diploma legal, a rentncia de receitas nao mais poderia ser efetivada sem que
se avaliasse seu efeito em relacdo as metas fiscais estipuladas pela Lei de Diretrizes

Orgamentarias.

Passa, entdo, a ser indispensavel que se demonstre que o montante renunciado esta
considerado na estimativa da receita da Lei Or¢amentaria e que ndo comprometera as

metas de resultados fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

Caso tal demonstracdo ndo seja possivel, necessario se faz o atendimento a
comando legal que impde a adocdo de medidas compensatoérias, aptas a aumentar a
arrecadacao tributaria (elevacao de aliquota, criagdo de tributo ou contribuicao). Por forga
de tal preceito, ndo ¢ possivel que se veicule qualquer renuncia de receita enquanto as

medidas compensatdrias correlatas estiverem pendentes de concretizacao.

Insta pontuar que a estimativa de receita em foco, bem como as medidas
compensatdrias devem abarcar o ano de inicio da vigéncia da norma criadora do incentivo
fiscal e os dois anos subsequentes. Nota-se ai uma preocupagcdo do legislador
complementar com a identificagdo da fonte de recursos supridora das quantias renunciadas,

como meio de manuten¢do de um equilibrio or¢amentario.

Ao analisar as exigéncias em questdo, Kiyoshi Harada>®* conclui que estas tornam
“impossivel a supressdao pura e simples de receitas, para atender aos diversos interesses
publicos. E preciso demonstragdo prévia de que a renuncia ndo acarretara insuficiéncia de
recursos financeiros para o atendimento das necessidades publicas, nem desequilibrio

fiscal a demandar transferéncias de recursos de outras esferas politicas”.

Vale ressaltar que as restricoes de que trata o art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo se aplicam em caso de alteragdo de aliquota efetuada no ambito dos seguintes
impostos: a) importacdo de produtos estrangeiros—II; b) exportacdo, para o exterior, de
produtos nacionais ou nacionalizados — IE; c¢) produtos industrializados — IPI; e d)

operagoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios — IOF.

§ 2.° Se o ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condigdo contida no inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as
medidas referidas no mencionado inciso.
§ 3.° O disposto neste artigo ndo se aplica:
I — as altera¢des das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do art. 153 da Constituigdo,
na forma do seu § lo;
IT — ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.

3% HARADA, Kiyoshi. Op. cit., p. 62.
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Isto porque os referidos impostos federais possuem carater eminentemente regulatorio, nao

se submetendo nem mesmo ao principio da legalidade quanto a modificagdo de aliquotas.

Também situadas fora da incidéncia do artigo 14 em comento estdo as hipoteses de

cancelamento de crédito tributario, cujas despesas para cobranga sejam a ele superiores.

Por outro lado, demonstrado que o beneficio ndo gera dispéndio tributario, dividas
surgem quanto a incidéncia do dispositivo em voga, que, em tese, seria voltado a hipotese

em que se configura efetiva rentincia de receita.

Interessante questdo que contribui para a analise em apre¢o ¢ a do beneficio a
“custo zero”, cuja concessdo ndo implicard renincia de receita, porquanto esta nunca
existiu. Tal situacao ¢ verificada na hipétese de um contribuinte novo. Assim, no caso de
empresa que se instala em determinada regido do pais para constru¢do de industria, a
isencdo que ¢ concedida pelo Estado ou Municipio de ICMS e ISS, por exemplo, ndo
implicard a diminuicao de receita, ja que antes da implantagdo da mencionada industria os

correlatos tributos jamais incidiriam. Nao ha, pois, perda na arrecadacao.

Elcio Fiori Henriques ressalta que, nestas circunstancias, apesar de a maioria da
doutrina defender ndo ser necessaria a submissdo ao regime juridico posto pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, este deveria ser seguido, ja que o conceito de beneficio fiscal ali

J4

plasmado ¢ amplo e se refere a forma da norma benéfica, ndo a sua consequéncia

. 305
financeira™ .

O presente estudo reputa oportuno o posicionamento do autor em tela, que,
divergindo da vala comum da inaplicabilidade do regime da Lei Complementar n.°
101/2000 aos beneficios/incentivos a custo zero, defende a sua aplicabilidade. Neste
sentido, considerando o fato de que o regime em tela foi implantado com o fim de
promover a transparéncia fiscal, a posi¢do ora adotada ¢ a de que, independentemente do
resultado numérico encontrado ¢ da sua repercussdo no orgamento, ¢ necessaria a
elaboragdo de demonstrativo que revele o quanto seria apurado de imposto caso os fatos

geradores em foco ndo fossem alcangados pela norma desonerativa.

395 0 multicitado autor, depois de citar Carlos Mauricio Cabral Figueiredo, Claudio Soares de Oliveira
Ferreira, Fernando Raposo Gameiro Torres, Henrique Anselmo Silva Braga, Marco Antonio Rios da
Nobrega, Ives Gandra da Silva Martins, Marcos Vinhas Catio e Régis Fernandes de Oliveira, sustenta que:
“Sendo os beneficios fiscais instituidos para novos contribuintes efetivos ‘beneficios’, uma vez que
correspondem a tratamento diferenciado em relagdo a outros contribuintes, enquadram-se no conceito de
beneficio fiscal instituido pelo art. 14, § 1.°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, porque, como visto, o
conceito de beneficio fiscal determinado pela referida norma se reporta somente a forma da norma
benéfica, e ndo a sua consequéncia financeira” (HENRIQUES, Elcio Fiori. Op. cit., p. 230).
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Assim, mesmo os incentivos fiscais “a custo zero”, concedidos a uma empresa nova

que se estabelece em determinado territorio, devem ser quantificados.

Com efeito, além de a apuragdo da referida estimativa consubstanciar inescapavel
requisito formal estipulado pelo diploma legal em destaque, afigura-se indispensavel o
atendimento aos requisitos postos pela Lei de Diretrizes Orcamentaria — LDO, bem como a
demonstracdo de que nao haverd impactos a estimativa de receitas. Tal demonstracao
excluiria, obviamente, a realizacdo de compensacdo por meio de aumento da carga

tributaria.

Firmados os requisitos delineados pelo texto constitucional e legal relativos aos
efeitos financeiros dos incentivos fiscais, tem-se por concluido o exame dos requisitos
gerais acerca desse instituto. Dar-se-4 inicio, portanto, ao estudo dos incentivos fiscais na

seara ambiental.
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4. INCENTIVOSFISCAISAMBIENTAIS

4.1. Aspectos gerais

4.1.1. Panorama ger al para aplicagdo dos incentivos fiscais ambientais

O contetido do item 2.3., dedicado a analise tributagdo como forma de defesa do
meio ambiente, deixou claro que a complexidade dos mercados e os diferentes cenarios
sugerem a utilizacdo de um conjunto de instrumentos para se alcancar o objetivo de reduzir

os impactos ambientais atualmente produzidos.

No Brasil, cujo contexto ¢ de pais em desenvolvimento, com potencial para
alcancar os indices de desenvolvimento humano, tecnologico e econdmico dos paises mais
avancados nessas searas, tem-se revelado mais condizentes com sua realidade os estimulos

ao seu crescimento, em vez do agravamento das atividades desempenhadas.

Nesta perspectiva e tendo em vista os altos patamares que ja alcangou a carga
tributaria no pais, ¢ evidente que a concessdao de incentivos fiscais com viés ambiental
poderia servir de estimulo aos alcangados pela imposi¢do fiscal a modificarem suas
condutas para fazer jus a correlata desoneragdo, podendo contribuir, ainda, para a redugdo

do preco final dos produtos e servicos.

Cleucio Santos Nunes® 06, no seu livro intitulado Direito tributario e meio ambiente,
alerta para o fato de que a protecdo do meio ambiente realizada por meio da elevagao da
carga tributaria pode, na pratica, servir apenas para aumentar o custo de producdo, tendo
como consequéncia o aumento da segregacao da disponibilidade de bens produzidos a um

grupo reduzido de contribuintes mais abastado e a formag¢ao de monopolios.

E, nesta toada, defende que o meio mais adequado para o estimulo ¢ a
conscientiza¢do do contribuinte, dentro da realidade economica e social brasileira, seria o

oposto, ou seja, mediante a concessdo de incentivos fiscais.
A teoria do dtimo de Pareto, empregada ao regime das isengdes, deve

levar em consideragdo certas variaveis, sobretudo em um pais que ja
possui carga tributaria socialmente elevada, comparando-se com o ritmo

3% NUNES, Cleucio Santos. Direito tributdrio e meio ambiente. Sio Paulo: Dialética, 2005. p. 161-163.
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de crescimento da sua economia e devolucdo precaria de servigos
publicos, condi¢des indispensaveis a convivéncia social adequada. Por
isso, ndo ¢ tributando os custos das externalidades negativas por meio do
total das despesas com a limpeza ou readaptacdo do meio degradado, por
exemplo, que se consegue a preservacao ideal do ambiente natural em
relacdo ao mercado. Diante da cultura brasileira de avidez no exercicio da
atividade tributaria, certamente a tributagdo ativa passara o custo do
tributo ao mercado sem muitos critérios, somente em razao do argumento

ideologico de que € necessario preservar.

Diante disso o ponto de ajuste mais adequado ao sistema juridico
brasileiro leva em consideragdo principios de indole ambiental, tais como
o do poluidor-pagador e prevencdo, porém pela via indireta, isto &,
concedendo isen¢des ou incentivos, como, por exemplo, deducdes de
base de calculo dos tributos em relagdo aquele que polui menos.

A adogdo de incentivos, em vez da majoragdo de tributos, podera trazer
resultados mais eficientes, visto que estimula o empreendedor a adquirir
novas técnicas de preservagdo. Ninguém gosta de pagar tributos! Se o
Estado abre mao de seu crédito, exigindo em contrapartida certos
compromissos de preservagdo, estar-se-a diante de uma dupla vantagem:
i) colaboracdo com o Estado como corretor de externalidades negativas
(pigout); ii) maior eficiéncia na conscientizagdo da necessidade de
preservagao do meio ambiente (principio da cooperagdo).

Consuelo Yioshida®, ao se voltar especificamente para a questio da efetividade
ambiental dos instrumentos financeiros e tributarios, ressalta que a experiéncia demonstra
que a exigéncia de reparagao integral com base na responsabilidade objetiva dos
poluidores, a imposicdo de tributos e sancdes administrativas ndo tém impedido a
degradacdo ambiental, estando o éxito e a efetividade da protecdo ambiental calcados na
ado¢do de medidas que, a par do desestimulo a degradacdo, prestigiem medidas de

estimulos a prevencao, com lastro em atrativos econdmico-financeiros.

- - A 308 oA .
Na mesma linha, Heleno Taveira Torres™ ressalta a pertinéncia de serem criados

incentivos fiscais ambientais:

A titulo de introduzir um producente “interesse ecologico” na legislagdo
tributaria, seria sobremodo importante tomar outras medidas, distintas da
pretensdo de criacdo de novos impostos, além daquelas hipoteses de
cabimento de tributos acima ja elencadas. Para os fins preventivos ou
mesmo corretivos, vincular direitos a subvencdes ou isencoes,
prescrevendo como condicdo a observancia e o cumprimento da
legislagdo ambiental, afastando-se daqueles que causem danos
ambientais, ja poderia ser um modo de operar a interagdo de

37 YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Tributagdo e politicas publicas: o ICMS ecoldgico. In:
TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito tributirio ambiental. Sdo Paulo Malheiros, 2005. p. 533.

3% TORRES, Heleno Taveira. Da relagio entre competéncias constitucionais tributéria e ambiental: os limites
dos chamados tributos ambientais. In: (Org.). Direito tributario ambiental. Sao Paulo: Malheiros,
2005. p. 110.
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competéncias pretendida, em favor do reclamo constitucional de
preservacdo ambiental. Desse modo, o dever de prote¢do e vigilancia
sobre o meio ambiente poderia servir como determinante negativo do
exercicio da competéncia, na funcdo de motivo para justificar politica
fiscal de desoneragdo tributaria de certas categorias.

A propria Lei n.° 6.938/1981, no seu art. 9.°, define como instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente: “V — os incentivos a producao e
instalagdo de equipamentos e a criacdo ou absor¢do de tecnologia,
voltados para a melhoria da qualidade ambiental”. Esses incentivos, que
podem ser de natureza tributaria, podem também vir sem custos
adicionais de despesas estatais, por simples vinculagdo, a titulo de
condigdo para obter parcelamentos, redugdes de base de calculo,
incentivos ou isengdes de qualquer natureza. [...] Transferir essa
experiéncia para dominios tributarios pode ser algo muito positivo.

[...] o fundamental ¢ vir bem assinalada a necessaria conexdo entre a
medida ambiental “natural” e o instrumento tributario.

De sua parte, pontua José Marcos Domingues de Oliveira®®”: “[...] idealmente, o

diferencial de carga tributaria simbolizard o reconhecimento estatal da relevancia ou
irrelevancia ambiental das decisdes pessoais, profissionais ou empresariais dos
administrados enquanto contribuintes, e para estes representara o incentivo fiscal

correspectivo”.

Nota-se que, na Unido Europeia, composta por paises que, na sua maioria, ja
experimentaram notdvel crescimento econdmico, as politicas no dominio do meio
ambiente tém como lastro uma interpretacdo do principio do poluidor-pagador bastante
restritiva, segundo a qual a concessdo de auxilios de Estado, dentre eles os fiscais, a
principio seria considerada proibida, porquanto significaria a redu¢do dos custos a serem
arcados pelas empresas na prevencdo ou na redu¢do da poluicdo, pelas quais seriam

responsaveis’'°.

Contudo, até mesmo nas citadas nagdes desenvolvidas, cujo crescimento ao longo
dos anos correspondeu a exploragdo da quase totalidade dos seus ativos ambientais, tem-se
ponderado que o principio do poluidor-pagador, nos moldes acima delineados, ndo possui
condigdes de ser inteiramente observado em curto prazo, sendo necessario um periodo de

- o . . 311
transicdo em que o principio seria observado de modo gradativo™ .

39 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributdrio e meio ambiente, cit., p. 59.
319 SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 10.
1. Tbid., p. 11.
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Assim sendo, os auxilios de Estado (dentre eles, a concessao de isengao de tributo

ou a sua redugdo) acabam por contribuir para a aceleragdo do processo de criacdo de

- : 312
normas concretizadoras do primado em foco™ .

Sob tal prisma, o proprio Tratado da Unido Europeia cuidou de apontar elementos a
serem considerados para a elaboracdo de politicas na seara ambiental. O mencionado
dispositivo determina que a Unido Europeia levara em conta: 1) dados cientificos e técnicos
disponiveis; ii) as condi¢cdes do ambiente nas diversas regides da comunidade; iii) as
vantagens e encargos que podem resultar da atuacdo e da auséncia de atuagdo; iv) o
desenvolvimento econdmico e social da comunidade no seu conjunto e o desenvolvimento
equilibrado das suas regides.

13

. o, . . , . . 3 .
A partir dos critérios acima delineados, Claudia Dias Soares™ °, aplicando o

principio do poluidor-pagador de forma mais ampliada, justifica assim a concessdo de

auxilios estatais ambientais:

A necessidade de assegurar o desenvolvimento harmonioso e equilibrado
da Comunidade no seu conjunto e de ter em conta, na elaboracdo da
politica comunitaria neste dominio, as condi¢gdes do ambiente nas
diversas regides podera justificar uma aplicagdo mais flexivel do referido
principio de forma a atender as disparidades regionais ¢ a promover a
aproximacdo entre os niveis de desenvolvimento econdmico-social e de
respeito ambiental entre as varias regides. Os dados técnicos e cientificos
disponiveis podem também justificar o afastamento do mencionado
principio no caso de as empresas, por ndo existirem solugdes alternativas,
terem de adoptar um tipo de tecnologia ou um método de produgdo que
acarreta um aumento significativo dos seus custos para respeitar as
normas em vigor, nos casos em que o beneficio social ultrapassa em larga
medida o beneficio individual de cada empresa. A dimensdo dos custos a
suportar pelo poluidor pode ser ainda uma outra justificagdo para se
afastar o principio em causa. Nos casos em que o investimento em
melhorias ambientais ¢ de tal forma elevado que se torna impossivel ao
mercado internalizar esses custos, ndo parece realista pretender que se
faga uma aplicagao estrita daquele principio.

Observa-se, entdo, que dentro da propria Unido Europeia a concessao de estimulos
fiscais pode ser justificada, em funcdo: i) do déficit de desenvolvimento em determinadas
regides, ii) dos diferentes niveis de exploracdo ambiental; e iii) do descompasso economico
entre o valor investido em tecnologia para prote¢do ambiental ¢ a capacidade de absorgao

deste pelo mercado.

312 SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 10-12.
313 1d. Ibid., p. 10.
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Trazendo tais consideracdoes para a realidade brasileira, constata-se que a
comparacao do atual estagio de desenvolvimento econdmico, tecnologico e de conservacao
dos seus ativos ambientais com o dos paises desenvolvidos revela que a concessdo de
estimulos fiscais ambientais estd ajustada ao contexto nacional. Isto porque viabiliza a
aplica¢do, no pais, de novos e dispendiosos recursos tecnoldgicos voltados a reduzir a
exploracdo desmedida dos ativos ambientais. E, por serem incentivados, tais investimentos
ndo representardo Onus excessivo, evitando, assim, a perda de competitividade de bens e

servicos nacionais.

Logo, o contexto dos paises em desenvolvimento enseja a concessdo de estimulos a

adog¢ao de medidas que possibilitam um crescimento econdmico efetivo e sustentavel.

Ressalte-se que em 1974, a OCDE’", ao conceber a possibilidade de excegdo a
aplicac¢do do principio do poluidor-pagador, delineou trés requisitos, a seguir indicados: 1)
restricdo e seletividade aqueles setores da economia em que a sua ndo admissdo geraria
sérias dificuldades; i1i) concessdo por prazo certo, adaptado a implementacdo do programa
ambiental do pais em causa; e iii) inexisténcia de distor¢des significativas no comércio e

investimentos internacionais’".

De acordo com a OCDE, as medidas que visam a beneficiar a defesa do equilibrio
do meio ambiente e a promover o desenvolvimento sustentavel, excepcionando a classica
concepgdo do principio do poluidor-pagador, deverdo ser especificas para as areas da
economia que efetivamente precisam de apoio. Além disso, devem ser transitorias,
perdurando durante o periodo suficiente a efetivacdo do programa escolhido, ndo sendo
possivel que sua veiculagdo origine problemas desproporcionais para a concorréncia e para

0 crescimento econdmico.

A Comissdo Europeia®'® elaborou o seu entendimento com base na aludida
recomendacdo, defendendo que, diante da insuficiéncia do mercado para garantir, em
determinadas situacdes, a busca por objetivos sociais € econdmicos sem incorrer em custos
sociais intoleraveis ou em demoras incompativeis, ¢ possivel a interven¢do dos poderes

publicos para equalizar as insuficiéncias na oferta e na procura.

314" A OCDE, em 10 de margo de 1974, estipulou que so seriam admissiveis as ajudas de Estado a
investimentos ambientais nos casos em que se busca superar as exigéncias impostas pela legislagdo em
vigor.

315 SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 21.

316 A Comissdo Europeia é responsavel por propor normas e controlar o desenvolvimento das diretivas.



182

O professor da Universidade de Valéncia, Cristobal Borrero Moro, em artigo

intitulado “Limites del Derecho comunitario a los tributos ambientales™!’

, chama a
atencdo para o fato de que as isencdes, para serem compativeis com o ordenamento
comunitario, devem estender-se aos produtos oriundos de outros Estados-membros com o

objetivo de evitar tratamento diferenciado entre os itens nacionais e importados.

O mencionado jurista defende ser a isengdo uma das técnicas tributarias que se
pode manejar com o objetivo de preservagdo do meio ambiente, ressalvando, contudo, a

necessidade de concretizacdo do principio da isonomia e da ndo discriminagao.

4.1.2. Principios ambientais norteadores do instituto

318 . o )
Terence Dorneles Trennepohl”® considera o principio do poluidor-pagador um dos
vetores que devem reger as politicas ambientais, buscando, entretanto, a aproximacao dos

principios da precaugdo e da prevencao ao instituto dos incentivos fiscais ambientais.

Em obra originada de dissertacdo de mestrado, que aborda os incentivos fiscais no
direito ambiental, o aludido autor reconhece ser possivel a aplicacdo do principio do
poluidor-pagador, em carater preventivo. Todavia, entende que, para fins de exame de
planejamento de condutas e politicas publicas, seria “mais importante e significativo
abordar o tema sob outro prisma, diverso daquele ja idealizado pela maioria, pelo prisma
do poluidor-pagador, e estudar mais detidamente a prevencao e a precaucdo, que sempre, €

. . A - . 1
necessariamente, importam antecedéncia ao fato ambiental danoso™"’.

O referido autor ressalta que, em se tratando de incentivos fiscais em matéria de
meio ambiente, o manejo dos principios da precaucdo e da prevengdo seria mais coerente,
uma vez que o principio do poluidor-pagador se acha bastante associado ao momento

posterior ao dano, em que ¢ atribuida a responsabilidade aquele que polui e que deve
pagar.
Com efeito, o fundamento para se conferir maior enfoque aos principios da

precaucdo e prevencao repousaria no fato de a sociedade, na atualidade, estar imersa numa

37 MORO BORRERO, Cristobal J. Op. cit., p. 10.

318 TRENNEPOHL, Terence Dorneles. Incentivos fiscais no direito ambiental: para uma matriz energética
limpa e o caso do etanol brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 66.

31994, loc. cit.
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rede de desenvolvimento de tal grau, que os instrumentos de controle e fiscalizagdo

ambiental ja ndo seriam suficientes para promover uma protecio satisfatoria®>’.

Pontua o mencionado autor que a sociedade hoje “se caracteriza pela fase de riscos
sociais, politicos, ecoldgicos e individuais, criados pelo desenvolvimento, que ndo se
coadunam mais com as formas de controle e protecdo da sociedade industrial”. Portanto, a
elevada producdo de riscos impediria uma previsao acerca das consequéncias de potenciais

. o o i 321
acidentes nucleares, quimicos, ambientais e genéticos™ .

De sua parte, Cristobal Borrero Moro aduz que o consagrado principio do poluidor-
pagador, que ird determinar a imputagao dos custos sociais aos contaminadores, ndo deve
ser o unico a balizar a concessdo de tratamento tributdrio diferenciado, propondo a
utilizagdo, também, de outros critérios, tais como os principios relacionados a prevencao e

~ 32
precaucdo dos danos ambientais™ .

Acrescente-se as referidas consideracdes acerca do principio do poluidor-pagador e
dos principios da prevencao e da precaugao, como primados norteadores da concessao de
incentivos fiscais, a andlise feita por Jos¢é Marques Domingues a respeito do principio do

poluidor-pagador’®.

Com efeito, o citado professor da Universidade Estadual do Rio de Janeiro examina
o principio do poluidor-pagador sob duas vertentes. Na primeira vertente, a impositiva,
aduz que o principio ird estabelecer o dever estatal de exigir do poluidor tributos em

virtude da sua atividade objetivamente poluidora.

320 TRENNEPOHL, Terence Dorneles. Op. cit., p. 67.

32114, loc. cit.

322 Segundo o referido jurista, “Las ayudas de Estado también deben ser analizadas desde la perspectiva del
principio quien contamina paga, ya que las exenciones se materializan en normas que se encaminan a
proteger el medio haciendo recaer sobre la colectividad el coste de la politica ambiental. Mientras que el
principio de quien contamina paga determina la imputacion de los costes sociales a los contaminadores. La
politica ambiental de La Comunidad se basara, entre otros, em el principio de quien contamina paga — art.
174.2 TCE. Ahora bien, esto no significa que los tributos ambientales nacionales deban basarse
exclusivamente em dicho principio, ya que €ste no es un principio exclusivo y excluyente em el ambito
comunitario. El establecimiento de otros principios, como el de cautela y de accidon preventiva o el
principio de correccion de los atentados al medio ambiente, preferentemente em la fuente misma — art.
174.2 TCE —, hacen posible el establecimiento de tributos ambientales con base em criterios distintos al
principio de quien contamina paga. Desde esta perspectiva, cabe plantearse el establecimiento de
exenciones ambientales o la articulacion de tributos encaminados a financiar actuaciones de proteccion Del
medio, articulados con base em el principio de capacidad economica. En definitiva, el principio de quien
contamina paga no excluye las ayudas de estado. Um buen ejemplo lo constituye el articulo 175.5 TCE, al
admitir excepciones de caracter temporal ante el establecimiento de medidas ambientales con base em el
principio de quien contamina paga” (MORO BORRERO, Cristobal J. Op. cit., p. 11).

333 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributdrio e meio ambiente, cit., p. 56-57.
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Por seu turno, o sentido seletivo deste primado ird determinar que o Poder Publico
gradue a tributacdo de modo a estimular atividades, processos produtivos ou consumos
“ecologicamente corretos” e a desestimular o emprego de tecnologias defasadas, a
produgdo e o consumo de bens “ecologicamente incorretos”.

Trazendo as aludidas dimensdes a realidade juridica brasileira, o mencionado

4

autor’>* assim conclui acerca da aplicacdo do citado principio no manejo de estimulos

tributarios:

E que, mesclando os sentidos impositivos (fiscal) e seletivo (extrafiscal)
do principio ambiental do poluidor-pagador, a lei tributaria tem condi¢des
de proceder a um discrimen legitimo entre poluidores e nao poluidores,
de forma a premiar estes ultimos, que, satisfazendo o espirito
constitucional, orientado para a promog¢do do equilibrio ecoldgico (art.
225 da Constitui¢ao), colaboram para a preservagdo ambiental.

O presente estudo reputa extremamente ponderada a analise do autor em foco,
porquanto ndo concentra o conteido deste primado na ideia de danos ocorridos no passado,
permitindo assim que se possa conceber que um incentivo fiscal, longe de consistir numa
ofensa a tal principio, encontra fundamento neste, consubstanciando verdadeiro veiculo

concretizador do art.225 da Lei Maior, por fomentar a defesa do meio ambiente.

Com raciocinio semelhante acerca da acepcdo ampla do principio do poluidor-
pagador, encontra-se Simone Martins Sebastiio’>, cuja contribuigio vai além, ao
acrescentar o argumento de que a adogdo de condutas adequadas do ponto de vista
ecologico tem como consequéncia a redugdo das despesas publicas e o incremento da
qualidade de vida da comunidade local, responsavel por também afetar a qualidade de vida

global.

Constata-se, nessa altura, que todas as atividades humanas, em maior ou menor
grau, poluem e trazem riscos, de modo que, quando o contribuinte deixa parte do seu
imdvel com a cobertura vegetal preservada, investe em eficiéncia no consumo energético,
reducdo da emissdo de gases poluentes, utilizagdo de matérias-primas renovaveis,
reciclagem e correto descarte de bens, dentre outras agdes que reduzem o impacto

ambiental, resta evidente que esta prestando uma contribui¢ao para a qualidade de vida em

324 OLIVEIR/}, José Marcos Domingues de. Direito tributario e meio ambiente, cit., p. 59.
32 SEBASTIAO, Simone Martins. Op. cit., p. 258.
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geral, numa atuacdo conjunta com o Estado, que ndo ¢ o tnico incumbido de preservar o

meio ambiente, consoante determina o art. 225 da Carta Politica.

Assim, considerando a redu¢do das despesas geradas para o Poder Publico e os
custos que o particular incorre para efetivar as aludidas medidas, fica claro que um
tratamento tributario abrandado configura um reconhecimento aqueles que adotam esse
comportamento ambientalmente orientado, ndo havendo que se falar em ofensa ao
principio do poluidor-pagador, na medida em que o agente que se queda omisso a questao

ambiental ndo ¢ contemplado pelo estimulo ambiental veiculado.

Conforme ja exposto ao longo deste trabalho, o Estado, muitas vezes, deve intervir
para que determinado objetivo social, econdmico ou politico seja alcangado numa
velocidade superior a que naturalmente teria. No estagio atual de crise ambiental, em que a
maior parte da fauna e da flora do planeta ja se encontra devastada e em que ¢ langado no
ambiente um volume altissimo de gases de efeito estufa e de residuos solidos e liquidos,
nao ha duvidas de que, no ambito tributdrio, ndo ¢ possivel se descartar, aprioristicamente,
nenhuma forma de atuacdo, seja a graduacdo de forma mais severa da carga tributéria
daqueles que poluem, de modo a incluir os custos ambientais na formagao dos seus precos,
seja a desoneracdo (total ou parcial) daqueles que atuam de forma ecologicamente

responsavel.

Examinando especificamente a concessdo de estimulos fiscais, cumpre registrar que
esta podera ser analisada tanto como instrumento concretizador do principio do poluidor-
pagador, na sua vertente da seletividade, quanto como instrumento concretizador dos
principios da precaucdo e da prevengdo, por buscar evitar consequéncias incertas
decorrentes das catastrofes naturais e demais problemas ambientais oriundos da agdo

humana.

De fato, o incentivo fiscal ambiental ird contemplar aqueles que adotam
comportamentos acordes com a defesa do meio ambiente, correspondendo a um tratamento
tributario mais brando para contribuintes que se movem lastreados em critérios ambientais,
0 que ira, em ultima andlise, reduzir as despesas do Estado nessa seara, além de

proporcionar melhoria da qualidade de vida no planeta.

Neste contexto, a concessdo de incentivo fiscal poderd ter como fundamento a
preven¢do de tragédias futuras de proporg¢des inestimaveis, inerente a uma sociedade de

risco, com alto grau de desenvolvimento; mas também pode estar atrelada a um estimulo
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para aqueles que pretendem transformar suas atividades, por mais singelas que sejam, de

“poluentes” para “menos poluentes”.

Em qualquer das hipoteses, estar-se-4 premiando as condutas que se movem com o
viés ambiental, com o escopo de fomentar a sua pratica, de modo a se alcancar a protecao

concreta do meio ambiente.

Logo, seja modificando-se a forma ambientalmente irresponsavel de producao,
consumo e descarte de residuos inerentes ao estagio de desenvolvimento a que se chegou,
seja adotando-se medidas que visem a reducdo de impactos ambientais que venham a
evitar danos ambientais futuros, abre-se espaco para a concessdo de tratamento tributério

abrandado.

Noutras palavras, a autorizacdo para a ado¢do de regime tributario diferenciado
independe do momento a que se reporta a conduta ambientalmente orientada, se para danos
passados ou futuros. Assim, deve ser aplicado o regime ordinario, ou, eventualmente, mais
severo para aqueles que continuam a se pautar nos moldes tradicionais, insistindo em

poluir, ainda que haja op¢do menos agressora a0 meio ambiente.

Nao bastasse a constru¢do que extrai dos principios do poluidor-pagador e da
prevencao e da precaucdo fundamentagdo para veicular os incentivos fiscais de viés
ambiental, o principio do protetor-recebedor, que vem sendo desenvolvido pela doutrina e
aplicado pela legislacdo de diversos paises, inclusive no Brasil, contempla a referida
autorizacdo de forma ainda mais nitida e ampliada, pois abarca a prote¢do de forma geral,

independentemente do momento a que esta se reporta.

Deveras, o primado em foco traduz de modo mais direto a nogao de que se devem
compensar aqueles que adotam comportamento proativo no que tange a transformacao do
padrdo de produgdo e consumo, bem como a utilizagdo de recursos ambientais, de sorte a
promover a reducdo dos niveis de emissdo de gases produtores de efeito estufa na

atmosfera e de degradacao do meio ambiente.

Assim, além dos pagamentos efetuados por servigos ambientais propriamente ditos,
tal canone ira respaldar tratamentos economicos e financeiros diferenciados para aquelas
atividades que impactam positivamente o meio ambiente, incluindo-se os tratamentos

vantajosos de natureza tributéria.
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Neste compasso, os principios do poluidor-pagador (na sua acepcao ampla), da
prevengdo e da precaucao e do protetor-recebedor ganham concretude quando o Poder
Publico abstém-se (total ou parcialmente) de arrecadar tributo de agentes que adotam

comportamentos ambientalmente orientados.

4.1.3. Criticasdirigidas aos incentivos fiscais ambientais

Muitas ressalvas sdo costumeiramente feitas em relagdo aos incentivos fiscais em
geral. Os maiores opositores reputam-nos como privilégios odiosos por inexistir critérios
em relacdo aos fatos que irdo ser estimulados e por haver a necessidade de realocagao de

receitas publicas para fazer face a rentincia de receita deles decorrentes.

Entretanto, consoante pontuado no item 3.1, tais criticas quedam fragilizadas
quando se verifica que o instituto nada mais faz do que executar agcdes de incumbéncia do
Estado, o que evita maiores despesas publicas no espectro de atuacdo do instituto. Além
disso, o atendimento as regras e aos principios constitucionais impostos pela Constitui¢do
Federal de 1988 impede que o instituto seja equiparado a benesses concedidas de forma

aleatoria e de maneira sorrateira e pouco transparente.

Insta pontuar que, no ambito exclusivo dos incentivos fiscais ambientais, ha criticas

mais especificas. Dentre elas, as principais:

Defende-se que a criacdo do instituto ¢ cara. De fato, sdo necessdrios estudos
multidisciplinares, que demandam recursos humanos e financeiros, além de ser necessario
que haja controle da correta aplicagao do incentivo. Contudo, ha de se ponderar que os
seus resultados positivos podem evitar gastos muito maiores. Assim, por exemplo, o custo
para formular um incentivo fiscal que estimule o correto descarte de residuos, a exemplo
do 6leo de cozinha, pode inibir o entupimento das redes de d4gua, um dos principais fatores
para ocorréncia de enchentes, e, por consequéncia, evitar vultosos dispéndios com

reparacdo dos danos delas decorrentes.

Tanto ¢ assim que as empresas de seguros, cientes da oportunidade de se estimular

essa conduta como forma de prevenir custos maiores com indeniza¢des aos prejuizos
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provenientes de enchentes, vém investindo em programas de reciclagem de tal produto®*®.

Portanto, ha de ser contabilizada a economia gerada ao se estimular comportamentos que

tornam o meio ambiente mais equilibrado, antes de considera-lo dispendioso.

Assevera-se, ainda, que a diminui¢do de prego dos bens e dos servigos, decorrente
do incentivo fiscal ecologico, ira culminar no aumento do consumo e da polui¢do,
produzindo efeito contrario ao esperado. Primeiramente, diminuir o pre¢co de bem mais
sustentavel ird estimular a opgdo por este em detrimento do menos sustentavel, o que
pressupde que a substitui¢do implicard, a principio, ganho ambiental. Dai a se concluir que
a aquisi¢do de bem sustentavel ird fomentar um consumo maior é especulagdo. Ora, se a
energia eodlica ¢ incentivada e a decisdo das pessoas ¢ por adquiri-la em vez da energia
advinda de termelétrica, isso ndo significa que o seu preco ficard irrisoério, nem que o
consumo de energia serd aumentado. O estimulo ira viabilizar o acesso a bens mais limpos,
e a questdo do uso racional destes ou de qualquer outro bem, ainda que ndo sustentavel,

deve estar sempre presente em campanhas informativas.

Outra critica que € direcionada ao instituto refere-se ao fato de que nem sempre os
incentivos sdo direcionados as atividades e aos bens que estdo efetivamente atrelados a um
ganho ambiental. Tal critica deve servir como um alerta, afinal, a selecdo do substrato
incentivado tem de ser criteriosa, sob pena de invalidagdo do incentivo por violagdo do
principio da igualdade (art. 150, I da CF/1988). Conforme se verd no topico 4.4.3.,
dedicado a igualdade na concessdo de incentivos fiscais ambientais, a identificacdo da
vantagem ambiental € a primeira demonstracdo a ser feita para que o tratamento tributario
discriminatorio venha a ser considerado isondmico. Nesse sentido, a critica em questao nao

atinge o instituto do incentivo fiscal ambiental, mas o seu manejo equivocado.

Ademais, hé ressalvas ao instituto, no sentido de que este acaba por estimular
condutas sustentaveis que ja seriam realizadas mesmo sem a existéncia do incentivo fiscal
ambiental, ou seja, seriam verificados windfalls benefits (beneficios ndo esperados). A esse
respeito, também serd demonstrado, que a indu¢do de comportamentos ¢é aspecto
indispensavel a aprovagdo no teste da “adequacdo” no caso de incentivo fiscal ecologico,

pelo que a inobservancia desse requisito ira impossibilitar a sua criagdo valida no

326 PORTO Seguro oferece mais pontos de coleta para reciclagem de 6leo de cozinha, cartdes, pilhas e
baterias. Disponivel em: <http://www.gebramseguros.com.br/blog/2012/09/03/porto-seguro-oferece-mais-
pontos-de-coleta-para-reciclagem-de-oleo-de-cozinha-cartoes-pilhas-e-baterias> Acesso em: 5 de set. 2012.
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ordenamento juridico patrio, por também estar em desconformidade com o principio da

igualdade (item 4.4.3.).

Aduz-se que aliquotas padrdo com poucas redugdes evitam a ineficiéncia e a
distor¢do da economia. Tal assertiva perde a sua forca quando se tem em conta que 0s
incentivos fiscais ambientais estdo a concretizar objetivo de relevo estipulado pela Lei
Maior. Portanto, as redugdes de aliquotas poderao ser admitidas, desde que ocorram em
patamares que preservem, dentre outros, o principio da livre concorréncia, consoante

também sera abordado mais adiante (item 4.4.5.).

Os incentivos ambientais também s3o criticados, porquanto se defende que o
atingimento da meta por ele estipulada desestimula a continuidade dos esforgos para a
reducdo dos impactos ambientais. Contudo, tal ataque pode ser rebatido, considerando que
o periodo a ser concedido deve ser ajustado ao tempo necessario ao atingimento do aludido
fim, além do que é possivel e recomendavel a estipulacdo de etapas prevendo novos
objetivos a serem alcangados ao longo do tempo. Também esse aspecto sera visto com

mais vagar ao se analisar a igualdade na concessdo de incentivos fiscais ambientais.

A dificil delimita¢do do incentivo, considerando que a lei, ao estabelecer de forma
bem definida os seus critérios, ndo logra especificar todos os seus detalhes, também ¢
costumeiramente assinalada. Entrementes, o uso de conceitos indeterminados por diplomas
legais, acompanhado de um maior detalhamento do estimulo em ato normativo (instrugdo
normativa, portaria), pode mitigar tal restricio ao instituto, sendo possivel abarcar
inumeras particularidades verificadas na aplicacdo concreta do incentivo, consoante se

verificara quando do exame da legalidade aplicada ao instituto em comento (item 4.4.2.).

Pinceladas as principais criticas destinadas ao instituto sob exame, cabe avancar na
investigagdo dos fundamentos e dos temperamentos que o contexto da Carta Politica de

1988 lhe impde.

4.2. Formulacdo implicita na Constituicdo

Por consubstanciar inequivoco vetor constitucional com impactos para a sociedade
e para a economia, a preservacdo ambiental deve estar refletida na tributagdo, haja vista

que o tributo, no Estado Social e Democratico de Direito, ndo tem meios de ser
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eminentemente neutro, cabendo o manejo de instrumentos tributarios, dentre eles,
incentivos fiscais, para a consecu¢do dos designios constitucionais, notadamente aqueles

voltados ao desenvolvimento econdmico e social.

E certo que so ha previsdo expressa na Lei Maior para criagdo de incentivos fiscais
com o objetivo de “promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as
diferentes regides do pais” (art. 151, CF) e de estimular a protecao da familia, mediante
incentivos fiscais ao acolhimento, sob forma de guarda, de crianga ou adolescente 6rfao ou
abandonado (art. 227, § 3.°, VI). Contudo, ndo ¢ necessario comando especifico para que

se lance mao dos mencionados estimulos tributarios.

Deveras, apesar de o legislador constituinte ou reformador nao ter estipulado a
criacdo de incentivos fiscais ambientais, ndo se pode desconsiderar a parte final do
comando extraido do art. 170, VI, da Carta Politica, cuja norma, veiculada pela Emenda
Constitucional n.° 42, de 2003, estabelece a promog¢ao de um tratamento diferenciado de
produtos e servigos, bem como dos seus processos de producdo, de acordo com o critério

de protecdo ambiental.

Assim, as atividades sustentdveis devem ser estimuladas economicamente pelos
mais diversos meios (financiamentos com taxas bonificadas, investimentos publicos,
incentivos fiscais etc.), visto que a aplicagdo de tais instrumentos concretiza o referido

comando constitucional.

Nao bastasse a referida diretriz econdmica, nos termos do art. 225 da Constitui¢do
Federal, as presentes e futuras geragdes t€m direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, sendo atribuida a responsabilidade pela sua defesa e preservagao a

coletividade e ao Poder Publico

Neste compasso, a Carta Magna atribui ao Estado e & sociedade a obrigacdo de
cuidar da prevencdo, controle, preservagdo, estimulo e reparo de danos causados no meio

ambiente, a fim de que este se mantenha para geracdes futuras.

Portanto, considerando que: i) hd principio especifico da ordem econdémica que
aponta para tratamento diferenciado com base na redugdo do impacto ambiental; ii) o
Poder Publico ¢ um dos responsaveis pela preservagdo do meio ambiente; e iii) o meio
ambiente equilibrado ¢ um direito das geragdes presentes e futuras, claro esta que o Estado
ndo deve arcar de forma tUnica e exclusiva com todos os 6nus decorrentes da defesa do

meio ambiente, sendo condizente com os objetivos constitucionais, todavia, que tal ente
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abra mao de parcela das receitas tributarias com o intuito de estimular o desenvolvimento
de atividades realizadas de forma sustentavel por determinados particulares, o que resultara

em efeitos positivos para a coletividade.

De fato, o incentivo de natureza tributdria conferido aqueles que se movem de
acordo com o viés ambiental une o dever de conceder tratamento benéfico a atividade
econdmica de reduzido impacto ambiental com o dever de atuagdo em conjunto dos
particulares e do Poder Publico, em nome da garantia de um meio ambiente equilibrado

para as geragdes presentes e futuras.

Sob a ética do Estado, abrir mao de parcela das receitas tributarias decorrentes das
atividades econOmicas sustentaveis significa o reconhecimento concreto por tal ente de que
¢ agente responsavel pela defesa do meio ambiente. Uma vez sendo o tratamento
econdmico privilegiado para aqueles individuos que investem em reducdo do impacto
ambiental uma diretriz expressa da Lei Maior (art. 170, VI, da CF/1988), tal forma de se

desincumbir do dever de preservacao ambiental revela-se constitucionalmente amparada.

Dessa maneira, para que se possa identificar o montante total despendido com a
causa ambiental, deverdo ser somados aos gastos diretos com a prote¢do do meio ambiente

os referidos gastos tributarios (indiretos) atrelados especificamente a tal fim.

Pelo prisma do individuo, verifica-se que, como os investimentos ambientais nao
significam necessariamente um correlato retorno econémico, podendo, ao contrario, trazer
problema de competitividade ao produto ou servigo, porquanto ¢ possivel ter seu preco
incrementado em propor¢do superior ao que os consumidores estdo dispostos a pagar,
afigura-se necessario que haja um compartilhamento de tais despesas, em que o particular e

o Estado possam dispor de recursos em prol da prote¢do do meio ambiente.

Tal raciocinio estende-se aos consumidores, que devem incluir a questdo ambiental
no seu critério de escolha, para atender a essa responsabilidade constitucional que também
lhe foi imposta pelo art. 225. Assim, os incentivos fiscais que permitem a mais célere
expansdo e propagacdo de bens e servicos de baixo impacto ambiental e a um custo
razoavel, estimulardo os consumidores a enveredarem pela trilha da sustentabilidade,
hipdtese em que, de novo, se observara a participacao conjunta da sociedade e do Estado
com o intuito de defender o meio ambiente, como preconizado pelo art. 225 da Carta

Magna.
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O fundamento para a instituicdo do incentivo fiscal ambiental ndo repousa tao
somente nas normas constitucionais contidas nos citados artigos 225 e 170, VI. Pauta-se
no contetdo que se extrai da Lei Maior acerca do desenvolvimento nacional propriamente
dito. Os dispositivos constitucionais que tratam tanto da defesa do meio ambiente quanto
do desenvolvimento nacional devem ser analisados em conjunto, porquanto ja ndo se pode

imaginar o desenvolvimento atual como o tradicional, repetido ha duzentos anos.

Sobreleve-se que a realidade atual de crise ambiental e econdmica internacional
reforca essa interpretacdo e aplicagdo das normas constitucionais, porquanto uma
concepgao tradicional que culminou em crises, demanda que se pense em novas formas de

superagao dos problemas.

Portanto, a Lei Maior respalda novas ideias para o incremento econdmico, ajustadas
ao interesse das futuras geragdes e comprometidas com a melhoria dos indices de
desenvolvimento humano atuais. Com efeito, harmoniza-se com o arcabougo juridico

nacional programas de governo vinculados ao crescimento econdmico sustentavel.

Neste sentido, a criagdo de um programa estruturante de incentivos fiscais,
lastreado em firmes alicerces e balizas juridicas, podera contribuir para o desenvolvimento

sustentavel de que trata a Carta Politica de 1988.

Exposto o contexto em que se pde a autorizagdo constitucional para a instituicao de
incentivos fiscais ambientais no pais, apresentar-se-4, de modo panoramico, incentivos de

tal natureza e projetos de lei em curso.

Conforme se verd, embora se tenha evidenciado que as normas constitucionais
ensejam a criacdo de programa estruturante, os exemplos levantados revelam que os
incentivos fiscais ambientais vém sendo criados de forma esparsa pelos entes tributantes.

Tal caracteristica também ¢ verificada no Direito comparado.
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4.3. Incentivos fiscais ambientais no Direito brasileiro e no Direito compar ado

4.3.1. Incentivos fiscais ambientais no Direito brasileiro

As normas constitucionais que embasam a criagdo dos incentivos ecologicos
conferem ao legislador patrio vasto campo para moldar a tributagdo de sorte a estimular os

- - 327
comportamentos ambientalmente orientados™".

Com efeito, antes mesmo de a questdo ambiental ganhar foros de centralidade no
debate mundial, em 1966, o Direito patrio ja contemplava norma fiscal federal voltada a

defesa do meio ambiente.

A Lei n.° 5.106, instituida em setembro de 1966, estipulou que as pessoas fisicas e

juridicas poderiam abater de suas declaragdes de rendimentos os valores destinados ao

327 Terence DornelesTrennepohl exemplifica como os entes politicos, no pais, podem ajustar a tributagdo de
modo a introduzir estimulos relacionados a questdo ambiental: “No Brasil, ganha forca a tese da tributacio
ambiental, principalmente quando vista pela lente dos incentivos, pois quase todos os tributos podem ser
utilizados com essa conotagdo de sancdo positiva, dita premial.

Entretanto, a maioria desses instrumentos ambientais tributarios depende de iniciativas legislativas
municipais e estaduais, notadamente da mobilizacdo de parlamentares e autoridades executivas, além da
sociedade civil, de forma a tornar a discussdo participativa e democratica, sob pena de esvaziar o conteido
deste novo fildo tributario [...].

Os impostos de importacdo e exportacdo — II e IE, principalmente em razdo da possibilidade da variagdo
das aliquotas, também servem como eficazes instrumentos de politica ambiental, se observada a preferéncia
por produtos ambientalmente recomendados nas transagdes comerciais. Com os Estados se da o mesmo.
Também ¢ viavel o emprego do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA na atividade
ambiental. Para citar um caso especifico, no Estado do Rio de Janeiro, por via da Lei n.° 948/1985, os
valores do IPVA sdo diferentes para carros a gasolina e a alcool, bem como aqueles destinados a coleta de
lixo e limpeza urbana. Mais recentemente, houve o desconto de 75% no imposto para os carros com
equipamento de gés natural.

Além disso, o Imposto sobre Transmissdo causa mortis ¢ Doagdo de Quaisquer Bens ou Direitos — ITBI
pode ter serventia relacionada aqueles imodveis considerados produtivos ou de interesse ambiental,
incluindo os patriménios tidos como historicos ou culturais, e ter suas aliquotas e/ou base de calculos
varidveis conforme sua importancia.

Os Municipios podem se valer do uso ambiental do Imposto Predial Territorial Urbano — IPTU, dados sua
progressividade no tempo e seu uso de acordo com a fung@o social da propriedade. O mesmo pode ser
realizado com as taxas e contribui¢des de melhoria, dependendo da atividade a ser tributada.

Os impostos, as taxas e as contribui¢des, como visto, podem servir de instrumento a disposi¢cdo dos anseios
ambientais, implicando, como proposto, ndo a puni¢do ou aumento da carga tributaria, mas o emprego de
isengoes, redugdes de base de calculo ou beneficios outros, desonerando o contribuinte, desde que adotada
a conduta desejada, no caso, de preservagdo ou, simplesmente, de ndo poluicdo.

O Estado, portanto, enquanto indutor de condutas, com a aplicagdo das normas juridicas tributdrias, pode, e
deve, intervir no sentido de se fazer cumprir os preceitos de defesa do meio ambiente insculpidos na
Constituigdo Federal” (TRENNEPOHL, Terence Dorneles. Incentivos tributarios e meio ambiente: a
sustentabilidade ambiental e o direito tributario. In: MARTINS, Ives Gandra; ELALI, André; Marcelo
Magalhdes (Coord.). Incentivos fiscais: questdes pontuais nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo
Paulo: MP Ed., 2007. p. 365).



194

florestamento e reflorestamento. Nos termos do Decreto Lei n.° 1.336/1974°%%, o percentual
de dedugdo para as pessoas fisicas seria de 20% sobre a quantia aplicada em projeto de
reflorestamento devidamente aprovado pelo Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal. Por seu turno, as pessoas juridicas chegariam a um percentual de cerca de 50%

. . 2
sobre o valor investido®?’.

A respeito desse incentivo, importa destacar as trés condigdes para a sua fruicao,
quais sejam: (i) realizar o florestamento ou reflorestamento em terras de que tenham justa
posse, a titulo de proprietario, usufrutudrios ou detentores do dominio util, ou de que, de
outra forma, tenham o uso como locatarios ou comodatarios; (ii) aprovagdo prévia do
projeto pelo Ministério da Agricultura, compreendendo um programa de plantio anual
minimo de 10.000 arvores; (iii) o florestamento ou reflorestamento projetados possam, a
juizo do Ministério da Agricultura, servir de base a exploragdo econdmica ou a

conservagao do solo e dos regimes das aguas.

Ainda em ambito federal, a Lei n.° 9.393, de 19 de dezembro de 1996, isentou da
cobranga do Imposto Territorial Rural — ITR os proprietdrios de areas de reserva legal, de
preservagdo permanente, de Reservas Particulares do Patriménio Natural e de éareas de

servidao florestal.

E necessario que sejam observados determinados requisitos, a saber: que a 4rea seja
de preservagdo permanente, de reserva legal, de interesse ecologico para a prote¢do dos
ecossistemas, comprovadamente imprestavel para qualquer exploragdo (agricola, pecudria
etc.). Que seja declarada de interesse ecologico e esteja sob regime de servidao federal,

florestal e/ou ambiental, coberta por florestas nativas, primdrias ou secundarias, em estagio

32 0 mencionado decreto-lei, dentre outras previsdes, dispds sobre incentivos fiscais a investimentos
realizados por pessoas fisicas e aplicou novo tratamento fiscal aos rendimentos de investimentos. Assim,
nos termos do seu art. 2.°:

“Art. 2.° As pessoas fisicas poderdo reduzir o imposto sobre a renda devido de acordo com a sua declaragdo
em cada exercicio, em montante equivalente aos valores que resultarem da aplicacdo dos percentuais
abaixo especificados sobre as quantias que voluntaria e efetivamente aplicarem, no ano-base, diretamente
ou por intermédio de instituigdes financeiras, em quaisquer dos investimentos de interesse econdomico ou
social enumerados a seguir, observadas as limitacdes respectivas e a de que tratao § 1.%

[..]

p) importancias comprovadamente aplicadas, no transcurso do ano-base, em florestamento ou
reflorestamento realizado de acordo com projeto aprovado pelo Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal: 20% (vinte por cento)”.

329 Com a publicagdo do Decreto-lei n.° 1.503/1976, que tratou de incentivos fiscais para empreendimentos
florestais, parte deste incentivo foi revogado, culminando na impossibilidade de conceder-se beneficios
fiscais para pessoas juridicas.

Art. 1.° A partir de 1.° de janeiro de 1977 ndo mais serdo concedidos, a pessoas juridicas, incentivos fiscais
para florestamento ou reflorestamento nas condigdes prevista na Lei n.° 5.106, de 2 de setembro de 1966.
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médio ou avancado de regeneracdo, dentre outras especificas condi¢des exigidas

legalmente.

Por seu turno, o Decreto n.° 755/1993 estabeleceu aliquotas diferenciadas, em
relacdo ao IPI, de veiculos movidos a gasolina e a alcool. Sobreleve-se que o alvo ndo era
o controle da poluicdo, mas o estimulo a produgdo de alcool visando a redugdo da
importagdo de petréleo. Foi constatada, no entanto, razoavel diminuicdo nos niveis de

poluicdo atmosférica nos grandes centros urbanos.

Recentemente, foi editada a Lei n.° 11.828/2008, que dispde sobre medidas
tributarias aplicaveis as doagdes em espécie recebidas por instituigdes financeiras publicas
controladas pela Unido e destinadas a agdes de preven¢do, monitoramento € combate ao

desmatamento e de promocao da conservacao e do uso sustentavel das florestas brasileiras.

Referido dispositivo legal instituiu a suspensdo da incidéncia da Contribui¢do para
o PIS/PASEP e COFINS no caso de doagdes recebidas pelas institui¢des financeiras

publicas, quando aplicadas nas agdes de preservacao ambiental descritas na lei.

As institui¢des financeiras publicas controladas pela Unido, como beneficiarias do
incentivo, caso ndo destinem os recursos, observado o prazo de dois anos, contados do més
seguinte ao recebimento da doagdo, ficam obrigadas a recolher as contribui¢des ndo pagas,

acrescidas de juros e multa de mora, na forma da lei.

Além desses incentivos fiscais federais veiculados por lei, cumpre mencionar a
Medida Proviséria n.° 75, editada em 2002, segundo a qual seria concedido crédito
presumido de IPI (Imposto Sobre Produtos Industrializados) a estabelecimentos industriais
que adquirissem residuos plasticos para utilizagdo como matéria-prima ou produto

intermediario.

Na exposi¢ao de motivos, restou evidente o objetivo de tal incentivo de estimular a
reciclagem dos desperdicios, residuos e aparas de plastico, minimizando, com isso, 0s

graves danos que estes causam ao meio ambiente.

O direito a frui¢do do crédito presumido corresponderia ao valor resultante da
aplicacdo da maior aliquota do imposto, dentre as estabelecidas para os produtos
classificados nas posigdes 39.01 a 39.14, sobre o valor de aquisicao daqueles desperdicios,
residuos ou aparas, ocorrendo o aproveitamento do crédito em conformidade com normas

que deveriam ser expedidas pela Secretaria da Receita Federal. Sucede que a referida
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medida provisoéria foi rejeitada pela Camara dos Deputados na sessao de 18 de dezembro

de 2002.

Impende ressaltar, todavia, que por meio do Decreto n.° 7.619/2011 foi prevista a
concessao, até 31.12.2014, de crédito presumido de IPI na aquisicao de residuos sélidos,
assim entendidos como: materiais, substancias, objetos ou bens descartados, resultantes de

atividades humanas em sociedade.

Tal incentivo somente ¢ aplicado em relagdo a residuos adquiridos diretamente de
cooperativas de catadores de materiais reciclaveis, constituidas de, no minimo, vinte

cooperados pessoas fisicas, sendo vedada, neste caso, a participagdo de pessoas juridicas.

Cumpre salientar que, na esteira do citado diploma legal, encontra-se a Proposta de
Emenda Constitucional — PEC de n.°01/2012 SC**°, que vem sendo designada como PEC
dos reciclados. De acordo com tal proposta, seria afastada toda tributagdo incidente sobre

produtos elaborados preponderantemente com materiais reaproveitados ou reciclados.

Somados a esses incentivos e a citada PEC, ainda existem diversos projetos de leis

em tramite no Congresso Nacional que versam sobre incentivos fiscais ambientais.

O principal deles, em ambito nacional, o Projeto de Lei Complementar n.° 73/2007,
objetiva, com maior destaque, a caracterizacdo da essencialidade de produtos com base nos
impactos ambientais decorrentes dos respectivos ciclos produtivos, estabelecendo reducao
da carga tributéria para os bens que, na sua produgdo, uso ou consumo, apresentem balango
de emissdes de gases de efeito estufa mais favoravel que seus concorrentes, ou que causem
menor degradagdo ambiental, em razdo de procedimentos produtivos empregados e dos

insumos utilizados.

Além disso, onera as emissoes de gases que intensifiquem o efeito estufa durante os
processos produtivos de bens e servigos, instituindo uma Cide (Contribuicdo de
Intervengdo sobre o Dominio Econdémico), cujos recursos arrecadados deverdo ser
aplicados, exclusivamente, para financiamento de projetos de inovagdo tecnologica em

energia renovavel e relativos a sequestro de gases de efeito estufa.

330 Proposta de Emenda Constitucional — PEC de n.° 01/2012 SC. BRASIL. Senado Federal. Proposta de
Emenda a Constituigdo Federal PEC n.° 1/2012. Altera o art. 150, VI, da Constituicdo Federal, para instituir
imunidade de impostos incidentes sobre produtos elaborados preponderantemente com insumos
provenientes de reciclagem ou reaproveitamento. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p cod mate=104116>. Acesso em: 3 nov. 2012.
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No que tange aos projetos de leis ordinarias federais, ha em tramitagao o Projeto de
Lei n.° 5.974/2005%". O citado projeto de lei dispde sobre a possibilidade de deduzir do
Imposto de Renda os valores doados a entidades sem fins lucrativos pelas pessoas fisicas e
juridicas, a serem aplicados em projetos destinados a promover o uso sustentavel dos

recursos naturais e a preservagao do meio ambiente.

Os projetos ambientais referidos nesta Lei, acompanhados de planilhas de custos,
serdo submetidos ao Ministério responsavel pela politica nacional de meio ambiente e, para
serem aprovados, deverdo enquadrar-se nas diretrizes, prioridades e normas do Fundo
Nacional do Meio Ambiente, estabelecido por meio da Lei n.° 7.797, de 10 de junho de
1989.

Quanto ao beneficio, as pessoas fisicas e juridicas poderdo deduzir do Imposto de
Renda por elas devido, respectivamente, at¢ 80% e até 40% dos valores efetivamente

doados, observado o limite global de 4% do Imposto de Renda devido.

O projeto em foco encontra-se apensado aos projetos de Lei n.° 7.224/2010**, n.°
1.428/2011°* ¢ n.° 3.873/2012**, porquanto todos versam sobre incentivos fiscais
ambientais. Tais projetos, atualmente, estdo sujeitos a apreciacdo do Plenario da Camara

dos Deputados.

Com efeito, o Projeto de Lei n.° 7.224/2010 tem como escopo conceder incentivo
fiscal do Imposto sobre a Renda as pessoas fisicas ou juridicas que implantarem projetos

de reflorestamento e florestamento e de preservacdo do meio ambiente. O aludido estimulo

331 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei PL 5974/2005. Dispde sobre incentivos fiscais para
projetos ambientais. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=301799>. Acesso em: 3 jan.
2012.

332 Projeto de Lei n.° 7.224/2010. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei PL n.° 7.224/2010.
Concede incentivo fiscal do Imposto sobre a Renda as pessoas fisicas ou juridicas que implantarem projetos
de reflorestamento e florestamento e de preservagdo do meio ambiente. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=474940>. Acesso em: 9 set.
2012.

3Projeto de Lei n.° 1.428/2011. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei PL n.° 1.428/2011. Institui
beneficio fiscal a empresas que apresentem projetos de conservacdo e protegdo de parques de alta
relevancia ambiental previamente aprovados pelo Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=503589>. Acesso em: 9 set.
2012.

334 Projeto de Lei n.° 3.873/2012. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei PL n.° 3.873/2012. Institui
incentivo fiscal para projetos ambientais e projetos culturais e artisticos de contetido ecoldgico integrantes
da programagao da Conferéncia Internacional Rio+20. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=544765>. Acesso em: 9 set.
2012.
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fiscal reativaria o incentivo concedido pela Lei n.° 5.106/1966, revogado pelo Decreto Lei

n.° 1.503/1976, ambos mencionados anteriormente.

Deveras, por meio de tal estimulo, as pessoas fisicas em geral e as juridicas, se
tributadas com base no lucro real, estariam autorizadas a deduzir os valores aplicados nos
projetos em até 10% do imposto devido, sem exclusdo ou limitagdo de outros beneficios,

dedugdes ou abatimentos em vigor.

Em contrapartida, o contribuinte que efetuar as deducdes serd responsdvel por
quaisquer irregularidades resultantes dos projetos de que trata o referido diploma legal.
Assim, a infragdo aos seus dispositivos sujeitara o contribuinte ao pagamento do valor do
imposto devido em relagdo a cada periodo de apuracao, com as respectivas penalidades e

acréscimos legais, sem prejuizo das san¢des penais cabiveis.

Além disso, a deducdo somente serd cabivel se previamente reconhecida pela

Delegacia da Receita Federal a que estiver jurisdicionado o contribuinte solicitante.

Ainda sobre os projetos, que tramitam conjuntamente, ressalte-se o Projeto de Lei
n.° 1.428/2011, segundo o qual as empresas tributadas pelo lucro real, que executam
projetos de conservagdo e prote¢do de parques de alta relevancia ambiental, previamente
aprovados pelo Ministério do Meio Ambiente, estariam autorizadas a deduzir até 20% das
despesas realiza das no respectivo periodo de apuracio, no limite de até 2% do Imposto de

Renda devido.

Destaque-se que nao poderdo ser deduzidas as despesas que, de acordo com a
legislacdo em vigor, a pessoa juridica estaria obrigada a realizar para preservacao,

protecao, manutengdo ou recuperacao da area definida no projeto.

Por fim, o derradeiro projeto apensado, de n.° 3.873/2012, institui incentivo fiscal
de Imposto de Renda (IR) e Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido (CSLL) para as
pessoas juridicas que patrocinarem os projetos ambientais, culturais e artisticos, de

conteudo ecologico, integrantes da programagao da conferéncia Rio + 20.

As pessoas juridicas beneficiarias poderdo deduzir até 20% do valor devido relativo
ao IR e 8% da CSLL, até o limite de R$500.000,00 por pessoa juridica ¢ R$ 250.000,00

por projeto ou cota de patrocinio de projeto.
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Com relagdo, ainda, aos projetos de lei em andamento, agora quanto ao IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados), hd projeto de lei de incentivo ambiental
concedendo isen¢do, pelo prazo de 10 anos, do IPI sobre veiculos de passageiros e mistos
movidos a tragdo elétrica, na tentativa de estimular a aquisicdo desse tipo de automovel,
em contraponto aos veiculos a base de combustiveis danosos ao meio ambiente. Esse
projeto, registrado no Congresso sob o n.° 44/2009**°, ja esta aprovado pelas Comissdes de

Assuntos Sociais e de Servigos e Infraestrutura.

Ademais, o Projeto de Lei n.° 533/2011°%° visa a instituir, mediante pagamento por
servigos ambientais — PSA, incentivos na reducdo da base de calculo para recolhimentos
referentes ao IRPJ, IPI, PIS e COFINS para as empresas que exercam atividade de controle

ambiental, desde que inscritas no Ministério do Meio Ambiente.

Essas atividades envolvem coleta de residuos, tratamento e despolui¢do do ar e da
agua, bem como a producdo de maquinas e equipamentos e o desenvolvimento de
tecnologias e projetos, além da prestacdo de servicos de controle ambiental para a

eliminagdo de residuos do ar e da agua.

Os incentivos compreendem a redugdo das bases de calculo para recolhimentos

referentes ao IRPJ, IPI, PIS e COFINS, inclusive no que concerne a incidéncia sobre

importagdo, em montantes a serem estabelecidos em regulamento.

Além disso, as empresas destinatarias finais das atividades relacionadas nessa lei,
desde que se antecipem no cumprimento dos prazos impostos pelos 6rgaos de fiscalizagao
sanitaria e combate a poluicdo, poderdo deduzir até 50% dos valores gastos com
equipamentos de controle ambiental da base de calculo de seu IRPJ e de sua CSLL, em

escala progressiva, proporcional ao tempo de antecipagdo.

O projeto em tela encontra-se na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania,

aguardando avaliagdo e parecer da Relatoria.

335 Projeto de Lei n.° 44/2009. BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei PLN n.° 44/2009. Concede isengdo
do Imposto sobre Produtos Industrializados aos veiculos de passageiros e mistos movidos a tragdo elétrica.
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p cod mate=89535>. Acesso
em: 9 set. 2012.

336 Projeto de Lei n.° 533/2011. BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei PLS n.° 533/2011. Autoriza o Poder
Executivo a instituir incentivos fiscais destinados a estimular as pessoas juridicas que exercam atividade de
controle ambiental de residuos. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=101943>. Acesso em: 9 set. 2012.
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Registre-se, ainda, o Projeto de Lei do Senado (PLS) n.° 259/2007%*7, que institui o
Programa de Substituicio de Embalagens Plasticas Convencionais por Congéneres
Biodegradaveis. Desse modo, as pessoas juridicas de direito privado que investirem na
fabricagdo de embalagens plasticas biodegradaveis fardo jus a incentivos fiscais e

crediticios, nos termos de legislagao especifica.

Na Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor ¢ Fiscalizagao e Controle,
um dos argumentos expostos para a rejeicdo do projeto ¢ que o ordenamento juridico
brasileiro ja disciplina satisfatoriamente a questdo desde a edicdo da Lei n.° 12.305, de 2 de

agosto de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Solidos.

De forma exatamente inversa, os fundamentos para a aprovagao estdo pautados pelo
disposto na Politica Nacional de Residuos Soélidos, de modo a dar mais densidade e

concretude aos dispositivos da Lei n.° 12.305/2010.

Nao obstante essas opinides, as minutas dos pareceres ja proferidas ainda nao foram

apreciadas e o projeto ainda nao foi levado a votagao nessa Comissao.

Um dos mais interessantes projetos, pela singularidade da propositura, ¢ o de n.°

3.674/2012%%,

Tal projeto visa incentivar a abertura da “primeira empresa” — PE criada por
pessoa(s) fisica(s) que nunca teve (tiveram) seu nome vinculado a outras empresas ¢ da
“primeira empresa para economia verde” — PEEV —, em atencdo aos fins socioambientais,
mediante parecer de 6rgdo técnico, permitindo que dentro de um determinado prazo todos
os impostos, taxas, contribui¢des e encargos sejam convertidos, automaticamente, em

créditos a elas, a serem pagos no futuro.

Tais empresas seriam consideradas instrumentos para o desenvolvimento nacional e
para o alcance dos objetivos fundamentais da Republica, estabelecidos no art. 3.° da

Constitui¢ao Federal.

337 Projeto de Lei n.° 259/2007. BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei PLS n.° 259/2007. Dispde sobre o
Programa de Substituicio de Embalagens Plasticas Convencionais por Congéneres Biodegradaveis.
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p cod mate=81036>. Acesso
em: 5 ago. 2012.

3% Projeto de Lei n.° 3.674/2012. BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei PL 3.674/2012. Cria
incentivos para a abertura e funcionamento da “Primeira Empresa”, da “Primeira Empresa para Economia
Verde”, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=541085>. Acesso em 09 out.
2012.
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Para tanto, nos primeiros 24 meses, todos os impostos, taxas, contribuigdes e
encargos devidos a ente federal serdo convertidos, automaticamente, em créditos a
empresa, ndo se incluindo no incentivo o Fundo de Garantia por Tempo de servigo (FGTS)

devido aos empregados dessas empresas.

Apos esse prazo, a empresa dard inicio ao recolhimento a Receita Federal do Brasil
do que fora transformado em crédito, tendo o prazo de 48 meses para sua quitacao, a qual
devera ser realizada a razao de 50%, a cada més, dos valores mensais recebidos desde o

primeiro até o ultimo més que tiver gozado do incentivo.

Para o enquadramento da empresa, além da confirmacao de que o(s) s6cio(s) nunca
participou (participaram) de outra empresa, devem ainda apresentar a RFB uma
autorizagdo, da parte de cada um dos seus socios, para a penhora de até 15% de quaisquer
rendas futuras que vierem a auferir, para garantia do crédito em tela, na proporcao de suas

participagdes societarias na primeira empresa.

O projeto aguarda parecer na Comissao de Desenvolvimento Economico, Industria

e Comércio.

J4& no ambito estadual, o estimulo fiscal de maior repercussdo atualmente ¢ o
“ICMS ecologico”. Apesar de ndo constituir um incentivo fiscal propriamente dito, sendo
tao so fruto da utilizagdo de critério ambiental para repasse financeiro de receitas publicas aos
Municipios, cumpre mencionar, pela sua relevancia, que o referido instrumento ja foi adotado
por diversos Estados da federacdo, a exemplo do Parand, Ceard, Pernambuco, Rio Grande do

Sul, Rio de Janeiro, Rondonia, Amapa, Acre, Mato Grosso, Minas Gerais ¢ Sdo Paulo.

O ICMS ecolodgico tem como fonte normativa o art. 158 da CF/1988, segundo o
qual as receitas tributarias arrecadadas pela Unido e pelos Estados sdo pertencentes aos
municipios. Dentre tais receitas estd o percentual de 25% do que ¢ arrecadado a titulo de
ICMS, cujos critérios de reparti¢ao entre os municipios estdo postos no paragrafo tinico do

mencionado artigo.

Nos termos da Lei Maior, no minimo 3/4 dos 25% de ICMS pertencentes aos
municipios devem ser repassados conforme o valor fiscal adicionado das operagdes
realizadas por cada ente municipal, ou seja, os municipios de maior produgdo e
desenvolvimento terminam por ser beneficiados. O remanescente pode ser repartido

conforme critérios adotados pelos Estados.
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Considerando que os critérios influem sobre as politicas ptublicas como um fator de
indugdo econdmica, alguns Estados optaram por harmonizar a sistematica financeira com a
preservacdo ambiental, incentivando os municipios que possuem areas de preservacao
ambiental, com o intuito de evitar que estes ndo sofram perdas em decorréncia do limitado
desenvolvimento econdmico. Nota-se que, se antes o escopo era uma fungdo

compensatoria, hoje passou a ter uma funcio incrementadora®>’.

No que toca ao incentivo fiscal propriamente dito, calha mencionar a Politica
Estadual de Apoio a Produgio e a utilizagdo do Biodiesel, de Oleos Vegetais e de Gordura

Animal, veiculada pelo Estado de Mato Grosso com a edi¢do da Lei n.® 8.794/2008.

Esta politica tem por objetivo apoiar a producdo e buscar o aumento da
produtividade, integrando o Estado no esfor¢o de introducao do biodiesel, 6leos vegetais e
gordura animal na matriz energética nacional, promovendo os beneficios sociais,

ambientais e econdmicos decorrentes da utilizagdo de tais produtos.

Para tanto, além do financiamento de projetos de pesquisa e incentivos a producao e
a comercializacdo desses produtos, fica instituido, por meio dessa lei, incentivo fiscal com

a reduc¢do da carga tributaria final desses produtos.

Nas operacdes com Biodiesel — B100, a redugdo da carga tributéria final fica entre
0 e 7%; nas operacOes realizadas com matérias-primas oriundas da agricultura familiar, a
carga tributaria oscila entre 0 e 3%, limitada a 30% da producdo do estabelecimento

industrial.

Além deste incentivo, diversos Estados do pais isentam veiculos movidos a motor
elétrico da cobranga do IPVA (Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores), tais
como Ceara, Maranhdo, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e

Sergipe®®’.

Ja os Estados do Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro e Sdo Paulo estabelecem
aliquotas diferenciadas na cobranga desse mesmo imposto para os proprietarios dos

veiculos movidos a motor elétrico ou gas natural.

339 SCAFF, Fernando Facury; TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Op. cit., p. 734-735.

340 Ceard (Lei 12.023 — art. 4.°, IX); Maranhdo (Lei 5.594 — art. 9.°, XI); Pernambuco (Lei 10.849 — art. 5.°,
X1); Piaui (Lei 4.548 — art. 5.°, VIII); Rio Grande do Norte (Lei 6.967 — art. 8.°, XI); Rio Grande do Sul
(Lei 8.115 —art. 4.°, IT) e Sergipe (Lei 3.287 — art. 4.°, XI).
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No Mato Grosso do Sul, por exemplo, a Lei n.° 1.810, em seu art. 153, prevé a
possibilidade de o Poder Executivo reduzir em até 70% o IPVA de veiculo acionado a

eletricidade ou a gas.

Por seu turno, no Rio de Janeiro, o [IPVA incide a uma aliquota de 1% sobre
veiculos que utilizem energia elétrica ou gas natural, a teor do que estipula o inciso VII do

artigo 10 da Lei n.° 2.877.

Ja em Sao Paulo, a propriedade de automoéveis de passeio, de esporte, de corrida e
camionetas de uso misto, movidos a eletricidade ou gés natural, enseja a cobranga de [IPVA

a uma aliquota de 3%, conforme o inciso III do art. 7.° da Lei n.° 6.606.

Existe, ainda, no Estado de Pernambuco, o Projeto de Lei Ordindria n.°
872/2012**', que tem como objetivo estimular o uso de energias renovaveis, mediante a
criagdo do Programa de Sustentabilidade na Atividade Produtiva do Estado de Pernambuco
— PESUSTENTAVEL. Este programa prevé a concessio de crédito presumido sobre o
saldo devedor mensal do ICMS.

A concessdo do incentivo ocorre mediante aprovagdo de projeto de intencdo de
consumo de energia de fontes renovaveis apresentado a Secretaria de Meio Ambiente e
Sustentabilidade — SEMAS, que devera emitir parecer técnico conjunto com a Secretaria

de Recursos Hidricos e Energéticos — SRHE e com a Secretaria da Fazenda — SEFAZ.

Vale ressaltar que o prazo méaximo para apresentagdo do parecer ¢ de 60 dias,

transcorridos a partir da protocoliza¢do do projeto.

Quanto as limitagdes do incentivo, o crédito presumido ndo podera ser superior a
5 pontos percentuais € nao podera, se combinado a outros programas de incentivos fiscais,
implicar recolhimento de ICMS normal inferior a 1% do saldo devedor original, antes da

deducao de qualquer incentivo.

O incentivo sera concedido por meio de decreto especifico para a empresa

beneficiaria, pelo prazo maximo de 10 anos.

3! Projeto de Lei Ordinaria n.° 872/2012 — PE. ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE
PERNAMBUCO. Projeto de Lei 872/2012. Cria o Programa de Sustentabilidade na Atividade Produtiva do
Estado de Pernambuco - PESUSTENTAVEL. Disponivel em:
<http://www.alepe.pe.gov.br/paginas/verprojeto.php?id=3598&paginapai=3576&numero=872%2F2012>.
Acesso em: 9 out. 2012.
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Nao apenas nos ambitos federais e estaduais existem incentivos fiscais ecologicos.
Também no ambito municipal sdo concedidos diversos incentivos fiscais ambientais, em

sua maioria, em sede do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU.

Com efeito, no Municipio de Vila Velha — ES, nos termos da Lei Municipal n.°
4.864, de 30 de dezembro de 2009, os proprietarios de imoveis localizados na zona urbana
podem ser beneficiados por um incentivo fiscal com a reducao do pagamento do IPTU em

até 50% de desconto.

Assim, caso os contribuintes do Municipio optem por cuidar adequadamente das
calgadas construidas regularmente, ou as construam adotando o projeto padrdo “cal¢cado
cidada” do Municipio, o desconto alcancado ¢ de 10%. Possuindo ou plantando,
respectivamente, uma, duas ou trés arvores, terdo reducdo desse imposto na proporcao de

10%, 12% ou 18%.

Esses dois incentivos serdo fruidos apenas por proprietarios de imoveis edificados

com até dois pavimentos.

O maximo do incentivo, 50% de redugdo, ¢ aplicavel para os proprietarios de
iméveis ndo edificados, localizados em zona de expansdo urbana, que cuidarem
adequadamente das arvores ja existentes ou efetuarem novos plantios em areas de terrenos
de até 7.000 m?, conservados, cercados e protegidos com plantagdes de arvores nativas,

inclusive frutiferas.

Esse mesmo incentivo com redugdo de 50% aplica-se também aos imdveis em que
seja comprovada a exploragdo agricola e agropecuaria para o sustento familiar,
comprovagdo esta que pode ocorrer mediante notas fiscais de compra de implementos
agricolas ou laudo técnico expedido por profissional habilitado ou credenciado pelo 6rgao
competente. Nao ¢ extensivo aos imoveis com exploracdo econdmica, comercial, de

servico ou industrial.

Em Curitiba — PR, a Lei n.° 9.806/2000 — Cddigo Florestal do Municipio — prevé
tratamento beneficiado em relagdo ao IPTU dos contribuintes que tiverem area verde com
bosque nativo, pinheiros isolados ou arvores com grande volume de copada, podendo o

imposto em tela ser reduzido em até 100%.

As possibilidades de reducao sdo: I — terrenos com bosques ndo cadastrados pelo
municipio (até 60%); II — terrenos com arvores consideradas imunes de corte (até 50%,

maximo de 5 arvores); III — terrenos com pinheiros isolados e didmetro superior a 50
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centimetros na altura do peito (50%, maximo de 5 arvores); IV — arvore isolada cuja

projecdo da copada perfaca uma area minima de 40% da area total do imdvel (até 50%).

Contudo, o incentivo acima ndo serd concedido quando as araucérias estiverem

dentro de Bosques Nativos Relevantes ou de Bosques Nativos**.

Em Manaus — AM, a Lei Municipal n.° 886/2006 veicula incentivo fiscal, segundo
a qual seriam parcialmente isentos do pagamento do IPTU os proprietarios de imdveis

urbanos que conservarem area arborizada.

O incentivo deve ser requerido anualmente e alcanca os proprietarios de areas: i)
com o minimo de 2.000m?, mantidas segundo a legislagdo vigente, e ii) declaradas de

preservacao permanente, assim definidas pelo Cédigo Florestal.

O valor total de isengdo a ser concedido sera entre 10% e 40% do valor do IPTU,

conforme o percentual de area arborizada.

Ja em S3o Bernardo do Campo, Estado de Sao Paulo, o incentivo fiscal ambiental
possibilita a reducdo de até 80% do IPTU incidente sobre a propriedade de imoéveis
urbanos que possuam cobertura vegetal, desde que haja adimpléncia dos tributos incidentes

sobre 0os mesmos, em trés exercicios consecutivos.

Registre-se que a propria Lei n.° 6.091/2010, que institui o incentivo, define
cobertura vegetal como aquela que, segundo parecer técnico da Secretaria de Gestao
Ambiental, seja representativa da flora regional ou que contribua, de forma significativa,

para o indice minimo de &reas verdes no Municipio.

Insta registrar que o incentivo em tela ndo se aplica, em relagdo a: i) imdvel
edificado, cuja area total de terreno for de at¢ 500m? qualquer que seja o tamanho da
edificagdo; e ii) imovel cuja area total edificada supere 1/5 (um quinto) da area total de

terreno.

Também o Municipio de Sao Vicente — SP, por meio da Lei Complementar n.°

634/2010, criou incentivo fiscal ecoldgico. Com o objetivo de fomentar medidas que

32 Essa mesma lei diferencia conceitualmente os Bosques Nativos dos Bosques Nativos Relevantes, nos
paragrafos do seu art. 4.°:
§ 1.° Consideram-se Bosques Nativos os maci¢os de mata nativa representativos da flora do Municipio de
Curitiba, que visem a preservagdo de aguas existentes, do habitat da fauna, da estabilidade dos solos, da
protegdo paisagistica e manutengdo da distribui¢do equilibrada dos macigos florestais.
§ 2.° Consideram-se Bosques Nativos Relevantes aqueles que possuam as caracteristicas descritas no § 1.°
deste artigo e que pela sua tipologia florestal, localizagdo e porte sejam inscritos no cadastro do Setor
Especial de Areas Verdes, junto & Secretaria Municipal do Meio Ambiente — SMMA.
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preservam, protegem e recuperam o meio ambiente, foi instituido o Programa IPTU
VERDE, que prevé a reducgdo de aliquotas do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU,

observada a aliquota minima de 1%.

Para concessdo do incentivo, que deve ser requerido anualmente, o proprietario de
terrenos ndo edificados deve aumentar a area permedavel, utilizar a drea com projetos

ecologicamente corretos, como hortas comunitarias, € implantar a calgcada ecologica.

Quanto aos imoveis residenciais e ndo residenciais, os proprietarios, para usufruir
do incentivo, devem reduzir residuos; utilizar material sustentavel; diminuir o consumo de

agua e de energia elétrica; ampliar a area permeavel.

Além disso, o proprietario/contribuinte devera estar adimplente com suas
obrigagdes tributarias regulares ou eventual acordo de parcelamento com a municipalidade,
sendo alvo de vistoria in loco que ateste as mencionadas condi¢gdes para a concessao do

beneficio.

Ainda no Estado de Sao Paulo, o Municipio de Sao Carlos, por meio da Lei
Municipal n.° 13.692/2005, art. 44, prevé descontos no IPTU aos imoveis edificados que
possuirem uma ou mais arvores na calcada em frente ou areas permedveis no terreno

(jardim ou gramado), sendo o desconto de até 4% do IPTU a pagar.

Para efeito de desconto no IPTU, valem apenas as arvores plantadas no passeio
publico (calgada) em frente ao imovel. Para isso, o morador deve informar o numero de

arvores existentes na sua calcada, incluindo as palmeiras, coqueiros e semelhantes.

De sua parte, a Lei do Municipio de Guarulhos, que versa sobre o langamento,
arrecadagdo e fiscalizacao do IPTU, tem capitulo especifico para os incentivos ambientais

(Lei Municipal n.° 6.793/2010).

Nesse capitulo ¢ instituida isen¢do do IPTU no que tange as areas de preservagao
ambiental permanente, desde que seja comprovada a efetiva preservacdo por laudos
técnicos apresentados pelos proprietarios ou responsaveis, devidamente averbados no

Cartorio de Registro de Imdveis, na forma e prazos previstos em regulamento.

Sdo também concedidos descontos, de até 20%, do valor do IPTU anual devido,
pelo periodo de 5 exercicios consecutivos, para os imoveis edificados que adotarem duas

ou mais a¢des/medidas elencadas na lei.
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Cada uma das medidas tem um percentual de redugdo (entre 3% e 5%), as quais, se
acumuladas, poderdo reduzir até o citado teto legal. Como exemplos das ac¢des estimuladas
pelo aludido diploma legal, verifica-se a existéncia de sistema de captacdo da agua da

chuva (3%), retiso de dgua (3%), utilizacao de energia edlica (5%), dentre outros.

Ha ainda a concessdo de descontos de até 2% para os proprietarios de imoveis que
possuam arvores dos tipos adequados a arborizagdo de vias publicas, ou preservagdo de
arvore ja existente, bem assim possuam no perimetro de seu terreno areas efetivamente
permedveis, com cobertura vegetal, observando-se a manuten¢do de area suficiente para

sua irrigagdo, na forma do regulamento.

A fixa¢ao do valor do desconto considerard o tamanho da area permeavel em
relacdo ao tamanho do lote e a localizagdao do imovel dentro do perimetro urbano, na forma

do regulamento.

Vale consignar que, na capital do Rio de Janeiro, encontra-se em tramitacdo o
Projeto de Lei n.° 1.415/2012**, que concede tratamento fiscal diferenciado, no ambito do
ISS, IPTU e também do ITBI, para empreendimentos que detenham qualificagdes
ecologicamente incentivadas. Estabelece, também, incentivos fiscais para os projetos de
novas edificacdes ¢ edificacOes existentes, de uso residencial, comercial, misto ou

institucional, que detenham a qualificagdo “qualiverde” ou “qualiverde total”.

Tal certificagdo ¢ concedida pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, quando

preenchidas as exigéncias nos termos estabelecidos em regulamentacao especifica.

Nas edificagdes que obtiverem a qualificacdo “qualiverde” ndo serdo admitidas
obras que descaracterizem as acdes de sustentabilidade que justificaram a qualificacao,
nem atividades comerciais que causem incomodo ou prejuizo a vizinhanga e ao meio

ambiente, devendo ser mantidas ou melhoradas as condi¢des existentes.

Assim, no ambito do ISS, havera tratamento tributario diferenciado em relagdo aos
servicos relacionados na Lista de Servicos da Lei Complementar n.° 116/2003, nos itens

7.02 ¢ 7.05°%,

3 Projeto de Lei n.° 1.415/2012/ RJ. RIO DE JANEIRO. Assembleia Legislativa. Projeto de Lei n.°
1.415/2012. Estabelece beneficios fiscais para os empreendimentos que detenham qualificagdo Qualiverde
e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mail.camara.rj.gov.br/APL/Legislativos/scpro0711.nsf/1061f759d97a6b24832566ec0018d832/071a
€a683fd2bbbb03257a1d0071dcf7?0OpenDocument>. Acesso em: 3 set. 2012.

37,02 — execugdo, por administragio, empreitada ou subempreitada, de obras de construgio civil, hidraulica
ou elétrica e de outras obras semelhantes, inclusive sondagem, perfuracdo de pogos, escavacao, drenagem e
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Para esses servigos, quando houver a qualificagdo “qualiverde”, a aliquota incidente

serd de 1,5%, e quando houver a qualificagao “qualiverde total”, de 0,5%.

No caso do ITBI, ¢ prevista a reducdo de 50% do imposto devido quando houver a

qualificagdo “qualiverde” e a isen¢do quando houver a qualificacdo “qualiverde total”.

Importante registrar, entretanto, que os mencionados beneficios serdo concedidos

somente ao adquirente final, uma tnica vez.

No que toca ao IPTU, os beneficios serdo distintos durante a constru¢do do

empreendimento e apos o habite-se.

Assim, durante a constru¢do, o IPTU serd reduzido em 50% quando houver a
qualificacdo “qualiverde”, sendo prevista a isen¢ao do imposto na hipotese da qualificacao

“qualiverde total”.

Apo6s o habite-se, serd minorada em 10% a cobranga do imposto quando houver a
qualificacdo “qualiverde”, e em 20% quando houver a qualificagdo “qualiverde total”. A
concessao desse desconto tera validade de trés anos, sendo entdo reavaliado pelas
Secretarias Municipais de Urbanismo, de Meio Ambiente e de Fazenda, podendo ser

renovado o incentivo.

4.3.2. Incentivos fiscais ambientais no Direito comparado

Cumpre abordar, nesta altura, a aplicagdo do instituto em voga pelos diversos
paises. Consoante se percebera, os paises vém adotando, na sua maioria, reducdo de
aliquotas ou isengdes tributarias para produtos de reduzido impacto ambiental,
possibilidade de deducdo do IRPJ ou do IRPF para certos gastos com bens ou servigos
ambientalmente orientados e depreciacdo acelerada para investimentos em capital
relacionados a sustentabilidade (bens de capitais que geram energia limpa ou conservam

energia, por exemplo).

irrigacdo, terraplanagem, pavimentagdo, concretagem e a instalagio e montagem de produtos, pegas e
equipamentos (exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador de servigos fora do local da
prestagdo dos servigos, que fica sujeito ao ICMS);

7.05 — reparagdo, conservagdo e reforma de edificios, estradas, pontes, portos ¢ congéneres (exceto o
fornecimento de mercado rias produzidas pelo prestador dos servicos, fora do local da prestagdo dos
servigos, que fica sujeito ao ICMS).
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Com efeito, na Austria®® , a tentativa de influenciar condutas cada vez mais
sustentaveis para o meio ambiente tem ensejado a formulacdo de incentivos fiscais
ambientais em relacdo a operagdes negociais mais verdes e a aquisicdes de meios de

transportes movidos a eletricidade.

Desse modo, o tributo chamado VAT (Value added tax), traduzido como Imposto
sobre Valor Agregado, equiparado no Brasil ao ICMS, pode ser reduzido com o escopo de

induzir as empresas e cidaddos a escolher operacdes mais limpas em suas rotinas.

Um dos mecanismos de cobranga desse imposto, na Austria, da-se por intermédio
do denominado Sistema de Cobranga Reversa, a partir do qual, sob certas condigdes, a
obrigacdo de paga-lo ¢ deslocada ao destinatario da operacdo. Para este destinatario ¢
prevista a dedu¢do do VAT, desde que opere em condigdes negociais mais verdes,

definidas pela legislacao local.

Outro incentivo € verificado na aquisi¢ao de carros elétricos ou eletro-hidraulicos.
Nesse pais, ¢ exigido um tributo denominado NOVA na aquisicdo de automoéveis de
passeio e motocicletas ainda ndo registrados nacionalmente, incidente sobre o preco de
compra ou sobre a taxa de arrendamento mercantil. Contudo, hé isen¢des em determinadas
situacdes, como nas aquisi¢des de carros de autoescolas, taxis, ambulancias, automoveis
para uso diplomatico, para pessoas com deficiéncia, e, principalmente, para a aquisicdo de
veiculos e/ou motocicletas elétricos ou eletro-hidraulicos, sendo incentivada nestes dois

ultimos casos a reducdo da utilizacdo de combustiveis poluentes.

,346 ~ . . . . . . . .

No Canada®*® sdo ainda mais variados os incentivos fiscais ambientais. Dentre eles
estdo os incentivos relativos ao Imposto de Renda, mediante a utiliza¢ao pelos cidadaos e
empresas de determinados bens previamente classificados como ecologicamente aceitaveis

e por meio da pesquisa cientifica ou seu investimento.

Nesta senda, existe a possibilidade de deduzir, anualmente, 50% do Imposto de
Renda por forca das aquisi¢des de equipamentos (custo de capital), antes de 2020, que
gerem calor ou energia para uso no processo industrial, por meio da utilizacio de uma
fonte renovavel de energia que reutilize combustiveis fosseis ou que faca uso eficiente
desses combustiveis. Para tanto, os equipamentos foram numerados e classificados em:

Equipamentos para geracdo de energia limpa (Classe 43.2); Equipamentos para

3 Maiores informagdes em AUSTRALIAN GOVERNMENT. Australian Taxation Office. Disponivel em:
<http://www.ato.gov.au>.
36 CANADA REVENUE AGENCY. Disponivel em: <http://www.cra-arc.gc.ca/>. Acesso em: 15 jul. 2012.
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conservagao de energia (Classe 43.1); Tubulagdes de didxido de carbono; Equipamentos de

bombeamento e compressao de tubulagdes de didxido de carbono (Classe 7).

Ha, também, a possibilidade de deduzir do Imposto de Renda despesas com
renovagdo e conservagdo para o desenvolvimento de projetos (de estudos de viabilidade,
engenharia, design etc.) que utilizem bens classificados como equipamentos de geracdo de
energia limpa ou equipamentos de conservagdo de energia, nao havendo, neste caso, valor

maximo de dedug¢do prevista em lei.

Ainda quanto aos incentivos relativos ao Imposto de Renda nesse pais, € possivel
deduzir fiscalmente despesas com a Pesquisa Cientifica e Desenvolvimento Experimental
(Scientific Research and Experimental Development — SR&ED), ndo havendo, também,
valor maximo de deducdo definido em lei, bastando que os projetos sejam especificamente

b1

de “pesquisa basica”, “pesquisa aplicada” ou de “desenvolvimento experimental”.

O investimento em Pesquisa Cientifica ¢ incentivado por meio de créditos fiscais
para investimento em SR&ED — ITC ( Investment Tax Credit), disponiveis mediante
qualificagao de despesas atuais de capital incorridas em SR&ED no pais, incluindo salarios
pagos a pesquisadores que se encontram no exterior. Os ITCs (considerados créditos
fiscais) corresponderdo a 20% das despesas elegiveis. Para empresas cujo controle privado
seja canadense, os incentivos correspondem a 35% das despesas, tendo um valor maximo

correspondente a $ 3 milhoes.

Na Holanda®*’, o IRPF abarca os rendimentos da poupanga e investimentos, sendo

baseado em um valor fixo e calculado sobre o valor médio das poupangas e investimentos.

No entanto, quando o particular investe em instituigdes que, por sua vez investem em
projetos ambientais, como energia renovavel, agricultura biologica, projetos florestais, o
particular tem direito a “isencdo sobre Investimentos Verdes”. De modo que, os rendimentos
decorrentes desses investimentos verdes ndo sdo levados em conta, figurando como uma

espécie de deducao, no célculo do Imposto de Renda, até o montante de 56.420 €.

Na Franga®*® existem diversos tributos relacionados a veiculos, sua poténcia e seus
combustiveis. Como contraponto a essa tributa¢do, ha previsdo de incentivos fiscais na
forma de isengdes e reducdes do imposto a pagar em hipoteses de carros considerados

limpos, que utilizem biocombustiveis (total ou parcialmente).

7 BELASTINGDIENST. Disponivel em: <http://www.belastingdienst.nl>. Acesso em: 15. 2012.
¥ LEGIFRANCE. Disponivel em: <http://www.impots.gouv.fr>. Acesso em: 15. 2012.
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Ainda na Franga, o Imposto Geral sobre Atividades Poluidoras tem previsdo de

isengdo em relagao a lubrificantes biodegradaveis.

Esse mesmo pais fornece crédito fiscal aos particulares nas despesas com
equipamentos para residéncias, cujas aliquotas variam entre 10% e 32%, de acordo com a
natureza dos gastos (por exemplo, o sistema fotovoltaico, turbinas eolicas, bombas de
sistemas de aquecimento determinadas, o isolamento térmico, tratamento de agua da

chuva, instalagdes de aquecimento).

Por sua vez, as empresas que utilizam o sistema fotovoltaico poderdo abater do

imposto sobre a propriedade até o limite do valor da instalacdo fotovoltaica.

Ja na Italia®*, ha incentivos fiscais para painéis solares e para energias renovéveis.
Consta, também, incentivo para a melhora da eficiéncia energética de construgdes ja
existentes e de todas as obras que aumentam a eficiéncia energética destas construcdes

(ndo aplicavel a novas constru¢des). Nos trés casos, o estimulo ¢ valido para pessoas

fisicas e juridicas.

Especificamente no caso de requalificacdo energética de construcdes existentes, hé
autorizacdo para deducao fiscal de 55% dos custos incorridos pelo contribuinte, desde que
haja reducdo de consumo de energia primaria para aquecimento anual de inverno em pelo

menos 20% dos valores registrados em grafico especial.

Para tanto, o pagamento dessas despesas deve ser feito por meio de transferéncia
bancaria ou postal, e como prova deve ser obtido o certificado de energia do edificio, se
este foi introduzido pela regido ou autoridade local. Caso contrario, deve ser providenciado

um “certificado de eficiéncia energética”, elaborado por um profissional certificado.

Ademais, a substituicdo de refrigeradores poluentes permite que os consumidores
recebam um crédito fiscal para as compras de refrigeradores e congeladores com energia
eficiente, concedido apenas em caso de substituicdo do antigo aparelho.

350

Na Inglaterra™", € possivel identificar uma série de incentivos relacionados ao meio

ambiente. Citam-se 0s principais, com seus respectivos mecanismos € requisitos.

Em 2001, objetivando incentivar a recuperagao de areas afetadas por contaminagado

pelo uso industrial, esse pais criou um regime conhecido como “LRR” (Land Remediation

" AGENZIA DEL TERRITORIO NELL’AGENZIA DELLE ENTRATE. Disponivel em:
<http://www.agenziaentrate.gov.it>. Acesso em: 18 nov. 2012.
%0 HM REVENUE & CUSTOMS. Disponivel em: <http://www.hmrc.gov.uk/>. Acesso em: 15 out. 2012.



212

Relief Scheme), que em portugués pode ser chamado de Recuperagdo de Areas
Contaminadas. O regime foi ampliado em 2009 para incluir areas abandonadas, bem como
a remog¢do em areas de ocorréncia natural de radonio, arsénico e knotweed japonés (erva-
do-nd). O regime “LRR” permite que as empresas deduzam um montante igual a 150% do

custo da limpeza ao calcular seus lucros tributaveis para fins do Imposto de Renda.

Existe, ainda, o incentivo fiscal no ambito do imposto sobre a mudanca climatica
(“CCL” — Climate Change Levy — United Kingdom), que, como ja dito, incide sobre a
energia (eletricidade, gas, combustivel solido e gas liquefeito) adquirida por consumidores

ndo domésticos.

Para fruicdo do citado incentivo, sdo necessarios acordos sobre mudancgas
climaticas (“CCA” — Climate Change Agreement — United Kingdom) que, por sua vez,
fornecem um mecanismo para que grandes empresas consumidoras de energia recebam um
desconto do “CCL”. Esses acordos voluntarios sdo discutidos por toda a industria com o
secretario de Estado de Energia e Alteragdes Climaticas (acordos atuais incluem o setor de
produtos quimicos). Esses “CCAs” obrigam as empresas com grandes instalacdes e
elevado consumo de energia a cumprir metas para melhorar a sua eficiéncia energética e
reduzir as emissdes de dioxido de carbono, com a contrapartida da redugdo do imposto

“CCL” a pagar.

O atual percentual de desconto é de 65%. O governo do Reino Unido®”" anunciou,
no Org¢amento de 2011, que o desconto seria aumentado de 65% para 80% em abril de
2013. No entanto, na Declaragdo de Outono de 2011, o governo informou que o aumento

alcangaria 90% a partir de 1.° de abril de 2013.

Além disso, para incentivar a geracdo de eletricidade renovavel, a energia
produzida a partir de determinadas fontes renovaveis pode ser isenta do “CCL”. A isen¢do
ocorre quando a energia fornecida pelas empresas provém de uma fonte renovavel. Para
tanto, o governo criou um certificado a fim de identificar as fontes renovaveis, o
Certificado de Isen¢do de Arrecadacdo (“LEC”). Para cada megawatt-hora de eletricidade
gerada por um gerador que produz energia certificada renovavel, o governo emite um

“LEC” garantidor da referida isencao.

3! HM REVENUE & CUSTOMS. Disponivel em: <http://www.hmrc.gov.uk/>. Acesso em: 15 out. 2012.



213

A previsdo ¢ de que esses acordos expirem em 2013, mas o governo do Reino
Unido™ j4 tem elaborado um regime de revisdo e expansdo deles até o prazo previsto

(2013).

Consta, também, a Isen¢do de Capital para Investimento em Tecnologias
Ambientais. Nesse programa, as empresas t€m direito a uma isen¢do anual de 100%
(“AIA”) para a maior parte de seu investimento em instalagdes € maquinas com
tecnologias ambientais, at¢é um limite definido. O investimento na qualificagdo de
maquinas e equipamentos permite que se pleiteie uma dedugdo “melhorada” (“FYA”).
Alguns tipos de “FYA” foram agora substituidos pela “AIA”. No entanto, como parte das
politicas do Governo britanico de mudanga climatica, as “FYA” ainda estdo disponiveis
em 100% para as despesas com “tecnologia de qualificacdo” que promovam a economia de

energia ou outros beneficios ambientais (“ECA”).

A “ECA”possibilita que as empresas amortizem a totalidade do custo de capital do
seu investimento em certos tipos de instalagdes e maquinas, com relacdo aos lucros
tributaveis do periodo em que sdo adquiridas. Os seguintes tipos de instalagdes e maquinas
sdo “tecnologia qualificadora”: maquinas e instalagcdes que economizem energia; maquinas
e instalacdes ambientalmente benéficas; carros com baixas emissdes de dioxido de

carbono; e equipamentos reabastecidos com gas natural, biogés e hidrogénio.

A par dos aludidos incentivos fiscais, muitos governos optam pelo manejo de
instrumentos financeiros voltados ao estimulo de praticas tendentes a preservagdo do meio
ambiente, os quais, ainda que ndo se enquadrem como incentivos fiscais, merecem destaque.

Nesta linha, o Canad3’>

destina financiamentos a empresas nacionais de
responsabilidade limitada visando a elaboracdo de pesquisa e desenvolvimento de

. . 354 .. ;. .
nanoprodutos por meio do uso de nanotecnologia™" e de materiais sustentaveis retirados

2 HM REVENUE & CUSTOMS. Disponivel em: <http://www.hmrc.gov.uk/>. Acesso em: 15 out. 2012.

333 CANADA REVENUE AGENCY. Disponivel em: <http://www.cra-arc.gc.ca/>. Acesso em: 15 out. 2012.

3% “A nanotecnologia (algumas vezes chamada de Nanotech) ¢ o estudo de manipulagio da matéria numa
escala atdmica e molecular. Geralmente lida com estruturas com medidas entre 1 a 100 nandmetros em ao
menos uma dimensao, e inclui o desenvolvimento de materiais ou componentes e esta associada a diversas
areas (como a medicina, eletronica, ciéncia da computacdo, fisica, quimica, biologia e engenharia dos
materiais) de pesquisa e produgdo na escala nano (escala atomica). O principio basico da nanotecnologia é
a construgdo de estruturas e novos materiais a partir dos atomos (os tijolos basicos da natureza). [...] A
nanotecnologia ¢ a capacidade potencial de criar coisas a partir do menor elemento, usando as técnicas e
ferramentas que estdo a ser desenvolvidas nos dias de hoje para colocar cada atomo e cada molécula no
lugar desejado. Se conseguirmos este sistema de engenharia molecular, o resultado serda uma nova
revolugdo industrial. Além disso, teria também importantes consequéncias econémicas, sociais, ambientais
e militares” (NANOTECNOLOGIA. Disponivel em: <http://pt.wikipedia.org/wiki/Nanotecnologia>.
Acesso em: 27 fev. 2012).
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das florestas canadenses. Os projetos devem desenvolver objetivos especificos e ser
aprovados pelo Conselho da Rede ArboraNano’>’. O valor do financiamento serd
determinado pelo Comité Cientifico da Rede ArboraNano, e o pagamento ocorrerd em

intervalos de seis meses, condicionado a relatorios de satisfagao.

Ha também, no Canada®®, financiamento especifico para a inovagdo automotiva,
por meio de contribuigdes reembolsaveis concedidas a empresas deste ramo que estejam
estabelecidas no territdrio nacional. O apoio ¢ focado na producdo estratégica e de larga
escala, envolvendo produtos automotivos e/ou programas de pesquisa e desenvolvimento
de projetos para a fabricacdo de veiculos inovadores, verdes e mais econdmicos. As
empresas interessadas devem estar munidas de propostas para investimentos no setor
privado do Canada®’ que excedam $75 milhdes ao longo de 5 anos. Os projetos escolhidos
devem requerer o financiamento governamental e apresentar um cronograma de

implantagdo em até 5 anos. O valor limitado pelo financiamento do programa ¢ de $250

milhdes ao longo desses 5 anos.

Na seara dos biocombustiveis, o pais prevé o financiamento de “Next Gen
Biocombustiveis”, voltado ao desenvolvimento e a produgdo de biocombustiveis que usem
processos de “proxima geragdo”. Portanto, para haver o financiamento, os projetos devem
ser desenvolvidos em centros industriais canadenses produtores de combustiveis
renovaveis de proxima geragdo (ex.: etanol ou biodiesel) em larga escala, que usem
estoques representativos para a biomassa do pais e que estejam prontos em até seis anos.
Baseado em fluxo de caixa, o financiamento de até 40% dos custos do projeto, limitado a $

200 milhdes, sera reembolsavel apos 10 anos da finalizagao do projeto.

A tecnologia que envolve solugdes verdes (mudanca global, ar limpo, 4gua e
qualidade do solo) ¢ alvo de financiamentos anuais que apoiam o estado tardio de
desenvolvimento ¢ a demonstragdo pré-comercial de tal tecnologia. Assim, para fazer jus
ao financiamento, limitado a 50% dos custos do projeto, € preciso que as tecnologias sejam
aplicaveis em setores canadenses especificos, apresentem forte relevancia de mercado e

incrementem a propriedade intelectual.

335 Trata-se de rede de pesquisa e desenvolvimento voltada a criagdo da nova economia verde no Canada, por
meio da inovagdo, engenharia de ponta, nanotecnologia, produtos com emissdes de carbono neutralizadas
oriundos dos recursos das florestas canadenses (VISION & Objectives. Disponivel em:
<http://www.arboranano.ca/vision-objectives.aspx>. Acesso em: 12 nov. 2012).

22 : CANADA REVENUE AGENCY. Disponivel em: <http://www.cra-arc.gc.ca/>. Acesso em: 12 nov. 2012.

Id. Ibid.
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4.4. LimitacgOes a concessdo de incentivos fiscais ambientais

4.4.1. Competéncia para a instituigao de incentivos fiscais ambientais

Consignou-se linhas acima que a Constituicdo Federal de 1988 autorizou a criagao
de incentivos fiscais ambientais, veiculados por meio de lei especifica, da lavra da pessoa
juridica de direito publico competente para instituir a correlata imposicao fiscal, os quais se

submetem aos mesmos principios e regras norteadores do poder de tributar.

Pontuou-se, ainda, que os entes arrecadantes, dentro da esfera de sua competéncia
tributaria, s6 podem regular condutas, mediante incentivos fiscais, em relacdo a matérias

em que detenham competéncia legislativa.

Considerando-se tais premissas, passa-se a analisar em que medida a Unido, os
Estados e os Municipios podem atuar, concedendo estimulos fiscais atrelados a defesa do

meio ambiente.

Acerca da protecio do meio ambiente, verifica-se, da andlise da Constituicao
Federal de 1988, que esta, ao distribuir as competéncias legislativas materiais entre os
entes politicos, estabeleceu em seu art. 23 ser de competéncia comum da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios: VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em

qualquer de suas formas; VII — preservar as florestas, a fauna e a flora; etc.

Por seu turno, no bojo do art. 24, atribuiu competéncia concorrente para a Unido, 0s
Estados e o Distrito Federal legislarem concorrentemente sobre diversas matérias, dentre
elas: VI — florestas, caga, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos

recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicao etc.

Neste contexto, uma vasta gama de politicas publicas pode ser criada pelas pessoas
politicas nacionais, com o intuito de concretizar a defesa e conservacdo do meio ambiente,
sendo, todavia, de incumbéncia da Unido a elaboragdo de normas gerais sobre a matéria
vertente, de carater nacional e com efeito vinculante em relagao aos Estados, Distrito

Federal e Municipios.

Vale registrar que, no tocante a alguns temas especificos, tais como atividades

nucleares, aguas e recursos minerais, optou o legislador por inseri-los no rol de
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competéncia privativa da Unido (art. 22 da CF/1988), retirando-os, assim, do ambito

legislativo dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

Neste contexto, diividas surgem quanto a possibilidade de um Estado da Federagao
instituir incentivo fiscal com o intuito de estimular comportamento ambientalmente
orientado no ambito da sua competéncia, porém abarcando atividade cuja disciplina se

encontra fora da sua esfera de competéncia legislativa material.

[lustrativamente, questiona-se: poderia o Estado reduzir a base de calculo do ICMS
incidente sobre equipamentos ecoeficientes adquiridos por certa usina nuclear? Estaria tal
ente, a pretexto de estimular condutas que impactam positivamente o ambiente, regulando

atividade cuja competéncia para legislar ¢ da Uniao?

A esse respeito, Luis Eduardo Schoueri®>, em artigo intitulado “Normas tributarias
indutoras em matéria ambiental”, considerando que existem casos em que os Estados e os
Municipios possuem atuacdo limitada, em virtude de a regulagdo da matéria encontrar-se
no campo de competéncia exclusiva da Unido, teceu a seguinte ponderacdo: “parece-nos
que ndo poderiam aquelas Pessoas Juridicas de Direito Publico, valendo-se de sua
competéncia tributdria, regular, por meio de tributo, o que ndo poderia ser regulado por

norma direta”.

Acerca de tal ponderacao, ¢ importante esclarecer que as matérias de competéncia
privativa da Unido ndo podem ter seus contornos delineados ou alterados por politicas
fiscais dos demais entes. Nao hd impedimento juridico, todavia, para que tais entes, por
serem dotados de competéncia comum para a defesa do meio ambiente, desonerem total ou
parcialmente uma atividade licita, regulamentada exclusivamente pela Unido, em func¢do

de um ganho ambiental.

Nesta linha de raciocinio encontra-se Terence Dorneles Trennepohl®™, para quem
“tanto a Unido quanto os Estados e Municipios podem empregar esfor¢cos no sentido de
desonerar aquelas condutas mais aptas ao atendimento do desiderato ambiental. As
competéncias de cada qual, sejam elas legislativas e/ou materiais, tanto tributdrias quanto

ambientais, ddo margem a adocao de beneficios”.

De tal sorte, afigura-se licito que um Estado da federagdo reduza, total ou

parcialmente, o ICMS incidente sobre a aquisi¢ao de bens ecoeficientes por determinada

358 SCHOUERYI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras em matéria ambiental, cit., p. 251.
3% TRENNEPOHL, Terence Dorneles. Incentivos tributarios e meio ambiente: a sustentabilidade ambiental e
o direito tributario, cit., p. 365.
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usina de energia nuclear que se instala em seu territoério. Ou ainda, por for¢a da adesdo
desta ultima a programa que promova a educacdo ambiental, reduza a base de calculo do

citado imposto em relagdo aos insumos adquiridos.

Assim, muito embora a atividade nuclear deva ser disciplinada, de forma exclusiva,
pela Unido, o ente politico, movido pelo objetivo de preservagdo do meio ambiente, pode
fomentar, mediante tratamento fiscal mais vantajoso, a utilizacdo de bens mais sustentaveis
e a difusdo da educacdo ambiental, sem com isto estar a disciplinar matéria excluida da sua

competéncia legislativa material.

Portanto, uma vez sendo determinada atividade considerada licita pelo ente
competente para disciplina-la, e desde que o incentivo fiscal que a alcance esteja atrelado a
protecdo ambiental cuja competéncia para legislar ¢ comum, ndo hd vedagdo a sua

concessao pelos entes da federacao.

Nesta senda, cabe destacar precedente do STF, por meio do qual foi declarada
constitucional a taxa de fiscalizagdo florestal instituida por Estado da Federagdo, ainda que
a autorizacdo para legislar sobre “florestas”, nos termos do art. 8.°, inciso XVII, alinea “h”,

da Constituicdo de 1969, vigente a época, fosse concedida apenas a Unido.

O mencionado Tribunal Superior, a despeito da aludida restricdo legislativa de
cunho material, defendeu que a taxa em foco, por cristalizar o poder de policia do Estado
(art. 18, I, CF/1969), voltado a fiscalizacdo de um interesse comum, que seria a protecao e

manutengdo das florestas®®, poderia ser instituida:

Taxa. Seu conceito (art. 18, inc.I, da Constitui¢do). Taxa Florestal
instituida pelo Estado de Minas Gerais (Lei n.° 7.163/1977). A
competéncia da unido para legislar sobre florestas ndo exclui a
competéncia tributaria do Estado-membro, como se da nas circunstancias
do caso, em razdo do exercicio do poder de policia administrativa.
Interesse comum na preservacdo das florestas. Na espécie o tributo em
questdo, exigido das pessoas ligadas a atividades fiscalizadas pelo Estado
e destinado ao seu custeio, situa-se como taxa de policia. Improcedéncia
da representagao.

Portanto, mesmo sob a égide da Constituicdo de 1969, em que a competéncia

legislativa se achava mais concentrada na Unido, ndo se afastou, de plano, a possibilidade

360 STF, Representagdo n.° 1.008/MG, Rel. Min. Djaci Falcdo, Tribunal Pleno do STF, j. 27.08.1981.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28Rp%24%2ESCLA%2E+E+10
08%2ENUME%2E%29+0U+%28Rp%2EACMS%2E+ADJ2+1008%2EACMS%2E%29&base=baseAcor
daos>. Acesso em: 16 jan. 2012.



218

de instituicdo de taxa que recai sobre matéria de competéncia exclusiva do referido ente.
Ha de ser avaliado, em cada caso, o contexto da norma tributaria ou do incentivo fiscal,
para se identificar se o ente politico invadiu a competéncia de outro ente, via tributacdo, ou

atuou no ambito da sua competéncia, como no caso da jurisprudéncia acima mencionada.

Com efeito, uma vez que o ordenamento juridico atual estipula que a protegdo
ambiental ¢ matéria a ser disciplinada por todos os entes, cabendo a Unido estabelecer
regras gerais vinculantes, ¢ possivel, por exemplo, a concessdo de incentivos fiscais
ambientais relacionados a atividade cuja regulacdo seja exclusiva da Unido, desde que o
tratamento tributario vantajoso concedido a tal atividade esteja efetivamente atrelado ao
fomento de comportamento ambientalmente orientado, e ndo vinculado a disciplina, em si,

da referida atividade.

Conclui-se, pois, ser vedada apenas a concessdo de incentivo fiscal que, a pretexto
de defender o meio ambiente, pretende invadir a competéncia exclusiva de outro ente
politico mediante a regulamentacao, por vias transversas, da atividade que se encontra fora

da sua alcada, o que, na préatica, consubstancia verdadeira distorcao.

4.4.2. A legalidade aplicada aos incentivos fiscais ambientais

J& restou consignado que a legalidade tributaria estipula que o tributo deve estar
previsto em lei, nesta devendo constar o fundamento e demais critérios de decisdo do
respectivo ato de aplicacdo (lancamento tributario), evitando, assim, que se conceda

margem ao arbitrio do administrador.

Trazendo o foco para a concessdo de incentivos fiscais ambientais, verifica-se que,
além da indispensavel lei especifica — federal, estadual ou municipal — que regula,
exclusivamente, a criacdo de tais estimulos tributérios (§ 6.° do art. 150 da CF), necessario
se faz que essa norma legal albergue comando voltado ao atingimento de um fim
constitucional, especialmente por esta se encontrar no ambito da extrafiscalidade,

possuindo func¢do indutora de comportamentos ambientalmente responsaveis.

Assim, uma vez que as questdes ambientais se encontram atreladas a realidade
econdmica e tecnoldgica, de intensa mutabilidade, as normas instituidoras de incentivos

ambientais devem ser cunhadas de modo a se ajustar a tais mudancas.
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De fato, um limite legal de emissdo torna-se obsoleto tdo logo se identifique
tecnologia que permita o desenvolvimento de atividade com impacto ambiental mais
reduzido. Ademais, o avango de tecnologias alternativas pode permitir que certo modo de
produgdo neutro em emissdes, antes economicamente invidvel, torne-se factivel, bem como
pesquisas podem revelar que determinada atividade tida como de baixo impacto ambiental

afigura-se altamente impactante.

Diante de tais variaveis, defende-se, na esfera ambiental, o0 manejo ainda mais
robusto de conceitos indeterminados e de clausulas gerais, que ja sdo bem utilizados em

normas tributarias que veiculam incentivos fiscais.

Lastreada no mencionado recurso, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, de
n.° 6.938/1981, por meio do seu art. 9.° estipula como instrumento da Politica Nacional do
Meio Ambiente: “V — os incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a criacao

ou absorcao de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental”.

Com efeito, a previsdo legal em pauta alberga a expressao “melhoria da qualidade
ambiental”, cuja abertura ird permitir que se criem os mais diversos incentivos, incluindo
os tributarios, voltados ao incremento das condi¢des do meio ambiente, bem como

reduzindo as emissdes poluentes e elevando a cobertura florestal.

Outro aspecto a ser ressaltado ¢ que podera a lei especifica instituidora do incentivo
fiscal ambiental remeter a norma infralegal a especificacdo da conduta incentivada, sem

que isto resulte em transgressao da legalidade.

Deveras, o que poderia ser considerado uma fraude ao dever de legalidade seria
uma delegacao aberta aos Executivos federal, estadual e municipal, uma verdadeira “carta
branca” na qual estes se achassem livres para cunhar as linhas estruturantes do incentivo. A
permissdo para esmiugar, detalhar as atividades, os produtos, os servicos € os agentes
incentivados encontra-se em perfeita sintonia com o primado em foco, especialmente em
se tratando da matéria ambiental, rica em particularidades a serem detalhadas em sede

propria.

As inumeras especificidades inerentes a questdo ambiental irdo, muitas vezes,
demandar que um o6rgdo técnico avalie o atendimento as imposi¢des legais pelo
contribuinte, hipotese em que o deferimento do incentivo podera estar condicionado a
reconhecimento expresso a ser veiculado por ato normativo da lavra de 6rgao ligado ao

Poder Executivo.
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Neste prisma, a multicitada Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, ao versar
sobre incentivos criados para fins de protecdo ambiental, atrela a aprovacdo dos
respectivos projetos que buscam o incentivo ao atendimento de requisitos € comandos
emitidos por 6rgdos especializados. E o que se depreende do artigo 12 do referido diploma
legal, segundo o qual “as entidades e 6rgdos de financiamento e incentivos governamentais
condicionardo a aprovagao de projetos habilitados a esses beneficios ao licenciamento, na
forma desta Lei, e ao cumprimento das normas, dos critérios e dos padrdes expedidos pelo

CONAMA”.

Com efeito, uma vez sendo fixada, pela lei instituidora do estimulo fiscal, a
previsdao de qual ato normativo ird regulamentar certos aspectos desta ou qual ato de
determinado oOrgdo especializado serd requisito para a homologacdo do incentivo, e
havendo obediéncia aos limites impostos pelo diploma legal, ndo ha que se falar em
violagdo ao primado da legalidade, mas em harmonica conjugacdo de normas, que ird

possibilitar o alcance da fun¢do indutora de comportamentos ambientalmente orientados.

Portanto, pode-se concluir que a legalidade, no ambito da concessdo de incentivos
fiscais ambientais, ndo pode ser aplicada com o viés estritamente formalista, pois isso
impediria a materializagdo do proprio escopo do tratamento fiscal mais benéfico para

aqueles que se pautam em condutas ambientalmente responsaveis.

Dito de outro modo, a aplicacdo formalista da legalidade impedira a concretizagdao
do objetivo da norma de estimular condutas protetoras do meio ambiente, devendo, pois,

ser afastada.

4.4.3. Igualdade e propor cionalidade na instituigdo de incentivos fiscais ambientais

Ja restou firmado que, quando a concretizagio de determinado objetivo
constitucional justificar um tratamento fiscal diferenciado, a generalidade e a uniformidade
da tributacdo poderdo ser relativizadas, ndo constituindo ofensa a igualdade caso a

discriminacao realizada passe no teste da proporcionalidade.

Considerando que a protecdo do meio ambiente consubstancia vetor constitucional
que pode ensejar uma discriminagdo legal na forma de incentivos fiscais ambientais, passa-

se a examinar pardmetros a serem observados para que seja atendido o principio da
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igualdade. Afinal de contas, ndo basta que se busque a concretizagao de um objetivo nobre,
que ¢ a defesa do meio ambiente, com expressa permissao constitucional; ¢ indispensavel
que o instrumento criado com tal intuito se ache ajustado, de forma proporcional, a outros

bens, valores e objetivos constitucionais.

Calibrar as mais variadas diretrizes constitucionais que entram em choque
concretamente quando se institui um incentivo fiscal ambiental ndo ¢ tarefa simples,
especialmente quando se soma a tal dificuldade o fato de que todas as conclusdes a que se
chega ao campo da protecdo do meio ambiente exigem analises e comparagdes técnicas e

econdmicas concretas.

Dentro de tal perspectiva, para compreensdao do presente topico, importante se ter
em mente a premissa de que a questdo da protecdo ambiental €, por si sd, de complexa
identificagcdo, demandando profundo estudo, que envolve todo o ciclo de vida do produto,
modo de producdo e servigo investigado, para se constatar de que forma ¢ possivel

alcancar um efetivo ganho ambiental.

Em alguns casos, ndo ha duvidas quanto ao ganho ambiental, a exemplo da
preservagdo de arvores num terreno, prote¢do de espécies da fauna e da flora em extingao.
Contudo, casos ha em que, a primeira vista, é possivel cogitar que determinado bem ¢ mais
sustentavel do que outro, por ser dotado de caracteristicas comumente atreladas a menor
degradacdo do meio ambiente, mas uma investigacao técnica mais apurada pode evidenciar

exatamente o contrario.

Tomando-se, por exemplo, a comparagdo entre paletes (suporte utilizado para
movimentagao de cargas) feitos de plastico e de madeira, tem-se, num primeiro momento,
que o suporte de madeira produz menor impacto ambiental; todavia, quando se considera o
acentuado peso do produto de madeira, o combustivel que esse peso ird demandar no seu
transporte, a sua durabilidade, dentre outros aspectos, chega-se a conclusdo de que o uso

do palete de pléstico €, para tal fim, mais vantajoso em termos ambientais.

Assim sendo, a primeira medida que se deve adotar ¢ verificar se o tratamento
vantajoso que alcancard o bem, servico ou meio de produgdo eleito pela norma tributéria
promove um real ganho ambiental, sendo, para tanto, indispensavel a analise técnica do seu
balanco energético, ciclo de vida, dentre outras avaliagdes, que conclua pela sua vantagem

para o meio ambiente.
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Uma vez comprovado que o substrato sobre o qual o incentivo recaira estd, de fato,
atrelado a uma vantagem ambiental, mais um passo ¢ dado rumo a obediéncia ao principio
da igualdade, j4 que o ordenamento juridico nacional reputa legitimo o tratamento

diferenciado no caso de reducdo do impacto ambiental (art. 170, VI, da Lei Maior).

O proximo passo ¢ examinar a proporcionalidade do mencionado tratamento fiscal
diferenciado, haja vista que, como ja dito, o ordenamento juridico patrio ndo se contenta
com a constatacdo abstrata de que o estimulo se refere a conduta vinculada a reducao do
impacto ambiental, exigindo que este seja compativel com os demais principios, bens e

valores constitucionais.

Com efeito, cumpre avaliar se a discriminacao veiculada pela norma tributaria
indutora, que proporciona incentivo fiscal, passa no teste da proporcionalidade, composto
pelo exame dos seus trés subprincipios: adequacdo, necessidade e proporcionalidade no

sentido estrito.

Nesta altura, um alerta se faz indispensavel, porquanto a analise dos subprincipios
da adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito que se empreendera nao
pretende ser conclusiva, em termos concretos, servindo apenas para indicar o raciocinio
utilizado para a realizacdo dos correlatos testes da adequacdo, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito.

Isto porque um exame conclusivo de cada um deles demandaria estudos técnicos
ambientais e econdmicos complexos e especificos (andlise do ciclo de vida do produto,
verificacdo da elasticidade da demanda, identificagdo econdomica do quantum 6timo a ser

desonerado etc.), os quais transbordam o objeto deste trabalho.

Portanto, serdo delineados os critérios que, se confirmados pelos correspondentes
estudos técnicos, seriam responsaveis pela “aprovacdo” do incentivo fiscal ambiental nos

testes da adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

Neste contexto, a analise ora efetivada permitird que seja identificada a logica das
investigagdes a ser adotada em cada um desses exames, para que se possa concluir pela

proporcionalidade ou ndo do incentivo fiscal ambiental correlato.

Com efeito, o subprincipio da adequacao, no ambito do incentivo fiscal, estabelece
que a norma indutora que realiza determinada interveng¢ao na ordem econdmica e social
deve ser idonea a alcancar um fim almejado. Trata-se, portanto, de identificar se o

comando por ela preconizado ¢ util a realizagao de tal fim.
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Na seara especifica do incentivo ambiental, o exame da adequacdo deve estar
focado na verificacdo da alteragdo do comportamento tradicional para o comportamento
ambientalmente orientado. Impende avaliar se a tributacdo atenuada ¢ capaz de fazer com
que agentes que desenvolvem atividades tradicionais passem a desenvolver as atividades
verdes preconizadas pela norma. E mais: se aqueles que ja desenvolvem tais condutas

poderdo vir a ampliar sua atuagdo, com base no estimulo fiscal correlato.

Dessa forma, cabe questionar se, por exemplo, a redu¢do a zero da aliquota do IPI,
no caso do palete de plastico, acima mencionado, seria habil a fomentar a produgdo e o

consumo desse produto mais sustentavel.

Considerando que o tributo, no pais, constitui um dos maiores custos, influenciando
diretamente as decisdes dos agentes econdmicos, ndo ¢ dificil constatar que incentivos
fiscais consubstanciam medidas adequadas para que bens, servicos € modos de produgdo

de impacto ambiental mais reduzido ganhem mais espago.

Apesar de o incentivo fiscal constituir instrumento idoneo ao fomento de
comportamentos, 0 seu manejo, no ambito dos incentivos fiscais ambientais, s6 serad
considerado adequado se a conduta ambientalmente orientada tiver meios de ser fomentada
(demanda elastica) e, em caso positivo, se o comportamento demandar estimulos. De tal
maneira, afigura-se inadequada a alteragdo da tributacdo que alcance conduta de reduzida
possibilidade de alteracdo ou, havendo margem para mudangas, seja dispensavel, em
virtude de o comportamento a ser beneficiado ja contar com a plena adesdo dos agentes

econdmicos.

Assim, por exemplo, ha de se ter cautela na instituicao de incentivos relacionados a
bens como sal de cozinha e remédios, cujo consumo ¢ essencial e de dificil substituicdo. O

consumo destes bens € pouco sensivel a mudanga de pregos.

Por seu turno, no caso de lampadas, em que ha varios tipos no mercado, caso o
legislador pretendesse incentivar as lampadas fluorescentes, dotadas de maior eficiéncia
energética, e sendo este produto o mais barato e procurado pelos consumidores, uma
intervengdo estatal sobre a economia, por meio de tratamentos fiscais favoraveis, seria
inoportuna, visto que o proprio mercado ja se move de forma adequada. Portanto, neste
exemplo, também nao seria atendido o requisito do “fomento de condutas”, porquanto este

ndo alteraria significativamente comportamentos.
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Note-se, entretanto, que em determinados situagdes serd adequada a criacao de
incentivo fiscal ambiental, ainda que o mercado ja esteja a se pautar de acordo com as
opc¢des mais sustentaveis. Isto porque ha casos em que se revela necessario acelerar o curso

natural do mercado, para que se consiga, por exemplo, mitigar determinado risco iminente.

Nesse sentido, a analise da adequagdo deve estar atenta as circunstancias em que o
estimulo sera instituido, pois, quanto mais acirrado se torna o processo de crise ambiental,
mais se tende a acelerar a transi¢do para uma economia verde, com intuito de reduzir

passivos ambientais e, consequentemente, mitigar os riscos a que o planeta esta exposto.

A medida que os riscos ambientais relacionados a tragédias, a mudangas climaticas
e a caréncia de recursos naturais (falta de agua, alimentos, energia etc.) ganham proporcao,
o fomento a comportamentos de reduzido impacto ambiental, por meio de estimulos
fiscais, tende a ser considerado, cada vez mais, idoneo, independentemente de se reportar a

conduta que ja conte com boa adesdo do mercado.

A esse respeito, cumpre mencionar a lampada fluorescente, ja citada no exemplo
acima. O fomento a sua utilizagdo pode ocorrer, via tratamento fiscal mais vantajoso, sem
levar em conta se tal produto ¢ ou ndo lider de mercado, caso se esteja em meio a uma crise

energeética.

Tal situacdao foi vivenciada nos idos de 2001, quando o pais sofreu sucessivos
apagdes e precisou fazer racionamento de energia elétrica. Com efeito, o Decreto n.°
3.827/2001°%" reduziu temporariamente o IPI incidente sobre as lampadas compactas

fluorescentes — de 15% para 0%.

A redugdo do IPI também se estendeu a produtos e aparelhos atrelados a geracao de
energia elétrica, tais como turbinas, caldeiras, aquecedores, compressores, geradores
elétricos e sistemas para geragdo de energia por meio da luz solar. Portanto, em situagdes
de urgéncia, torna-se adequada a concessdo de incentivos fiscais ambientais a setores

afetados pela crise.

Atualmente, e em circunstancias de “normalidade”, tanto no Brasil quanto nos
demais paises do Ocidente, considera-se adequada a criagdo de incentivos fiscais

ecoldgicos, quando os produtos, servicos e meios de produgdo mais sustentaveis sdo: 1)

36! Decreto n.° 3.827/2002: “Art. 1.° Fica reduzida a zero, até 31 de dezembro de 2002, a aliquota do Imposto
sobre Produtos Industrializados — IPI, incidente sobre os produtos do codigo 8502.31.00, 8541.40.16 ¢
8541.40.32 da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados — TIPI, aprovada pelo
Decreto n.° 3.777, de 23 de margo de 2001.”
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considerados pelo mercado como “alternativos” aos tradicionais (ndo € a primeira opcao

mais conhecida/procurada), ii) elésticos e ii1) desprovidos de vantagem competitiva.

Nessas condigdes, tais “substitutos”, que ndo sdo os mais atrativos para consumo e
investimento em termos econdmicos, poderiam ter sua producdo e consumo efetivamente

fomentados se alcangados por tratamento tributario abrandado.

Sob tal prisma, e considerando o cenario econdmico atual de elevada carga
tributaria, a redugcdo dos custos tributdrios seria medida adequada para que
comportamentos ambientalmente orientados e atividades econdmicas mais verdes

ganhassem espaco.

Portanto, observados os critérios acima alinhavados, o incentivo fiscal revela-se
veiculo apropriado para a migragdo de uma atividade tradicional para uma atividade

sustentavel, sendo possivel se falar em aprovagdo no tese da “adequacgdo”.

Note-se que a adogdo de determinada conduta de menor impacto ambiental pode ser
decorrente de expressa determinacdo legal, como no caso de lei que passa a impor a
industria a utilizagdo de técnicas mais rigorosas para tratamento de efluentes liquidos. Em
tal hipotese, caso se verifique que o mencionado comando legal estd onerando
demasiadamente a atividade, de modo a atingir os proprios principios da livre-iniciativa e
da livre concorréncia, a instituicdo de incentivo fiscal seria adequada, por absorver parte de

tais despesas, colaborando, assim, para o cumprimento da norma ambiental em tela.

O exemplo acima evidencia situagdo em que os estimulos fiscais sdo conferidos a
fim de apoiar a adaptagdo a norma ambiental cogente, que gera um Onus de dificil
adaptacdo para o setor. Mas situacdes ha em que o agente econdmico, por liberalidade,
pretende investir em projetos para a reducao dos impactos ambientais, porém se acautela,
quanto a estes investimentos, de modo a nao prejudicar a competitividade da sua atividade,

.. ~ . . . 2
quando comparada a atividades que ndo realizam investimentos de tal natureza®,

362 Samyra Crespo pontua que os investimentos em eficiéncia energética, hidrica, dentre outras, trazem
resultados financeiros positivos e, portanto, ja vem fazendo parte dos processos industriais, principalmente
dos setores mais desenvolvidos. Entretanto, pondera que “No Brasil, por exemplo, sabe-se que a maior
parte do parque das médias e pequenas empresas pouco pratica a ecoeficiéncia. Em parte, por
desconhecimento, em parte, por incapacidade de investimento e, em parte, por ndo dominar novas
tecnologias. A revolugdo da ecoeficiéncia ndo ¢ ainda completa, mas, como bem coloca Stuart Hart em seu
famoso livro sobre desafios atuais do capitalismo, a modernizacdo ecoldgica da produgdo é inexoravel. A
questdo que sempre fica é: como ganhar celeridade, como evitar o desastre da deteriorag¢do e do acimulo de
gases de efeito estufa na atmosfera do planeta. Poderiamos afirmar que a mobilizagdo das empresas, em
nivel global, para um movimento de descarbonizagdo da economia (diminui¢do de emissdes de GEE —
gases de efeito estufa) ¢ a evolug@o natural de uma agenda que procura a eficiéncia aliada a melhora da
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No contexto econdmico atual, os agentes sdo premidos a reduzir os custos, para
garantir a sua sobrevivéncia num mercado globalizado extremamente competitivo. Assim,
¢ incontestavel que a concessdo de estimulos fiscais seria medida adequada para estimular
atividades que juridicamente poderiam ser executadas de forma mais agressiva ao meio

ambiente, mas que, na pratica, venham a ser conduzidas de maneira sustentavel.

Também se revela adequado o incentivo que visa a conferir efetividade as normas
ambientais que obrigam certas atividades a investirem medidas redutoras do impacto

ambiental.

Advirta-se que, ainda que determinados ganhos de imagem e de eficiéncia
energética sejam auferidos quando a atividade passa a descartar de forma adequada seus
residuos solidos ou a adotar, por exemplo, matérias-primas renovaveis € processos e
equipamentos mais ecoeficientes, o fato ¢ que os incentivos fiscais ambientais figurariam
como medida idonea para que, nessa equagdo, a opg¢do pelo investimento em
sustentabilidade ocorresse na velocidade e na intensidade que o atual estagio de

degradagdo ambiental impde e que a propria legislacdo ambiental preconiza.

Em tal cenario, as vantagens fiscais seriam hdbeis a fomentar a migracdo de mais
agentes para a economia verde, num movimento em que seriam reduzidos os impactos
ambientais decorrentes de atividades econdmicas e elevados os beneficios em prol da

coletividade.

Nesta altura, uma sintese mais completa ¢ elaborada acerca da adequacdo do
incentivo fiscal ambiental. Assim, deve-se levar em conta, dentre outros aspectos, se a
conduta ambientalmente orientada que se pretende estimular: 1) refere-se a demanda
elastica, ainda ndo incorporada pela maioria; ii) decorre de imposic¢ao legal ambiental, que
gera custos aqueles alcangados por tal norma ou ¢ fruto de op¢ao voluntaria do agente de
investir seus recursos na reducdo dos impactos ambientais; ou, excepcionalmente, iv) ja
conta com a adesdo da maioria, mas, em face de uma crise ambiental iminente,presta-se a

acelerar, ainda mais, o curso do mercado.

Por fim, cumpre registrar que o incentivo fiscal ecoldgico também ¢ habil a

estimular condutas nido relacionadas diretamente a atividade econdmica, tal como no caso

performance ambiental” (CRESPO, Samyra. Enfrentando o desafio da producdo e¢ do consumo
sustentaveis. ALMEIDA, Fernando (Org.). Desenvolvimento sustentavel 2012 — 2050: visdo, rumos e
contradi¢do. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 84).
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de manutengao da cobertura vegetal de determinado imovel residencial ou comercial e de

implantacdo de calgada ecoldgica para ampliacdo da area permeavel.

Em tais circunstancias a aferi¢do da adequacdo ¢ mais simples, haja vista que o
ganho ambiental ¢ inequivoco e que o comportamento tradicional ainda ¢ o de somente se
preocupar em preservar arvores e fazer melhoramentos em calgadas, quando exigidos por

lei. Tal comportamento €, contudo, passivel de mudangas (“elastico’).

Nesse sentido, um incentivo fiscal poderd induzir pessoas fisicas ou juridicas a
assumir o 6nus de manter a cobertura verde de area de sua propriedade e de executar obras

que aumentem a permeabilidade do entorno do imovel, por exemplo.

Em suma, afigura-se adequado o incentivo fiscal ecologico responsavel por
fomentar conduta sustentavel, imposta por lei ou voluntaria, que ¢ alternativa a tradicional
e que traz gravame adicional ao contribuinte. Pode fomentar, ainda, conduta consagrada,
que ndo requer estimulos, desde que uma situagdo de crise exija a reducdo imediata de

passivo ambiental para a mitigacao do correlato risco.

Por seu turno, por meio do teste da necessidade, serd verificado se o estimulo a
condutas ambientalmente orientadas, realizado por meio de incentivo fiscal ambiental,
poderia ser efetivado por outro instrumento, igualmente adequado a alcangar tal fim, porém

menos restritivo em relagdo aos demais principios constitucionais.

Noutros dizeres, a andlise do subprincipio da necessidade impde que se verifique a
existéncia, na situa¢do concreta, de outro instrumento que também alcance o resultado

esperado, de forma menos onerosa.

A andlise em tela deverd ser realizada pela comparagdo entre tal instrumento e
outro mecanismo, exame esse que ird variar de acordo com a conduta que se pretende

estimular e com as circunstancias especificas.

Dessa maneira, verifica-se que, se a intengdo do Poder Publico consiste em
diminuir a produgdo de residuos soélidos, inibindo o uso de embalagens descartaveis, ¢
possivel que se opte por majorar os tributos que recaem sobre tal item. Contudo, a referida
medida poderia ser considerada mais restritiva do que a desoneracdo de embalagens
duraveis e retorndveis, porquanto iria implicar uma oneracdo da aludida atividade,

decorrente do aumento da carga tributaria, ja considerada sufocante no pais.
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Por seu turno, havendo a opg¢ao pelo mecanismo de deposito/retorno, estruturado,
por exemplo, de forma a ser cobrado deposito do produtor de garrafas e embalagens
plasticas no valor de 5% do montante do produto vendido na embalagem, o qual seria
devolvido ao consumidor que retornasse tais bens, possivelmente seriam identificados
aspectos mais restritivos do que os observados em relagdo ao incentivo fiscal

correspondente.

Isto porque essa devolucdo, em determinadas circunstancias, em que os gastos com
triagem e transporte das referidas embalagens superam o montante fixado para reembolso,
acaba por gerar verdadeiro 6nus ao invés de bonus. Sobre a inviabilidade econdmica do
citado mecanismo, gerada pelas diferengas identificadas entre as regides do Brasil, assim

pontuam Ronaldo Seroa da Motta e Daiane Ely Sayago>®:

Esta compulsoriedade em todo o territorio nacional forgaria um nivel de
reaproveitamento em regides onde o custo de triagem e transporte da
sucata pode indicar um beneficio social liquido negativo a este preco
legal. Certamente existiriam iniciativas de subfaturamento quando os
custos de triagem e estocagem determinassem. Igualmente danoso seria
que o reaproveitamento incorresse em custos sociais maiores que seus
beneficios.

Uma alternativa seria criar critérios de obrigatoriedade por regido que
levassem em conta esta viabilidade social, em que pese a complexidade
de definir e calibrar estes critérios, para que sejam realmente eficazes em
evitar tais situagoes.

Nota-se, assim, que tal mecanismo de deposito-retorno, em algumas situagdes,
ndo passa no teste da necessidade, pois poderd ser responsavel por restringir
demasiadamente o direito de propriedade e os principios da igualdade, livre-iniciativa e
livre concorréncia daqueles que ndo conseguirem fazer jus ao beneficio da devolucdo,

devido aos altos gastos gerados nessa tentativa de reaproveitamento da sucata.

Nesta perspectiva, ¢ tendo em vista a dificuldade acima apontada em identificar o
valor adequado para o retorno do valor depositado, de acordo com as peculiaridades de
cada regido do pais, o incentivo fiscal poderia ser considerado o meio menos restritivo e,
portanto, o instrumento necessario para que se promova um estimulo eficiente a atividade

de reciclagem.

3% MOTTA, Ronaldo Seroa da; SAYAGO, Daiane Ely. Propostas de instrumentos econémicos ambientais
para a redugdo do lixo urbano e o reaproveitamento de sucatas no Brasil. Rio de Janeiro: IPEA, 1998. p.
36. Disponivel: <http://www.ipea.gov.br/pub/td/td0608.pdf,looo>. Acesso em: 7 nov. 2011.
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Destarte, nas situagdes concretas em que estudos técnicos demonstrarem que os
incentivos fiscais ambientais sdo os veiculos de intervengao sobre a economia que menor
prejuizo causam a igualdade, a livre-iniciativa, a livre concorréncia, dentre outros
principios, bens e valores, restard evidente que estes estardo aprovados no teste da

“necessidade”.

Nesse sentido, a opgao sera por incentivo fiscal ambiental que fomente a defesa
do meio ambiente, sem restringir desnecessariamente outros principios, dentre eles o da

igualdade.

Por fim, quanto a proporcionalidade em sentido estrito, esta implica a ponderacao
acerca das vantagens e desvantagens de se instituir incentivo fiscal ambiental idoneo e

necessario a atingir um fim publico, mas que traz consigo alguns efeitos negativos.

De fato, além de configurar excec¢do a universalidade e generalidade da tributagao,
e acarretar reflexos no que se refere a livre concorréncia, os incentivos fiscais possuem
como efeito negativo, dentre outros, tornar mais complexa a legislacdo tributaria e

. . s e 364
interferir na regular arrecadagdo publica™".

Nesta senda, ndo passard no teste da proporcionalidade em sentido estrito o
estimulo fiscal ambiental que fomentar comportamentos mais sustentaveis, mas restringir

injustificadamente outros principios, bens e interesses constitucionais.

Assim ¢ que a proporcionalidade ird impor que o ganho ambiental gerado pelo
incentivo fiscal traga vantagens superiores as restricdes dele decorrentes. Desse modo, o
sopesamento entre o fomento a defesa do meio ambiente e as limitagdes a principios

constitucionais devera concluir pelo maior peso do primeiro, no caso concreto.

Para tanto, h4 de se ponderar se o custo para o Estado e para a sociedade de haver
um tratamento abrandado para certas situacdes ¢ suplantado pelos beneficios, de ordem
ambiental, auferidos por esses mesmos atores. Tal ponderacdo, com base nas
circunstancias ¢ no montante da reducao tributaria empreendida, ird identificar se o
incentivo se afigura compativel com os demais principios restringidos no caso concreto
(igualdade, capacidade contributiva, livre concorréncia, livre-iniciativa, uniformidade e
equilibrio da tributagdo, liberdade, propriedade) ou se alberga comando que limita de

forma desproporcional os aludidos principios.

364 A desoneragio de determinado grupo de contribuintes implica, em tese, 0 aumento da carga tributaria
daqueles que nao sdo afetados pelo estimulo fiscal, para que se mantenha o equilibrio or¢amentario.
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Essa disputa entre as vantagens e as desvantagens da concessao de incentivo fiscal
ambiental pode ter sua solucao facilitada quando também se encontra agregado ao objetivo
de defesa do meio ambiente um objetivo extrafiscal social, auferindo-se, assim, um duplo

ganho.

De fato, a conjuncao de fins extrafiscais potencializa as vantagens do incentivo
fiscal ambiental, o que contribui para uma aprovagdo menos tormentosa no teste da
proporcionalidade em sentido estrito, j4 que as vantagens, neste caso, adquirem,
naturalmente, maior relevancia (peso), enquanto as desvantagens permanecem com O

mesmo status.

Nesta toada, cumpre destacar que a analise quantitativa do incentivo ecoldgico
também ird adquirir maior elasticidade quando este ¢ voltado, a um s6 tempo, a defesa do
meio ambiente e ao fomento de atividades que promovem a inclusdo social. De fato, a

unido de dois ou mais fins extrafiscais de relevo conferira maior tolerancia a desoneragao.

Assim, a titulo ilustrativo, verifica-se que a concessao de crédito presumido de IPI
na aquisicao de materiais reciclados de pessoas fisicas podera alcangar patamares maiores
do que aqueles conferidos aos materiais reciclados em geral, por for¢ca do ganho ambiental
e da inclusdo social promovida na aquisi¢do realizada diretamente de individuos que fazem

a coleta dos materiais.

Ou seja, hd fundamento juridico para a concessdo de crédito presumido em
relagdo a materiais reciclados, sendo certo que a vinculagdo de tal incentivo ao fomento de
atividades desenvolvidas por individuos ird contribuir para a obtengdo de ganho social,

potencializando, assim, os efeitos positivos do estimulo fiscal ambiental.

Da mesma sorte, um incentivo fiscal que visa a fomentar a efetivagdo de projetos
voltados a redugdo do consumo de energia, dgua etc. pode prever a diminui¢do da carga
tributaria incidente sobre a aquisicdo de equipamentos ecoeficientes incluidos em tais
projetos, de acordo com o destino desses bens. Assim, ¢ possivel haver isengdo no caso de
aquisi¢cao de bens por pequenas empresas, ¢ a reducdo parcial da tributacdo no caso de

aquisicao por empresas de grande porte.

Resta induvidoso, pois, que a inclusdo, em incentivo fiscal ambiental de um
componente social ird corporificar, de forma plena, a ideia de desenvolvimento sustentavel,

porquanto as respectivas atividades fomentadas produzirdo, simultaneamente, efeitos
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positivos de carater ecologico, social e econdomico, o que, no contexto atual, ¢ o desafio

que se impoe a todos os paises.

Nao ¢ s6 quando ha o entrelacamento do incentivo fiscal ambiental com fins
extrafiscais de viés social que as vantagens da institui¢do deste instrumento sdo real¢adas;
o Brasil, por suas proprias caracteristicas (extensao e riqueza de ativos ambientais), detém
potencial para ser lider mundial na produgdo de bens e servigos sustentaveis, circunstancia

que torna os estimulos fiscais ambientais estratégicos, em termos econdmicos.

De tal maneira, a ponderacdo, em sede de proporcionalidade em sentido estrito,
acerca das vantagens ¢ desvantagens da institui¢do do incentivo fiscal ambiental nao pode
descurar dos aspectos acima destacados, os quais revelam os efeitos positivos do

multicitado instrumento.

Considerando-se a realidade brasileira de graves diferencas sociais e de grandes
estoques ambientais ainda existentes, mas sob ameaca de degradacdo ou de exploragdo
inadequada, as vantagens em se instituir os estimulos em pauta adquirem forga e
visibilidade indisfar¢aveis, sendo necessario ponderar concretamente a justa medida de tais

incentivos.

Nesta perspectiva, sera proporcional o estimulo que contenha estimulo fiscal na
justa medida que ird conduzir os agentes a se pautarem de forma sustentavel (vantagem
financeira atrativa), de sorte a ndo restringir demasiadamente outros principios atingidos

com o tratamento fiscal abrandado concedido, a exemplo da livre concorréncia®®.

Nessa linha, impende frisar que o incentivo fiscal ecoldgico, por consubstanciar
intervengado estatal sobre o dominio econdmico, deve apenas induzir comportamentos, o
que ocorre de forma gradual. De modo que, se o objetivo for vedar determinada atividade,
a opc¢do deve ser por uma expressa proibicao legal, realizada mediante a intervenc¢do direta

do ente estatal.

Assim sendo, caso o estimulo seja concedido em montante injustificado, inibindo
a sobrevivéncia de atividades ndo incentivadas, as desvantagens tenderdo a superar as
vantagens, ndo havendo que se falar em atendimento ao principio da proporcionalidade em

sentido estrito.

365 A questdo da justa medida do incentivo sera retomada de forma mais aprofundada no item seguinte, em
que serdo examinados os incentivos ecologicos e a livre concorréncia.
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Ainda quanto ao aspecto gradual da norma incentivadora ambiental, cumpre
registrar que deve ser estipulado um periodo de duracao ajustado aos objetivos pretendidos
pela norma. Descabe, pois, a continuidade do incentivo, nas mesmas condi¢des, quando a
conduta ja comeca a ser absorvida pelo mercado e quando as metas de prote¢do ambiental

jé estiverem sendo cumpridas.

Assim, o estimulo para continuar a fomentar, ao longo do tempo, condutas que
efetivamente trazem um ganho ambiental devera ser concedido por tempo certo e, de
preferéncia, de forma escalonada. Nessa esteira, serd reduzida a intensidade do estimulo,

na medida do alcance dos resultados desejados pelo incentivo fiscal.

Todavia, ¢ possivel a manutengao do estimulo por mais tempo, desde que se

estabelecam metas mais arrojadas a ser perseguidas em etapas bem definidas.

Com efeito, sera proporcional o incentivo fiscal forjado de maneira que, durante
todo o periodo em que estiver em vigor, afigure-se apto a induzir condutas ambientalmente
orientadas, cujos resultados concretos sao tidos como superiores as restricdes a principios
constitucionais dele decorrentes, portanto, com vantagens ambientais que ultrapassam as

desvantagens produzidas.

Nota-se, assim, que a luz do ordenamento juridico nacional, ndo se afigura tarefa
simples avaliar a compatibilidade de incentivo fiscal ambiental com os demais principios,
bens e valores juridicamente tutelados. Buscou-se, até aqui, trazer diretrizes balizadoras do

raciocinio a ser aplicado, as quais seguem abaixo resumidas:

a) A primeira medida € averiguar se a conduta incentivada contempla estimulo que

resultard num ganho ambiental.

b) Feita tal constatacdo, deve ser realizado o teste da adequagdo, em que ¢ avaliado
se seria apropriada a criagdo de incentivo fiscal para fomentar a referida conduta, ou se este
comportamento ja se encontra consagrado ordinariamente, quedando-se inidoneo o

estimulo pretendido.

c¢) Indispensavel, ainda, investigar a necessidade de a inducdo ser veiculada por
meio de incentivo fiscal, questionando-se se este consubstancia o instrumento que
alcangard o fim desejado pela norma, da forma menos onerosa possivel. Para tanto, este
instrumento econdmico deve ser comparado com outros, a exemplo da elevacao de

tributos, do mecanismo de depdsito/retorno etc. A conclusdo concreta de que o incentivo
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fiscal ambiental constitui instrumento econdomico menos restritivo aos demais principios

constitucionais permitira a aprovacao no teste da necessidade.

d) A proporcionalidade em sentido estrito demandard uma ponderagdo entre as
vantagens ambientais auferidas e as desvantagens experimentadas em relagdo aos demais
principios, bens e valores colidentes, no caso concreto. Essa ponderacdo devera concluir
que o incentivo fiscal ambiental alberga solu¢do que concretiza, na maior medida possivel,
o objetivo de defesa do meio ambiente e demais fins e principios colidentes, na espécie.
Sao consideradas, nesse sopesamento, a justa medida do estimulo durante todo o periodo
em que ¢ instituido, a sua eficiéncia e a intensidade das desvantagens experimentadas com
a instituicdo do incentivo fiscal. Se a intensidade da interven¢ao realizada nos demais
principios for compativel com o fim a que se propde, reputa-se proporcional o incentivo

fiscal ambiental.

e) O fato de ser agregado, ao fim extrafiscal de protecdo ambiental, um outro fim
extrafiscal de viés social permitira que se verifique um duplo ganho, ampliando, assim, os
efeitos positivos do incentivo. As vantagens do incentivo tendem, neste caso, a superar as
desvantagens da desoneracdo, bem como ¢ aumentada a tolerdncia, em termos

quantitativos, do incentivo ambiental.

f) As peculiaridades do Brasil, em termos de riqueza de ativos ambientais ¢ de
extensao territorial, permitem que o pais lidere o ramo de bens e servicos sustentaveis, pelo
que o estimulo a atividades de tal natureza pode ser estratégico, proporcionando ganhos de

grande porte para a economia nacional.

g) Considerando que a analise da proporcionalidade ¢ lastreada no exame concreto
da situacdo fatica e juridica subjacente, a constatacdo de que o incentivo fiscal atende a tal
primado ndo se mantém, no caso de haver alteracdes no aludido cenario, pelo que deve ser
criada previsdo de reavaliagdo periddica ou firmado um prazo razoavel de duragdo. Um

mecanismo para manter esse ajuste seria a concessao escalonada do estimulo.

Nesta altura, cumpre reproduzir ementa relativa a precedente em que o Supremo
Tribunal Federal, em sede do Recurso Extraordinario n.° 239.397/MG’®®, afastou a

alegacdo de violacdo a igualdade em relagdo a incentivo fiscal que reduzia a metade o

366 STF, Recurso Extraordinrio n.° 239.397/MG, Rel. Min. Ilmar Galvéo, Primeira Turma, j. 21.03.2000.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+23
9397%2ENUME%2E%29+0U+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+239397%2EACMS%2E%29&base=base
Acordaos>. Acesso em: 15 fev. 2012.
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valor da taxa florestal instituida pelo Estado de Minas Gerais, no caso de a empresa

sidertrgica demonstrar o reflorestamento na mesma propor¢ao que consumiu de carvao.

EMENTA: TRIBUTARIO. ESTADO DE MINAS GERAIS. TAXA
FLORESTAL. LEI N.° 7.163/1977. ALEGADA OFENSA AOS ARTS.
5.° CAPUT; 145, 11 E § 2.° 150, I E IV; E 152, TODOS DA
CONSTITUICAO FEDERAL. Exagdo fiscal que serve de contrapartida
ao exercicio do poder de policia, cujos elementos basicos se encontram
definidos em lei, possuindo base de calculo distinta da de outros
impostos, qual seja, o custo estimado do servigo de fiscalizacdo. Efeito
confiscatorio insuscetivel de ser apreciado pelo STF, em recurso
extraordindrio, em face da necessidade de reexame de prova. Simula 279
do STF. Descabimento da alegacdo de ofensa ao principio da isonomia,
por razdes oObvias, diante do incentivo fiscal, em forma de reducdo do
tributo, previsto para as industrias que comprovarem a realizacdo de
reflorestamento proporcional ao seu consumo de carvao vegetal. Recurso
ndo conhecido.

Deveras, no bojo do Voto do Relator, foi reconhecido que o incentivo fiscal
concedido as empresas sidertrgicas que comprovassem o reflorestamento na mesma
proporcao de seu consumo de carvao (Lei n.° 7.163/1977, art. 207, § 3.°) seria, inclusive,

um dos incentivos fiscais mais razoaveis, restando, pois, atendido o principio da isonomia.

Noutro giro, consigne-se que, na linha das considerac¢des até aqui urdidas quanto a
investigagdo concreta da compatibilidade do incentivo fiscal ambiental com o ordenamento

juridico, encontram-se as novas diretrizes cunhadas pela Unido Europeia no ano de 2008.

As ponderagdes nelas contidas buscam elucidar o controle das ajudas estatais, no
ambito ambiental, para que se assegure que as medidas de ajuda resultardo em niveis
superiores de protecdo ambiental. Desse modo, os seus efeitos positivos deverdo ir além

dos efeitos negativos, especialmente no que tange a distor¢do concorrencial.

Nesta senda, trouxeram contribui¢des a matéria, especialmente no tocante a
identificacdo de uma justificacdo econdomica mais sélida e a utilizacdo de procedimentos

mais eficazes na realizagdo deste sopesamento.

Um dos pontos de maior relevo foi a fixacdo de que a andlise das ajudas estatais
deveria estar lastreada em uma “prova de sopesamento”, por meio da qual seria ponderada

a incidéncia positiva da medida da ajuda e seus potenciais efeitos secundarios negativos.
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José Maria Combos Gomez®’, depois de avaliar o contetido das diretrizes criadas
em 2008, sustenta que as ajudas estatais destinadas a preservacdo do meio ambiente sdo
consideradas compativeis com o mercado comum desde que, com base na “prova de
sopesamento”, seja identificado o incremento das atividades de protecdo ambiental sem
que se afete de forma adversa a concorréncia.

Com efeito, o aludido autor sintetizou os requisitos que as ajudas estatais, em favor

. . . . . . 368
do meio ambiente, deveriam reunir, nos termos abaixo transcritos” :

a) Devem ser necessdarias e produzir efeito incentivador: ¢ dizer, a ajuda deve ser
destinada aquele beneficidrio que ird mudar o seu comportamento, de modo que o nivel de
protecao ambiental seja superior a situagdo anterior, em que nao havia ajuda. Os referidos
incentivos devem estar voltados ao alcance de uma prote¢do superior aquela que ja se
encontrava estipulada pelas normas comunitdrias ou a atingir prote¢do posta por regra

nacional mais exigente que a comunitaria.

b) Devem ser proporcionais, no sentido de que nao se poderia ter alcangado o
mesmo resultado se a ajuda fosse concedida em montante inferior. Neste contexto, o
montante da ajuda deve limitar-se a0 minimo necessario para alcangar a protecdo desejada

do meio ambiente.

c) Os efeitos negativos das ajudas devem ser limitados de maneira que o balango

global seja positivo, para o que ¢ fundamental que as ajudas estejam bem especificadas.

José Maria Combos Gomez®® salienta ainda que, em relagio as reducdes e isengdes
de tributos ambientais, estas poderdo ter palco nas situagcdes em que estejam ajustadas ao
mercado comum, ou seja, sempre que propiciem uma melhora significativa para o meio
ambiente, sem prejudicar o objetivo geral perseguido. Assim, uma vez atendidos tais
requisitos, as diretrizes reconhecem a compatibilidade das correlatas isengdes e redugdes

fiscais, tendo sido fixada uma duragdo maxima de 10 anos.

Além disso, devem ser cumpridas as seguintes condigdes: a empresa beneficiaria
deve pagar um percentual significativo do tributo e a redu¢do ou isencdo fica condicionada

a acordos ambientais entre os Estados e as empresas beneficiarias. Por tais acordos, estas

37 COBOS GOMES, José Maria. Traytoria y principios de la tributacién ambiental en la Unién Europeia. In:
BECKER, Fernando; CAZORLA, Lui Maria; MARTINEZ-SIMANCAS, Julian (Dir.). Tratado de
tributacion medioambiental. Pamplona: Aranzandi, 2008. v. 2, p. 875-876.

368 Id. Ibid., p. 876.

%9 1d. Ibid., p. 878.
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se comprometem a alcancar objetivos de protecao ambiental durante o periodo de vigéncia
do tratamento tributério diferenciado. Os acordos estdo sujeitos a avaliagao pela Comissao,
e seu controle sera efetivado pelos Estados-membros e revisados no minimo a cada trés

\ ~ ] : 370
anos, a luz das evolugdes tecnologicas e demais avangos® '

Note-se que os parametros aplicaveis a Unido Europeia, acima descritos, possuem,
em linhas gerais, os mesmos objetivos daqueles desenvolvidos no presente item. Os
referidos critérios buscam, na sua esséncia, identificar a proporcionalidade na decisdo que

reputa isonomico o incentivo fiscal ambiental.

Ja ha, de fato, um consenso acerca da necessidade de o incentivo fiscal: i) afigurar-
se idoneo a fomentar o comportamento ambientalmente orientado; ii) produzir ganhos
ambientais cujos efeitos positivos superem os negativos; iii) ser instituido em montante
ajustado ao fim perseguido; iv) submeter-se a avaliagdo para identificacdo de distorcdes; v)

ter duragdo limitada.

4.4.4. Capacidade contributiva e incentivos fiscais ambientais

No que se refere a aplicacdo da capacidade contributiva no ambito dos incentivos
fiscais ambientais, verifica-se que, da mesma forma que ocorre no caso dos incentivos
fiscais em geral, serd observado o principio da capacidade contributiva no seu aspecto
objetivo, porquanto ocorrerd no campo da tributagdo, que o pressupde. Todavia, nem
sempre sera possivel que a graduacdo da desoneragdo adote como diretriz o referido

canone no seu viés subjetivo.

Sob tal prisma, uma isen¢do relacionada a um produto ecoeficiente podera alcancar
empresas dotadas de elevada capacidade econdmica, ensejando que estas recolham menos
tributo ao erario do que outras com menos capacidade, haja vista que o objetivo de tal
imposicdo ndo ¢ potencializar a arrecadacdo e exigir mais de quem detém maior
capacidade econdmica, sendo fomentar a industrializacdo de bens de baixo impacto

ambiental.

Logo, o ente tributante, que visa a fomentar investimentos em equipamentos

dotados de maior eficiéncia energética, podera desonerar o consumo de tais bens,

370 COBOS GOMES, José Maria. Op. cit., p. 879.



237

independentemente da andlise da capacidade contributiva daquele que os produz ou os

adquire.

Firmadas tais balizas quanto aos principios da legalidade, capacidade contributiva e
principio da igualdade conjugado com o principio da proporcionalidade, cabe destacar em
que medida um incentivo fiscal ambiental que respeita os primados em pauta pode ser

considerado inconstitucional por violar a livre concorréncia. E do que se passa a tratar.

4.4.5. A questao concorrencial e a concessao de estimulos fiscais ambientais

No ambito tributario, o principio da livre concorréncia estabelece que o tributo nao
pode ser responsavel por distor¢cdes concorrenciais. Resta claro que o incentivo fiscal
voltado a defesa do meio ambiente, para ter compatibilidade com o mencionado vetor
constitucional, deve albergar estimulo cuja intensidade seja suficiente para fomentar a
atividade verde tutelada, sem, entretanto, amesquinhar a atividade ndo contemplada pela

norma.

O debate acerca dos critérios para a compatibilizacdo dos incentivos fiscais
ambientais com a livre concorréncia ¢ bastante desenvolvido na Europa, regido do mundo
que, ao longo dos anos, mais tem revelado preocupacdo com a problematica ambiental e
que detém, ao mesmo tempo, notavel compromisso com a igualdade de condi¢des no seu

mercado comunitario.

Portanto, ao lado do acentuado interesse pela protecdo do meio ambiente, os paises
componentes da Unido Europeia buscam adotar uma politica de concorréncia ajustada a
um mercado interno comunitario (arts. 87 a 89 do Tratado da antiga Comunidade
Europeia), razdo por que as normas instituidoras de incentivos fiscais sdo elaboradas de

forma bastante ponderada, no intuito de evitar distor¢des nesse mercado comum.

A esse respeito, assevera Fernando Serrano Antdén que a prote¢ao do meio ambiente
¢ considerada como uma prioridade na Europa, de sorte que as isengdes tributarias ou as
subvengodes, ainda que possam vir a criar problemas econdmicos e beneficiar quem
contamina, podem ser manejadas desde que observados os requisitos do mercado unico e
as regras concorrenciais. Em tese, os Estados-membros da Unido Europeia possuem

liberdade dentro dos aludidos limites a fim de utilizar as receitas dos tributos ambientais
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para financiar investimentos de cunho ambiental ou financiar o recolhimento de residuos

toxicos®’!.

Por seu turno, ressalta Claudia Dias Soares que o legislador comunitério, tendo em
vista a necessidade de compatibilizar o mercado comum com outros objetivos, tem
admitido a concessdo de auxilios estatais, dentre eles incentivos fiscais ambientais. Para
tanto, examina-se a compatibilidade dos apoios com a ordem juridica comunitaria,
mediante a ponderacdo dos efeitos adversos na concorréncia e dos efeitos benéficos ao

. 5 372
ambiente que resulta de sua concessdo’ ~.

Casalta Nabais®® observa que, nos ultimos tempos, h4 um movimento no sentido
de se tentar ajustar a politica da concorréncia com a politica ambiental, voltada para a
defesa do equilibrio ecologico e para o desenvolvimento sustentdvel. Desse modo, os
incentivos fiscais ecologicos, especialmente quando vinculados a impostos ambientais,

estdo a adquirir mais receptividade no direito comunitario.

Ja Cristobal J. Borrero Moro®'* chama a atencio para o fato de que a institui¢io de
tributos ambientais nos diversos paises da Europa abre a possibilidade de perda da
competitividade da industria nacional, defendendo, sob tal premissa, que os incentivos
fiscais ambientais seriam uma das medidas que poderiam ser manejadas com o objetivo de

atenuar tais efeitos.

Assim sendo, a institui¢ao de determinado incentivo fiscal ambiental (vinculado a
tributo ambiental ou ndo) ird exigir que se avalie, concretamente, se este, muito embora
seja compativel com os principios do poluidor-pagador, da prevengdo e da precaugdo e do
protetor-recebedor, bem como esteja em consonancia com o principio da igualdade,
legalidade etc., se revela inconstitucional por causar prejuizos demasiados a livre

concorréncia.

Nesta linha, ressalta Fernando Serrano Anton’” que as restri¢des a concessdo de
beneficios fiscais na Unido Europeia fundamentam-se em dois aspectos: no desconforto de
se beneficiar agente que polui e na possibilidade de surgirem distor¢des na concorréncia

geradas em decorréncia de ajudas estatais.

37 SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 838.

72 SOARES, Claudia Dias. Op. cit., p. 21.

373 NABALIS, José Casalta. Tributos com fins ambientais. Revista Tributdria e de Financas Publicas, Sdo
Paulo, ano 16, v. 80, p. 253, maio-jun. 2008.

3 BORRERO MORO, Cristobal José. Op. cit., p. 20.

7 SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 832-833.
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Entretanto, em determinadas situacdes, os aludidos obstaculos sdo ultrapassados,
sendo reconhecidas ajudas estatais em favor do ambiente, cujos principais exemplos,
extraidos das ligdes do aludido autor, sdo: as ajudas de funcionamento em favor da gestao
de residuos e do desenvolvimento energético; as ajudas das atividades de assisténcia e
assessoramento das pequenas e médias empresas em matéria de meio ambiente; e as ajudas

de investimento.

No que tange as ajudas concernentes a gestdo de residuos e desenvolvimento
energético, tem-se que, inicialmente, as empresas devem arcar com 0s custos para o
tratamento dos residuos industriais, em atendimento ao principio do poluidor-pagador.
Entretanto, se o contribuinte estd diante de norma nacional mais restritiva do que a norma

comunitaria, que lhe trara perda de competitividade, seria justificavel a ajuda estatal®’.

Nesses casos, a citada ajuda de funcionamento duraria por um prazo maximo de 5
anos (auxilio decrescente). Assim, o primeiro ano poderia ter uma desoneragdo de 100%
dos custos adicionais do primeiro ano, reduzindo-se de maneira gradual até alcangar o

Zer0377.

Quanto ao desenvolvimento energético, verifica-se que a permissao de concessao
de ajudas de funcionamento dependeria do custo de mercado de eletricidade e de calor,
somente sendo cabivel o apoio quando tal custo de mercado for inferior ao custos que se

- 378
pretende estimular’ ™.

No que tange as ajudas as pequenas ¢ médias empresas em matéria ambiental,
constata-se que esta, embora sujeita ao atendimento de diversos requisitos, contaria com

maior tolerdncia em relacdo as grandes empresas’ .

No que diz respeito as ajudas ao investimento, estas estdo atreladas aos
investimentos necessarios ao cumprimento de objetivos ambientais, a exemplo dos
investimentos em instalagdes e equipamentos, cujo fim seja reduzir ou eliminar a
contaminagdo e outros efeitos nocivos, bem como promover adaptacdes no modo de

producdo para proteger o meio ambiente.

Também se encontram inseridos nessa categoria os gastos com a transferéncia de

tecnologias, tais como a aquisi¢ao de licenga de explora¢do ou de conhecimentos técnicos

376 SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 832-833.
3714, loc. cit.
38 1d., loc. cit.
39 1d., loc. cit.
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patenteados. De tal sorte, os valores correspondentes ao incentivo limitam-se estritamente
aos custos dos investimentos adicionais realizados para alcangar os objetivos de protecao

. 380
ambiental .

Da sua parte, Cristobal J. Borrero Moro®™', buscando sintetizar critérios por
intermédio dos quais a concessdo de isencdes, no ambito de impostos ambientais, estaria
compativel com o ordenamento comunitario, firmou que tais isencdes: i) deveriam ser
concedidas por prazo certo, ii) ndo poderiam ser responsdveis por proporcionar

lucratividade ao contribuinte e iii) sofreriam redugdes graduais ao longo do tempo.

Diante de tal cenario, propde a instituicdo de isengdes em relacdo a tributos que
gravam as receitas daquelas empresas que assumem a responsabilidade pela coleta e

- 382
reciclagem dos seus produtos usados™ .

Portanto, desde que atendidos os referidos pressupostos, os incentivos concedidos
as empresas que promovem a coleta dos produtos usados pelos consumidores estariam em

harmonia com o ordenamento comunitario’*".

Partindo das premissas cunhadas pelo mencionado autor, pode-se concluir que
haverd compatibilidade entre incentivos fiscais ambientais e o principio da livre
concorréncia quando aqueles forem instituidos considerando os 6nus arcados por certos
particulares, seja por forga da introdugdo de tributo ambiental que onera sua atividade,
deixando-os em desvantagem competitiva em relacdo a outros agentes que ndo arcam com
tal tributo, seja em vista de outras despesas assumidas para atingir objetivos ambientais que
ndo possuem correspondéncia na atividade tradicional (investimentos em novas
tecnologias, gastos adicionais com coleta seletiva, reciclagem, insumos verdes, processos
produtivos de maior eficiéncia energética, altos custos pela falta de producdo em escala

etc.).

Nesta perspectiva, verifica-se que os incentivos fiscais ambientais, criados sob a
observancia dos trés requisitos apontados Cristobal Borrero Moro, ndo irdo vulnerar o
equilibrio concorrencial, porquanto sua instituicdo, longe de gerar lucratividade
extraordinaria e competitividade desleal para os contribuintes por eles alcancados,

promovera o estimulo necessario para que as atividades ambientalmente orientadas possam

3% SERRANO ANTON, Fernando. Op. cit., v. 2, p. 832-833.
3! BORRERO MORO, Cristobal José. Op. cit., p. 21.

3214, loc. cit.

4., loc. cit.
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expandir-se em condic¢des de igualdade com as atividades tradicionais que, além de ja estar
estabelecidas no mercado, produzindo em escala, sdo desenvolvidas sem o0s mesmos

investimentos e gastos voltados a preserva¢do do meio ambiente.

Ademais, como o fomento terd durag@o limitada, perdurando enquanto a atividade
incentivada necessitar de estimulo para se estabelecer e evoluir no mercado, com redugdes
graduais, na medida do proprio desenvolvimento autdbnomo da atividade, o tratamento
tributario diferenciado serd sustado no momento em que as situagdes fatica e juridica

subjacentes ndo mais o justifiquem.

Nestas condi¢des, ha o estimulo a condutas ambientalmente responsaveis, sem que
se possa vincular tal inducdo a uma medida que distor¢a os pilares do livre-mercado,
principalmente considerando, como j4 dito, o fato de que as atividades “tradicionais” ja se
encontram no mercado, com produ¢do em escala, consumidores conquistados, podendo até

mesmo estar usufruindo de incentivos econdmicos proprios.

Com efeito, para que se tenha uma visao concreta acerca dessa questdao dos custos
das atividades ambientalmente orientadas em contraponto com as tradicionais, cumpre
trazer contribuigdes extraidas do trabalho da lavra de Ronaldo Seroa da Motta e Daiane Ely
Sayago ™, intitulado “Propostas de instrumentos econdmicos ambientais para a reducio do

lixo urbano e o reaproveitamento de sucatas no Brasil”.

Em tal estudo, os mencionados autores demonstram que a reciclagem constitui
atividade benéfica para a coletividade, haja vista que o reaproveitamento de sucatas
reintroduz na estrutura produtiva parte dos materiais ja utilizados. Assim, sdo evitados os
“custos ambientais intratemporais (polui¢do) da disposi¢ao do lixo, como também os

custos intertemporais (esgotamento) de uso dos recursos exauriveis”.

Ressaltam, todavia, que enquanto os custos evitados se convertem em beneficios
para toda a sociedade, o aumento dos custos decorrentes destes beneficios, tais como
despesas com a coleta, triagem, beneficiamento e transporte de sucatas, recai sobre os
agentes privados e o Poder Publico. Muitas vezes, os altos gastos para a substituicdo da

, . . . , . . e e . 385
matéria-prima virgem por matéria reciclada inviabilizam economicamente a troca™ .

3% MOTTA, Ronaldo Seroa da; SAYAGO, Daiane Ely. Op. cit., p. 6.

3% Ronaldo Seroa da Motta e Daiane Ely Sayago caracterizam a composi¢do dos custos do material virgem e
do reciclado, nos seguintes termos: “O valor da matéria-prima virgem resulta do seu custo de extracdo, da
escassez das suas reservas e de seus custos (principalmente de energia) de processamento. O custo do
material reciclavel, por outro lado, depende do seu custo de coleta, separacdo, beneficiamento e transporte.
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Aponta o aludido estudo que um dos fatores que limitam a expansao do
reaproveitamento de sucatas no Brasil ¢ a volatilidade da oferta e da demanda, causada
pela reduzida escala do setor e por seus altos custos de triagem e estocagem, situagdo que

acaba por tornar o referido setor marcado pela concentragdo e verticalizagao.

Esta concentracdo ¢ favorecida, ainda, pelo fato de existirem “outras politicas
setoriais de fomento aos investimentos da produ¢ao de matéria virgem subsidiada, tanto na
forma estatizada como privada”. Casos emblematicos, por exemplo, sdo o do setor

. . . 386
siderurgico para o aluminio e o de celulose para o papel, além do petroquimico™".

Diante desse cenario, o citado trabalho propde uma atuagdo conjunta do setor
privado e do Poder Publico, com o objetivo de implantar instrumentos econdmicos habeis a

incentivar a dinamizac¢ao do setor.

Com lastro nas constatagdes acima feitas, relativas a reciclagem, ¢ possivel concluir
que, uma vez realizado estudo do balanco ambiental e energético do ciclo do
reaproveitamento (em termos de coleta, triagem e transporte de sucatas) e identificadas as
vantagens de sua utilizagdo, ¢ cabivel a criacdo de instrumentos econdmicos que fomentem

a aludida atividade.

Tal instrumento, todavia, hd de ser adequadamente mensurado. Para tanto, deve ser
apurado montante que guarde equivaléncia com os gastos adicionais demandados por esse
setor, por meio de analise técnica que considere, entre outros fatores: i) os custos com
coleta, transporte, triagem e beneficiamento, ii) a reduzida escala de producao da atividade,
iii) a concentragdo e verticalizacdo do setor e iv) os estimulos existentes em relagdo aos

correlatos materiais virgens.

Portanto, uma vez dimensionado adequadamente o estimulo a ser instituido, a sua

aplicacao concreta devera acelerar a expansao da atividade, com o consequente aumento da

Quanto maior o custo da matéria-prima virgem em relagdo ao custo de substituigdo por sucatas, maior sera
o estimulo econdmico para a coleta do residuo e as possibilidades de absorver os custos de coleta e
transporte, como sao os casos de aluminio e aco.

Este nivel depende também da forma como os residuos sio coletados e transferidos para o processador de
matéria-prima. Estas formas determinam o nivel de qualidade e, assim, o de aproveitamento dos residuos.
As fontes de material para o reaproveitamento sdo o lixo urbano coletado por servigos publicos ou
catadores, as sobras do comércio e as geradas no proprio processamento de matéria-prima na industria.
Todavia, vale notar que um custo de coleta seletiva, superior ao da coleta convencional, pode se justificar
socialmente pelos custos ambientais evitados com o reaproveitamento. Importante sera determinar estes
custos evitados para, entdo, definir os custos de coleta compensatorios” (MOTTA, Ronaldo Seroa da;
SAYAGQO, Daiane Ely. Op. cit., p. 7).

¥ MOTTA, Ronaldo Seroa da; SAYAGO, Daiane Ely. Op. cit., p. 7.
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escala e a diminui¢do da concentragdo do setor, o que proporcionard, ao longo do tempo, a

reduc¢do dos custos adicionais da atividade e o equilibrio no mercado.

Assim, havendo a opg¢do pela criagdo de instrumento econdmico tributdrio que
albergue vantagem financeira ao setor em montante condizente com o déficit de
competitividade apurado pelo citado estudo técnico, tal instrumento permitiria a
participagdo do produto reciclado no mercado em condigdes de igualdade com a matéria-

prima virgem.

Nesta perspectiva, ndo hd que se falar em violagdo ao primado da livre
concorréncia, mas, ao contrario, observa-se, neste exemplo, a sua concretizagdo, uma vez

estabelecida a paridade de condig¢des entre os agentes econdomicos.

Ademais, como ja pontuado, a expansao da referida atividade ird possibilitar que os
seus custos também sejam minimizados, permitindo, desse modo, que o estimulo seja

gradualmente reduzido e, enfim, extinto.

A analise concreta de incentivo fiscal no ambito do reaproveitamento de sucatas
evidencia que os requisitos delineados por Cristobal Borrero Moro para a criagdo de
incentivos fiscais na Espanha (a concessdo de estimulos por prazo certo, sem o fomento de
lucro e com a redugdo gradual ao longo do tempo), sdo balizas validas também aqui no

Brasil, porquanto inibem a transgressao a livre concorréncia.

Insta registrar, pela sua importancia, que embora tal demonstracdo tenha sido
realizada com lastro em estudo especifico para a reciclagem, as premissas em foco também
poderiam ser validas se utilizada como base pesquisa contendo analise dos custos ¢ dos
entraves a expansao no mercado quando se empregam matérias-primas renovaveis, bem
como novos sistemas de producdo, dotados de maior eficiéncia energética e/ou com

reducdo de emissdes de gases de efeito estufa.

Tais materiais e meios de producdo mais verdes e alternativos aos tradicionais
demandam, via de regra, custos adicionais e encontram certa dificuldade em competir no
mesmo patamar de igualdade com os ja existentes, razao pela qual as premissas postas pelo
aludido autor, que envolvem a justa medida do incentivo e a sua limitagdo no tempo,
poderdo ser validas para evitar que incentivos fiscais, que buscam estimular as mais

variadas atividades ambientalmente orientadas, causem distirbios concorrenciais.
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Em suma: constatadas as vantagens ambientais decorrentes de determinada
atividade, abre-se espaco para a criacao de estimulos por meio de instrumentos econdomicos
(dentre eles, incentivos tributarios), cujo montante deverd corresponder a quantia adequada
e suficiente para que se fomente tal atividade, ganhando-se escala e reduzindo-se os custos
do setor. E, nessa senda, a medida que se amplia a atividade e que se ganha

competitividade, diminui-se o estimulo, até que este possa ser extinto.

Logo, o incentivo fiscal ambiental ndo visa a beneficiar empresas ineficientes, indo
de encontro a logica do mercado, mas busca, tdo somente, conferir um incentivo
temporario para que os setores beneficiados consigam ter competitividade. O estimulo
fiscal, por si s, ndo serd responsavel pela lucratividade da atividade verde, mas apenas

fomentard a estruturagdo e a consolida¢dao do negdcio.

Esclareca-se que o objetivo ¢ que a atividade verde seja lucrativa, contudo, a
lucratividade deve decorrer de outros fatores relacionados a qualidade e eficiéncia da

producao, servigo e bens verdes.

Assim sendo, por meio do incentivo fiscal ambiental, a atividade sustentavel deve
ser estimulada, superando-se déficits competitivos e obtendo-se maior atratividade,

indispensaveis a fixacdo e a expansado da atividade no mercado.

Portanto, ndo hé& autorizagdo para que se veicule, mediante incentivo fiscal,
estimulo excessivo que torne, de maneira artificial, a atividade verde viavel e as atividades
tradicionais inviaveis, em face, por exemplo, de estimulos criados em montante superior ao
necessario para o fomento perseguido ou mantidos por prazo além do indispensavel para a

obtengao do referido objetivo.

A ressalva que se faz a esse raciocinio, todavia, repousa na circunstancia de alguma
atividade verde viavel e lucrativa precisar ser estimulada, para que sua expansdo ocorra de
forma ainda mais acelerada, com o fim de reduzir imediatamente determinado risco

ambiental.

Em tal situagdo, apesar de as referidas atividades, em tese, ndo precisarem de
estimulos, o contexto especifico de crise ambiental (falta de 4gua, enchentes, apagdes etc.)
ira justificar a concessdo de tratamento fiscal vantajoso enquanto perdurar a crise, ainda

que aquele seja responsavel por, de alguma forma, causar prejuizos a livre concorréncia.

Neste sentido, resta evidente que a livre concorréncia afigura-se um limitador ao

manejo dos instrumentos econdmicos voltados ao fomento das atividades sustentaveis.
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Contudo, se esse e outros limites forem aplicados de forma rigida a ponto de nao ser
possivel evitar as crises ambientais, estas serdo responsaveis por legitimar restricdes mais

incisivas a livre concorréncia.

Portanto, para que se evitem medidas drasticas, imperioso que se apliquem todos os
instrumentos capazes de contribuir com a migracdo da economia tradicional para a de
baixo carbono, dentre eles, os incentivos fiscais ecologicos, que nao podem ter seu
conteudo amesquinhado em prol de uma protecdo exacerbada conferida ao principio da

livre concorréncia.

Em qualquer das situacdes, seja de “normalidade”, seja de “crise”, ha de se avaliar,
concretamente, a justa medida da vantagem fiscal, buscando identificar o limite em que
esta poderd ser capaz de, a um s6 tempo, preservar na maior medida possivel a igualdade
de condi¢des entre concorrentes e fomentar comportamentos, bens e servicos que

contribuem para a reducdo do impacto ambiental.

4.4.6. Renlincia dereceita e incentivos fiscais ambientais

O trabalho em tela defende que a aplicagdo do regime juridico da Lei de
Responsabilidade Fiscal deve ser a mais ampla possivel, permitindo a transparéncia na

identificacdo do montante destinado aos estimulos fiscais instituidos.

Nesse sentido, o fato de o incentivo fiscal ser voltado a causa ambiental ndo altera
tal dever. Afinal de contas, trata-se de principio de relevo, embora ndo detenha supremacia,
de forma aprioristica, em relagdo aos outros tantos principios constitucionais, ndo sendo

cabivel, pois, qualquer tipo de diferenciagdo.

O estagio atual de desenvolvimento e de crise ambiental fez com que o Estado
brasileiro adotasse comprometimento, sem precedentes, em relagdo as questdes ambientais,

com o intuito de conferir, nos mais diversos setores, a sua parcela de contribuigao.

Assim como os demais incentivos fiscais, o incentivo fiscal ambiental submete-se
aos requisitos estabelecidos pela Lei Complementar n.® 101/2000, pelo que toda receita que
for renunciada por for¢a da sua concessdo tera de ser devidamente considerada no que

tange as metas fiscais estipuladas pela Lei de Diretrizes Orcamentarias.
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Portanto, ndo sera dispensada a demonstragcdo de que o montante total renunciado
se acha previsto na estimativa da receita da lei orcamentaria, bem como de que sua
implementagdo ndo comprometerd as metas de resultados fiscais da Lei de Diretrizes

Orcamentarias.

Nesta perspectiva, ndo sendo possivel a aludida demonstragdo, imprescindivel se
faz a adocdo de medidas compensatorias, habeis a incrementar a arrecadagao tributaria

(aumento de aliquota, criacdo de tributo ou contribuicao).

Destarte, ndo basta que a lei veiculadora de incentivo fiscal ambiental seja
aprovada; imperioso que as medidas compensatorias correspondentes as respectivas perdas

de arrecadacao sejam efetivadas, para que tais instrumentos possam ter validade.

As referidas medidas se tornam despiciendas em se tratando de tratamento fiscal
diferenciado instituido em sede dos chamados tributos regulatérios (imposto sobre
produtos industrializados — IPI e operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a
titulos ou valores mobiliarios — IOF etc.), bem como nas hipdteses de renuncia de receitas

de baixo valor (cujo teto ndo ¢ indicado pela norma legal).

Ilustrando a aplicag@o concreta dos requisitos da Lei Complementar n.° 101/2000,
em sede de veiculacdo de incentivos fiscais ambientais, cumpre abordar o Projeto de Lei
n.° 3.470/2008, que institui o Programa Empresa Consciente, segundo o qual as empresas
podem deduzir do IRPJ parcela dos gastos com projetos ecoldgicos, com a reducdo da

poluicdo ambiental ou com a valorizag@o do trabalhador.

Nos termos da citada proposta, as dedugdes em tela ndo poderdo ultrapassar o
limite de 4% do imposto devido, relativamente a cada projeto, e 10% do imposto devido,

no que se refere ao total de projetos™ .

O relator do Projeto, a despeito de ser favoravel ao Programa, constatando que sua
institui¢do geraria renuincia de receitas e considerando o fato de o estimulo ser conferido no
ambito do IRPJ (imposto ndo excepcionado do regime juridico da Lei n.° 101/2000),
sugeriu que fossem incluidas disposicdes que permitissem a adequacdo do projeto as
imposi¢des contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, salvaguardando assim a sua

juridicidade e a sua compatibilidade financeira e or¢amentaria.

%7 Vale pontuar que a mencionada dedugdo tem como condi¢io a comprovagio de recolhimento de impostos
e contribui¢des federais. Na hipotese de fraude, a empresa arca com multa correspondente a duas vezes o
valor da vantagem auferida indevidamente, além de serem cabiveis sang¢des penais.
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De fato, a emenda apresentada pelo relator determinou que as compensagdes das
renincias de receitas oriundas da implantacdo do programa “Empresa Consciente”
estivessem previstas nos projetos de lei relativos as diretrizes or¢amentarias e aos planos
plurianuais, bem como ressaltou que o programa somente entraria em vigor quando do

atendimento dessas exigéncias.

Por forca dos comandos contidos na mencionada emenda, poder-se-a demonstrar
que a renuncia de receitas decorrentes do Programa “Empresa Consciente” esta prevista na
estimativa da receita da lei orcamentaria, de sorte a ndo comprometer as metas de

resultados fiscais.

Por seu turno, o Projeto de Lei n.° 3.873/2012, que autoriza a deducao do IRPJ e
CSLL para as pessoas juridicas que patrocinarem os projetos ambientais incluidos na
programacdo da Conferéncia Rio +20, previu expressamente a inclusdo do valor estimado
da renuincia no demonstrativo que acompanha o projeto da lei orcamentaria, nos seguintes
termos: “O Poder Executivo estimard o montante da renuncia fiscal decorrente desta Lei e
o incluird no demonstrativo que acompanhard o projeto da lei orcamentdria cuja

apresentacao se der ap6s decorridos 60 dias da publicacao desta Lei”.

Nota-se, pois, que a preferéncia tem sido por fazer constar os valores renunciados

no orcamento, em vez de prever a elevagdo da carga tributaria.

4.5. Sintese dos parametros e limites para a criagdo de incentivos fiscais ambientais

no Brasil

Apresentar-se-4, na sequencia, a sintese dos pardmetros e limites para a veiculacao
de incentivos fiscais ecoldgicos, os quais buscam, a um sO tempo, assegurar a
concretizacdo do objetivo de defesa do meio ambiente e evitar a invasdo a outros principios
constitucionais. A sistematizagdo ora elaborada encontra-se ajustada aos designios
constitucionais, tendo sido cunhada a partir da interpretagdo dos diplomas legais patrios e

da jurisprudéncia e doutrina nacional e estrangeira.

Competéncia e Norma instituidora:
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a) Compete a Unido instituir normas gerais sobre a defesa do meio
ambiente, de carater nacional e com vincula¢do aos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Por seu turno, os citados entes politicos, a par de
terem de respeitar as disposigdes gerais expedidas pela Unido, estdo
autorizados a instituir incentivo fiscal ecoldgico, por deterem
competéncia comum para “proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas” (art. 23 da CF/1988).

b) O incentivo fiscal ecolégico deve ser veiculado por lei ordinaria,
instituida pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e voltada
especificamente a regulacdo dos correspondentes estimulos tributarios (§
6.° do art. 150 da CF). Nesse sentido, ¢ vedada a introdugdo de incentivo
fiscal ambiental no bojo de um diploma legal que versa sobre diversas
outras matérias ¢ assuntos.

c) A lei instituidora do incentivo fiscal ambiental deve contemplar
toda a conformac¢do do incentivo concedido. Assim, deve ser apontado
qual o tipo e os limites do tratamento diferenciado proposto (isengéo,
reducdo da base de calculo, diferimento), os fatos e os sujeitos alcangados
pela norma, o periodo de duracdo, os requisitos, a forma de concessdo e
demais aspectos que o edificam. A lei podera remeter a ato normativo a
regulamentac@o do incentivo por ela ja delineado, ndo podendo autorizar
que sejam tracadas as suas linhas estruturantes de modo a conferir a
orgdo executivo uma carta em branco.

d)  Tendo em vista que o incentivo ecologico demanda conhecimento
técnico sobre o tema, ndo ha oObice para que a lei condicione o seu
deferimento a ato concessorio expedido por 6rgao especializado.

e) A lei que institui o incentivo fiscal ambiental deve contemplar
comando voltado & concretizagdo do objetivo constitucional de protegdo
do meio ambiente, estimulando, assim, comportamentos ambientalmente
orientados.

) E recomendavel que a lei instituidora do incentivo fiscal ambiental
albergue conceitos indeterminados e clausulas gerais, ja que as questdes
ambientais se relacionam com a realidade econdmica e tecnologica, cuja
constante mutabilidade requer que as normas que as regulamentam, para
serem fiéis ao seu escopo, ajustem-se a0s novos cenarios.

Principios constitucionais da igualdade, proporcionalidade, capacidade contributiva

e livre concorréncia:

g) O incentivo fiscal ecoldgico contempla tratamento tributario
diferenciado entre contribuintes, em funcdo de critérios ambientais
(reducdo do impacto ambiental, de que trata o art. 170, VI, da Lei Maior).
Assim, para que ndao haja desvirtuamento do instituto e violacdo a
isonomia, cumpre, de inicio, confirmar se o aludido tratamento
discriminatério alcangard bem, servico ou meio de produgdo que
efetivamente representa um ganho ambiental. Tal constata¢do, em muitos
casos, requer analise técnica do balango energético, ciclo de vida, dentre
outras avaliagdes especificas.

h) O respeito ao principio da igualdade exige, ainda, que o incentivo
fiscal ambiental seja compativel com os demais principios, bens e valores
constitucionais, que ndo podem sofrer restricdes desproporcionais em
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virtude da criagdo do instituto vertente. Assim, é necessario que este seja
aprovado no teste da proporcionalidade, composto pelo exame dos seus
tr€s subprincipios: adequagdo, necessidade e proporcionalidade no
sentido estrito.

1) A analise da proporcionalidade do incentivo demanda avaliacdes
técnicas ambientais € econdmicas, tais como a investigagdo da
elasticidade da demanda, identificagdo econdmica do guantum 6timo a
ser desonerado etc.

) O exame da adequacdo devera investigar se o estimulo contido no
incentivo fiscal ecoldgico é idoneo a alcangar o fim de protecdo
ambiental perseguido, ou seja, se ¢ apto a fomentar o comportamento
sustentavel apontado pela norma.

k) No exame de adequacdo deve-se perquirir se a conduta
ambientalmente orientada ¢é passivel de ser estimulada (trata-se de
demanda elastica? Comportamento passivel de ser alterado?) e, em caso
positivo, cumpre investigar se seria dispensavel o incentivo, pelo fato de
a conduta desejada ja ser amplamente difundida. No estagio atual de
desenvolvimento e conscientizacdo ambiental, em regra, ¢ adequada a
criagdo dos citados instrumentos fiscais quando os produtos, servigos e
meios de produgdo mais sustentaveis sdo: i) considerados pelo mercado
como “alternativos” aos tradicionais, ii) elasticos e iii) desprovidos de
vantagem competitiva.

1) Nesse contexto, o incentivo fiscal tanto pode ser adequado para
contribuir com a reducdo do impacto ambiental imposta por leis
ambientais, conferindo maior efetividade a correlata norma, quanto para
fomentar condutas mais sustentaveis, que vao além das exigéncias legais.
Em ambas as situagdes, o estimulo fiscal se presta para atenuar o 6nus
adicional incorrido pelo contribuinte.

m) E possivel, todavia, que o comportamento sustentavel demande
estimulo fiscal, ainda que conte com plena adesdo do mercado, no caso
de ser necessaria a aceleracdo do curso natural deste, reduzindo-se
imediatamente determinado passivo ambiental para mitigagdo de risco.
Geralmente tal situagdo ocorre durante uma crise ambiental especifica.

n) O subprincipio da necessidade impde que se examine se ha, na
situagdo concreta, outro instrumento igualmente apto a alcangar a
protecdo do meio ambiente, porém, de maneira menos onerosa. Ha de
comparar o incentivo fiscal ecoloégico com outros instrumentos e verificar
qual veiculo ira restringir menos os demais principios afetados.

0)  Anadlises técnicas comparativas devem avaliar se os incentivos
fiscais ambientais sdo os instrumentos de intervengdo sobre a economia
que menor prejuizo geram, por exemplo, a igualdade, a livre-iniciativa e a
livre concorréncia.

p)  Na etapa do teste da proporcionalidade em sentido estrito ja se tem
a certeza da sua idoneidade e da sua necessidade para alcangar a defesa
ambiental, cabendo avaliar se os efeitos negativos causados superam os
positivos.

q)  As vantagens podem ser potencializadas se for agregado outro fim
extrafiscal ao incentivo ecoldgico, tal como um objetivo social ou
econdomico. Em tais hipdteses, as vantagens ganhardo mais peso, bem
como o aspecto quantitativo podera ter maior elasticidade.
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r) A aprovagdo no teste da proporcionalidade é feita com base na
analise fatica e juridica subjacente. Em se tratando de questao ambiental,
as mudangas da realidade concreta sdo velozes e incessantes, pelo que os
estimulos fiscais devem ser concedidos por prazo certo ou, a0 menos, por
prazo indeterminado com previsao de reavaliacao periddica.

s) Por se encontrar no ambito da tributacdo, o incentivo fiscal
ecologico, a principio, atenderd a capacidade contributiva na sua
dimensdo objetiva. Entretanto, uma vez que seu escopo primordial ¢ a
protecdo do meio ambiente, ndo sera possivel compatibilizar, em todos os
casos, este objetivo extrafiscal com o referido principio no seu viés
subjetivo, sendo admitida a concessdo de tratamento tributario vantajoso
a contribuinte que adota praticas sustentaveis previstas pela lei,
independentemente da investigacdo acerca da sua capacidade
contributiva.

t) O principio da livre concorréncia impede que o incentivo fiscal
ecologico veicule estimulo desmedido que torne, de maneira artificial, a
atividade verde altamente atrativa e as atividades tradicionais inviaveis. E
necessario que se conceda vantagem fiscal em montante adequado ao
fomento da atividade desejada e que a duragdo desta seja limitada a
concretizagdo da protecdo ambiental buscada.

u)  As situagoes de crise ambiental podem justificar uma restricdo
maior ao principio da livre concorréncia, permitindo que se concedam
vantagens fiscais a atividades verdes, ainda que estas venham a abalar a
igualdade de condigdes entre concorrentes.

Aplicagao do regime juridico imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal:

v) A lei veiculadora de incentivo fiscal ambiental deve identificar o
impacto para o or¢camento publico decorrente do tratamento tributério
diferenciado que institui, apresentando estimativa do valor que se deixa
de arrecadar. Havendo rentncia de receita, cabe demonstrar que esta ja se
encontra prevista na Lei de Diretrizes Or¢amentarias. O incentivo ndo
podera produzir efeitos até que se adote tal providéncia ou que se eleve a
carga tributaria de modo a garantir a compensagdo das correlatas perdas
na arrecadacéo.



251

CONCLUSAO

O presente estudo procurou demonstrar que, desde a Revolugdo Industrial, o
império do baixo custo, do alto consumo e da producao em escala vem sendo responsavel
por drastica reducdo dos ativos ambientais, desenfreada polui¢do e transformagdes
irreversiveis no meio ambiente, dentre elas, as mudan¢as do clima mundial. E, neste
cenario de crise ambiental, a adogdo de novos padrdes de produgdo, circulagdo de bens e
de consumo tornou-se uma imposi¢ao para que o proprio sistema econdomico vigente tenha

continuidade.

Surge, portanto, a necessidade de se migrar de uma economia tradicional para
uma economia verde, voltada, a um s6 tempo, ao atendimento das necessidades humanas, a
igualdade social e a prote¢ao dos ativos ambientais; com a consequente incorporagdo da

ideia de desenvolvimento sustentavel.

A esse respeito, foi evidenciado que, nas ultimas 4 décadas, existiram inimeras
Conferéncias Internacionais, elaboraram-se robustos documentos e editaram-se diplomas
legais voltados a questdo ambiental. Contudo, ndo se logrou encontrar uma solugao efetiva

para os problemas relacionados ao meio ambiente.

Constatou-se que a tecnologia vem sendo instada a trazer inovagdes que
diminuam o impacto ambiental e que governos, sociedade e corporagdes, cujo
envolvimento ¢ indispensdvel para esta ruptura de paradigmas, vém incluindo o

componente ambiental nas suas decisoes, embora num ritmo muito aquém do necessario.

Foi pontuada a existéncia de diversos instrumentos que vém sendo utilizados com
o intuito de reduzir a poluicdo, aumentar a eficiéncia energética e maximizar o
aproveitamento dos recursos naturais. Assim, dentre outros veiculos, normas introduzem
proibi¢des para certas atividades nocivas ao meio ambiente, limites a emissao de gases de
efeito estufa sdo fixados, a poluicdo e as atividades potencialmente poluidoras sdo
oneradas e incentivos fiscais ambientais sdo instituidos para o fomento de comportamentos

ambientalmente orientados.

Com o escopo de identificar o conteudo e o alcance dos incentivos fiscais

ambientais e formular balizas a sua aplicacdo em ambito nacional, examinou-se a tutela
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constitucional do meio ambiente e a tributagdo na vida social e econdmica do pais, com

énfase na tributacdo com predominancia de fins extrafiscais.

Verificou-se que a Constituicdo Federal de 1988 contemplou a questdo ambiental
em diversas passagens do seu texto, tendo estabelecido a defesa do meio ambiente como
capitulo especifico do titulo que aborda a ordem social (art. 225 da CF/1988), bem como a

incluiu no rol dos principios conformadores da ordem econdmica (art. 170 da CF/1988).

Deveras, estando a protecdo do meio ambiente albergada tanto na ordem social
quanto na ordem econdmica, revelou-se nitido o escopo constitucional de efetivar um
desenvolvimento sustentavel, que pressupde uma atividade econOmica ajustada a essa

diretriz.

Sob tal perspectiva e considerando que o estagio atual de crise ambiental demanda
que se acelere o ritmo das transformac¢des rumo a uma produgdo € a um consumo mais
sustentaveis, foram investigados os fundamentos para que o ente estatal viesse a assumir

papel indutor, intervindo sobre a economia sob este enfoque.

Com efeito, observou-se ser possivel a intervengdo estatal sobre o dominio
econdmico para corrigir disfungdes do mercado e para moldar a economia, em busca de

melhores resultados, considerando-se os objetivos tragados pela Constituigao.

Assim sendo, contatou-se que, na seara ambiental, o Estado pode agir para
corrigir distor¢des causadas por externalidades negativas e positivas, que consubstanciam
falhas de sinalizagdo do mercado identificadas quando os custos ou os beneficios
ambientais pertinentes a certa atividade ndo se encontram computados no seu calculo
econdmico. Além disso, encontra-se o Estado autorizado a criar politicas econOmicas
voltadas a incorporacdo do principio da defesa do meio ambiente nas atividades

econdmicas.

Por sua vez, foi visto que, no ambito tributario, o ente estatal pode intervir sobre a
economia, seja aumentando a carga tributdria, seja atenuando a tributagdo, em prol da

protecdo ambiental.

No caso especifico do incentivo fiscal ecologico, sdo concedidos tratamentos
tributarios mais vantajosos (por meio de isengdo, crédito presumido, depreciacio
acelerada, diferimento etc.) para o contribuinte que adotar a conduta prevista pela
respectiva lei instituidora. A redu¢do do tributo ou a postergacdo do seu pagamento podem

servir para compensar o contribuinte que incorrer em gastos revertidos em beneficios para
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a sociedade em termos de sustentabilidade (corre¢do de externalidade positiva) ou podem

estar inseridos em programa de governo voltado a reducdo dos impactos ambientais.

Nesta senda, uma vez que se estd diante de um Estado Social e Democratico de
Direito, no qual a carga tributdria abarca importante parcela da riqueza nacional por visar a
concretizacdo da justica distributiva e a realizacdo dos mais variados objetivos sociais e
econdmicos, a instituicao de incentivo fiscal de cunho ambiental, que contempla vantagem
fiscal adequadamente dosada, tende a atrair muitos contribuintes, induzindo-os a pratica de

condutadas ecologicamente orientadas.

O mencionado estimulo fiscal maximizara a sua pertinéncia e conformidade com a
realidade fatico-juridica posta quanto maior for o seu imbricamento com a questao social e

econOmica.

Quanto mais evidente for o incremento dos indices econdmicos e sociais
promovidos pelo estimulo fiscal ambiental, maior serd a sua compatibilidade com o

sistema juridico brasileiro e a possibilidade de ser concedido na maxima medida possivel.

Delineados os contornos do instituto em tela, passou-se a tratar dos limites, a luz

do ordenamento juridico nacional, a que a sua criacdo devera estar adstrita.

Além de limitagdes atinentes a legalidade, a capacidade contributiva, & competéncia
e ao equilibrio orcamentario, foram estabelecidas balizas relacionadas a igualdade e a livre
concorréncia, voltadas a aferi¢do: do efetivo ganho ambiental experimentado a partir da
adocdo da conduta selecionada, da real capacidade de a conduta desejada ser estimulada
via incentivo fiscal, da existéncia de outros meios menos restritivos para efetivar a defesa
do meio ambiente, do periodo de duragdo apropriado para que se implemente o
comportamento sustentdvel e da graduacdo ideal da vantagem fiscal, que lhe permita

induzir condutas, sem causar distor¢des quanto aos comportamentos ndo incentivados.

Estruturou-se o manejo da proporcionalidade de sorte a permitir ao operador do
Direito sopesar, com base nos subprincipios da adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito, as mais diversas variaveis e os principios conflitantes
que a criagdo do instituto atrai. O objetivo ¢ que a referida ponderacdo promova a
veiculagdo de incentivo: 1) capaz de estimular condutas que gerem um ganho ambiental, ii)

necessario ao alcance de tal fim e iii) que resulte em mais vantagens do que desvantagens.

Com efeito, a sistematizagdo de limites e pardmetros para a instituicdo de

incentivos fiscais ambientais elaborada no trabalho em tela, buscou trazer diretrizes para
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inibir tratamentos tributdrios diferenciados que ndo promovem a efetiva protecao do meio

ambiente ou que sejam incompativeis com os demais objetivos constitucionais.

A preocupagdo que se teve ao cunhar os parametros vertentes foi a de fortalecer o
instituto e afastd-lo das criticas que lhe sdo dirigidas. Conforme exposto, esse instrumento
¢ uma realidade no Brasil e em diversos outros paises, sendo imperioso que a sua utilizagao
esteja em consonancia com os ditames juridicos aplicaveis e atinja o seu fim de protecao

do meio ambiente, na maior medida possivel.

Neste compasso, a aplicacdo dos referidos limites ndo deve ser desvirtuada de
maneira a transforma-los em entraves a instituicdo de incentivos fiscais ambientais. Ao
contrario, firmes em tais parametros, devem os entes politicos arrecadantes valer-se deste
instrumental, extraindo resultados relevantes em termos de sustentabilidade. Isto porque,
caso as medidas em prol do meio ambiente sejam timidas e ineficazes, os problemas
ambientais serdo acirrados, o que ensejara medidas mais incisivas que, inevitavelmente,

afetardo em grande medida outros fins constitucionais.
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