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materiais, com particular aplicacao a CIDE; 4.5 Finalidade inter-
ventiva como pressuposto da norma de competéncia — auséncia de
vinculo com o destino da receita como critério para classificagao
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1. Consideragaes iniciais

Sempre que estamos diante de um problema comum. no plano dos
diversos ordenamentos juridicos, sentimos o interesse de conhecer o
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regime de solucdo adotado pelos demais, para confrontar com nossas
instituicdes e conhecer as possibilidades da experiéncia estrangeira, a luz
do direito vigente ou das perspectivas de mudangas.

Em se tratando de questdes sujeitas a tratamento constitucional,
todavia, urge laborar-se com as devidas cautelas, fazendo-se imperioso
perscrutar toda a Constitui¢@o, mediante ponderado .ﬁma de OOBE:E:-
dade, para saber até onde € possivel transpor entendimentos doutrindrios
concertados a luz dos textos juridicos estrangeiros, nos exatos limites do
tecido semantico da Constitui¢@o. E isso € exatamente o que se verifica
no estudo da interagao entre as competéncias tributdria e ambiental.

Em matéria de direito tributdrio ambiental.’ hd trabalhos estrangei-
ros sobremodo relevantes, escritos pelos mais eminentes autores, mas
nenhum destes pensados sob a égide de uma constitui¢ao que, em maté-
ria tributdria, tenha sido tao analitica quanto a nossa, com prévia identi-
ficacao das espécies de tributos e respectivas materialidades determinan-
tes do exercicio de competéncia e que se vé, ainda, sujeita a observancia
de normas gerais sobre legislacdo tributdria e uma série de principios,
imunidades e regras objetivas, tudo no plano constitucional. Esse ¢ um
paradigma dificil de alcancar e certamente um ébice ao aproveitamento
da experiéncia externa, 0 que nos impde a uma constru¢ao sobremodo
original no trato dessas questoes.

A finalidade da discuss@o é superna. Ndo se pode negar a importan-
cia fundamental da preservag@o ambiental nos dias atuais e tampouco a
imperiosa necessidade de coordenar meios e envidar esforgos para dar
efetividade as determinagdes constitucionais sobre o dever dos poderes
piblicos e da sociedade de preservar o ambiente e garantir sua manuten-
¢do para as geragdes futuras, como reclama o nosso art. 225. Para tanto,

1. Cf. Pedro Manuel Herrera Molina, Derecho tributario ambiental (environ-
mental tax law) — La introduccion del interés ambiental en el ordenamiento tributa-
rio; Franco Picciaredda e Pietro Selicato, / tributi e I'ambiente — profili ricostruttivi,
p. 190: Claudia Alexandra Dias Soares, O imposto ecoldgico — contributo para o
estudo dos instrumentos econémicos de defesa do ambiente, p. 290: Ana Ydbar Ster-
ling e Pedro Manuel Herrera Molina (Coord.). La proteccion del medio E:?m.::y -
Aspectos economicos v juridicos: Tulio Rosembuj, Los tributos v la proteccion &.1
medio ambiente: Antonio Vaquera Garcia, Fiscalidad vy medio «::Em::w.. Antonio
Lépez Diaz. ~Las modalidades de la fiscalidad ambiental . in Celso Antonio wEﬁQ-
ra de Mello (Org.). Direito Tributdrio — estudos em homenagem a Geraldo Ataliba.
pp. 15-43: Alejandro Altamirano. “El derecho constitucional a un m_:ga,:a. sano.
derechos humanos y su vinculacién con el derecho tributario™. Revista de Direito Tri-
butdrio 82/115-158.
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Estado e sociedade devem encontrar instrumentos eficazes que permitam
essa medida de conservagdo. E a tributagdo pode ser uma alternativa para
alcancar fim (3o nobre, superadas as dificuldades que envolvem ta]
entrelagamento de principios e valores.

A busca de conciliagdo entre ambas as modalidades de competéncias,
ambiental e tributdria, solucionando o aparente conflito principiolégico,
entre aqueles que visam 2 protegdo dos interesses difusos ou coletivos
homogéneos inerentes ao meio ambiente, nas suas diversas manifestagoes
(natural, cultural, artificial e do trabalho), com os direitos de propriedade
e liberdade. além daqueles de garantia dos limites da tributagdo, como
legalidade, isonomia e capacidade contributiva, ao determinar o exato
espago para a a¢do fiscal, eis o grande desafio imposto a doutrina.

2. A prote¢ao constitucional do ambiente como dever estatal
— fungao instrumental do agir administrativo
e das competéncias legislativas

A relagdo entre Estado e ambiente, nos termos da nossa Constitui-
¢a0, é definida a partir de normas de competéncia atributivas do dever de
preservagdo e controle sobre agoes publicas e particulares que tenham
algum potencial de dano ou prejuizo.

Tendo em vista o plexo de competéncias atribuidas pelo Constituinte,
o legislador brasileiro poderd adotar as mais distintas politicas publicas
¢ instrumentos técnicos para executar tais determinagdes de competén-
cia, urdidas em campo de matéria “comum™ ou “concorrente”,* caben-
do 2 Unido, nesse caso. editar “normas gerais™ a tal respeito, de cunho
nacional. vinculante para Estados e Municipios.

2. “Art. 23. E competéncia comwumn da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios: (...) IIl - proteger os documentos. as obras e outros bens de valor his-
térico. artistico e cultural. 0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos: IV — impedir a evasdo. a destruigdo e a descaracterizacio de obras de
arte e de outros bens de valor histérico. artistico ou cultural: V — proporcionar 0s
meios de acesso a cultura. 2 educacdo e a ciéncia: VI — proteger o meio ambiente €
combater a poluigdo em qualquer de suas formas: VII — preservar as florestas. a fauna
e a flora: (...) XI — registrar. acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pes-
quisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios: (...)".

3. “Art. 24. Compete a Unido. aos Estados ¢ ao Distrito Federal legislar con-
correntemente sobre: 1 — direito tributdrio. financeiro. penitencirio. econdmico €
urbanistico: (...) VI — florestas. caca. pesca, fauna. conservagao da natureza. defesa
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Como sabido, dos instrumentos que podem ser adotados, os tributos
surgem com grande forga, o que ndo deve causar nenhum espanto, pois
ndo se trata de qualquer novidade o recurso a tributos com “fins extrafis-
cais”, como ainda se usa dizer. Desde priscas épocas o tributo vem sendo
utilizado para préticas de tal natureza.

Em matéria tributdria, surge, de pronto, a preocupagio de saber
quais seriam os limites do Estado na formulagio de leis que pudessem
ter como fundamento a prote¢do do ambiente, nas suas diversas formu-
Jagdes (natural, artificial, cultural ou do trabalho). E isso para evitar que,
a titulo de preservagcao ambiental, mais nao se tenha do que criagao de
novo tributo, com finalidade meramente arrecadatéria, como assim ha
muitos na Europa.

Competéncia tributdria, como o poder de legislar em matéria tribu-
taria, somente pode ser exercida com observancia de todos os seus con-
tornos constitucionais, a partir das limitacoes e principios ali constantes.
S3o limites intransponiveis e nao admitem excecao, salvo aquelas pre-
viamente determinadas. Desse modo, as competéncias a serem exercidas
devem vir acompanhando os préprios contornos da autorizagdo para
legislar em matéria ambiental. Por conseguinte, guardando vistas a re-
particdo de competéncias tributdrias materiais, tributdrias e ambientais,
instrumentos fiscais podem ser usados para surtir efeitos sobre interesses
publicos relativos ao controle das garantias de meio ambiente natural
sauddvel, garantia de ambiente do trabalho, preservacao dos espagos
urbanos ou dos bens culturais.

Operando em acepgdo muito estreita, quanto ao campo de possibili-
dade da chamada “fiscalidade ambiental”, interessa-nos demonstrar que
tal relag@o entre competéncias constitucionais, aquelas sobre 0 exercicio
da atividade legislativa em matéria tributdria e as de regramento ambien-
tal, podem perfeitamente justificar a criagao de um tributo ambiental.
mas desde que presente. a partir do motivo constitucional (preservacao
do meio ambiente). o reflexo deste nos critérios da regra-matriz de inci-
déncia elaborada pelo legislador. Medidas de isengdo podem ter finalida-
de ambiental, mas ndo se prestam a configurar um tributo como tipica-
mente “ambiental”.

do solo e dos recursos naturais. prote¢io do meio ambiente e controle da poluigio:
VII - protegio ao patriménio histérico. cultural. artistico. turistico e paisagistico:
VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente. ao consumidor. a bens e direi-
10s de valor artistico. estético. histérico. turistico e paisagistico: IX — educacdo. cul-
lura. ensino e desporto: (...)"
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Por tudo isso, somente admitirfamos como objeto da chamada “fjs.
calidade ambiental” ou do “Direito Tributdrio Ambiental”, o estudo dag
normas produzidas a partir da interagdo de ambas modalidades de conm.
peténcias, exclusive meros efeitos indiretos da legislagdo ou empregg
de fundos, a partir de determinada arrecadagao, e bem assim o emprego
de sangdes ou indenizagdes as hipdteses correspondentes. Isengdes apli-
cadas também fazem parte do referido dominio, como categoria prépria,
mesmo que isso ndo nos permita determinar como “ambiental” o tributg
vinculado 2 espécie, na medida em que a competéncia de isentar acom.
panha a de tributar, mas com esta ndo se confunde.

O tributo ambiental, segundo alguns, seria aquele afetado pela fing-
lidade, na sua latente extrafiscalidade,* portanto. Essa é uma afirmacio
sobremodo duvidosa. porquanto saibamos, hoje, da faléncia dessas teo-
rias finalistas e do préprio conceito de extrafiscalidade. Nas palavras de
Pedro Herrera: “El adjetivo ‘ambiental’ aplicado a los tributos no es
menos ambiguo que el concepto de ‘extrafiscalidad’. Dénde radica el
nicleo ambiental? En la estructura del impuesto, o en el destino de los
fondos recaudados?™ Essa ¢ a duvida que campeia nessa seara, pois pre-
cisamos de seguranga juridica que permita identificar onde termina o
extrafiscal e onde comece o simplesmente fiscal, sob a forma de abuso,
na excessiva ampliac@o do quantitativo.

Se o nicleo do “ambiental”, posto para qualificar a espécie, concen-
tra-se no encontro das competéncias, com imprescindivel presenga do

4. “Atente-se. agora. no aspecto teleolégico do imposto. Porquanto, ¢ a finali-
dade que preside & sua criagdo. e ndo o seu facto gerador, que permite qualificd-lo
como ambiental. Pois, de outro modo, ou a sua classificagdo como instrumento de
defesa do ambiente estaria comprometida, devido & semente de potencial ineficicia
que uma defini¢ao fundada nesse outro critério depositaria no seu seio, por ser per-
turbada a ideia de prevengao que deve presidir & abordagem ambiental, ou, in extre-
mis, todos os impostos seriam ambientais, j& que viver é poluir. Pode, assim, classi-
ficar-se como tributo ecolégico um imposto cujo facto gerador nio expresse
directamente um acto de degradacio ambiental” (Claudia Alexandra Dias Soares. O
imposto ecoldgico.... cit.. p. 290). Para um amplo estudo sobre a extrafiscalidade.
veja-se: José Casalta Nabais. O dever fundamental de pagar impostos. pp. 435-670;
xﬁ.uao Lobo Torres. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributério. vol.

: Direitos Humanos e Tributagao: Imunidades ¢ Proibigées de Discriminagao:
an:z Helena Costa. “Tributagio Ambiental™. in Direito Ambiental em Evolugao,
pp. 297-309: Antonio Herman de V. Benjamin er alli.. “O Principio poluidor-paga-
dor e a reparacdo do dano ambiental™. in Dano Ambiental, prevengao, reparagdo e
repressao: Cristiane Derani. Direito ambiental econémico.

5. Pedro Manuel Herrera Molina. Derecho tributario ambiental.... cit.. p. 57.
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reflexo do “motivo constitucional™ na estrutura da regra-matriz do tribu-
t0. 0 cemne dos problemas aqui enlagados ndo depende apenas de uma
defini¢do ampla ou restrita de “tributo ambiental”, mas especialmente de
?nn;m determinagao material dos limites para o exercicio de competén-
cia tributdria.

Faz-se necessdrio, pois, resguardar a sociedade de investidas legis-
Jativas do poder de tributar, a pretexto de medidas preservacionistas, para
criar tributo que, ao fim e ao cabo, mais ndo permitam do que ampliar a
carga tributdria geral, desprovido de qualquer vinculo com a atividade
estatal de protegdo ao meio ambiente.

O dominio ambiental parece ser, assim, campo muito propicio para
o emprego da Contribui¢do de Intervengao no Dominio Econdmico-
CIDE, como instrumento de garantia da ordem econdmica, ao exigir a:
“VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferen-
ciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus
processos de elaboragdo e prestagao™ (redagao dada pela Emenda Cons-
titucional n. 42, de 19.12.2003). A partir dessa mudancga constitucional,
firma-se pressuposto material sobremodo relevante para sua adog@o, mas
sempre dentro de limites materiais rigorosos, como demonstraremos a
seguir, garantindo que 0 motivo constitucional que justifique sua edi¢ao
seja mantido como medida informativa dos critérios da regra-matriz de
incidéncia, e com aplicag¢@o limitada ao grupo de sujeitos relacionados
com os atos de preserva¢do ambiental ou de danos causados, mesmo que
potenciais.

Nesse diapasdo, € evidente que a competéncia tributdria ndo poderd
tomar atividades do homem em relagdo ao seu meio ambiente como
hipétese de incidéncia de norma tributdria, porque isso nao presenta
alguma forma de manifesta¢do de capacidade contributiva,® para os fins
de instituigdo ou majoracdo de “impostos”. Todavia, 0 motivo constitu-
cional que n3o permita instituir impostos pode justificar outros tributos
ou mesmo sangdes ou deveres instrumentais ou formais, para atingir a
mesma finalidade.

Postas essas consideragdes. temos a demarcagio do objeto de estu-
do possivel para o Direito Tributdrio Ambiental, que pode ser definido
como o ramo da ciéncia do direito tributdrio que tem por objeto o estu-

6. Como bem demonstra Pietro Selicato: “la tutela dell’ambiente pud costitui-
re semplicemente lo scopo del tributo. ma non il suo presupposto™ (Franco Picciared-
da e Pietro Selicato. / tributi e I'ambiente....cit. p, 10D, .
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do das normas juridicas tributdrias elaboradas em concurso com o exer-
icio de competéncias ambientais, para determinar o uso de tributo pq
fun¢do instrumental de garantia, promogdo ou preservagdo de bens ap,.
bientais.

3. Modalidades de tributos ambientais possiveis
— competéncias ambientais como limite
para o exercicio da competéncia tributiria

Temos, na atualidade, uma grande preocupagao sobre a preservagio
do meio ambiente, com uma busca constante de instrumentos govemna-
mentais, legislativos ou mesmo do orbe privado, para alcangar o propg-
sito da sua manutengdo, nas manifestagdes de meio ambiente natural,
artificial, cultural ou do trabalho.

Como vimos, quanto aos recursos aos meios fiscais da protegio
ambiental, em todo o mundo. firmou-se o entendimento sobre a impor-
tancia e cabimento do principio de politica fiscal do “poluidor pagador”,
como medida para onerar as atividades daqueles que promovem ativida-
des com potencial evidéncia de dano ao meio ambiente.” Questiona-se
se, no Brasil, haveria espago para tal cobranga.

Apesar da grande importancia do direito comparado, vimos de ver
que essas teorias encontraram um espago muito reduzido no direito bra-
sileiro, porquanto nossa Constituigo, do tipo das rigidas e sobremodo
analitica em matéria tributdria, fez identificar nio apenas as
tributos possiveis como também qualificou todas as materialid
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7. A defesa do ambiente visa a promover a Justiga social e assegurar a igual-
dade de oportunidades. quer na sua maxima generalizante ou igualitiria (todos os
individuos devem ter acesso as utilidades ambientais) quer na sua maxima individua-
lizante ou diferenciante (quem nio polui ndo pode ser objecto do mesmo tratamento
que quem polui)” Claudia Alexandra Dias Soares. O imposto ecolégico.... cit.. p. 288.
Contudo. como salienta Pietro Selicato. *“Da questo punto di vista. I'ambiente pud
concorrere a determinare la misura del tributo quale fattispecie di esonero o di incen-
livo (esclusione. esenzione o riduzione) e la norma fiscale per alcune forme di impo-
sizione pud prevedere riduzioni della base imponibile commisurate ai cali. alie dis-
persioni ovvero alie diminuzioni delle emissioni per effetto dell'impiego di filtri.
depuratori o altri congegni aventi analogo effetto™ (Franco Picciaredda e Pietro Seli-
cato. [ tributi e I'ambiente.... cit.. p. 102).
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am nZo-cumulativos e ndo tenham fato juridico tributdrio ou base de c4l-
M_”:_o idénticos aos dos jd existentes (art. 154, I).

Poderiamos pensar que qualquer das materialidades existentes fosse
suficiente para justificar algum emprego mx:.m:mnu_ de contengdo aos
danos ambientais, mas nesse caso teriamos tipicos casos de cobranga de
(ributo como sang¢ao a ato ilicito, o que € vedado pelo art. 3¢, do CTN.

Ficamos, assim, perplexos diante de tal quadro. a saber se haveria
algum instrumento fiscal que se mostrasse suficientemente apto 2 realiza-
ﬂmfo do objetivo de prote¢@ao ao meio ambiente.® Nessa operosa busca, o
que encontramos foram as seguintes alternativas, apenas: i) em virtude da
limitag@o do art. 3¢, do CTN, quanto a0 uso de tributo como sangio a ato
ilicito. somente o IPTU progressivo no tempo (art. 182, § 4¢, da CF) pode
ser usado com efeitos sancionatérios, em favor da protegio do ambiente
artificial (cidade); ii) cobranga de taxas (art. 145, II), tanto as de poder de
policia quanto aquelas devidas em virtude da prestagdo de servigos pibli-
cos especificos e divisiveis; iii) contribui¢des de intervengio no dominio
econdmico, nos casos excepcionais onde se demonstre o cabimento de tal
intervengao estatal (art. 149), com efetivo cabimento do principio polui-
dor pagador, limitadamente ao grupo que d4 ensejo ao uso de praticas
potencialmente danosas ao meio ambiente; iv) “compensacoes financei-
ras”. nas hipéteses cabiveis, com a finalidade de criagdo de fundo préprio
para reparo do meio ambiente, em virtude do grande impacto ambiental
promovido pelas atividades de produgdo de energia ou de minerais no
Pais; v) medidas administrativas de condicionamento de beneficios fis-
cais, isengdes ¢ outros ao atendimento de regras de natureza ambiental.

Em todos estes. contudo, precisa vir demonstrado o nexo causal
entre a materialidade tributdvel e demais elementos da regra-matriz tri-
butdria e a potencialidade de afetagdo ambiental, a motivar qualquer tra-
tamento diverso, sob pena de derivar para o discriminatério. ao nio se
identificar o critério de tratamento similar entre sujeitos que se encon-
trem em situagdo equivalente, com absoluta transparéncia e objetividade

8. Cf. Frangois Ost. A Natureza a margem da lei. Ecologia a prova do Direito:,
José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias. Tutela ambiental e contencioso adminis-
trativo: Celso Antonio Pacheco Fiorillo. Curso de Direito Ambiental: José Afonso da
Silva. Direito ambiental constitucional; Vladimir Passos de Freitas: A Constituigao
Jederal e a efetividade das normas ambientais: Paulo Affonso Leme Machado. Direi-
to ambiental brasileiro: Marcelo Abelha Rodrigues. Institui¢ées de Direito Ambien-
1al: José Rubens Morato Leite ¢ Ney de Barros Bello Filho (Org.). Direito ambien-
tal contemporaneo.
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nos procedimentos. Quer dizer, precisa vir demonstrado o vinculo entre
0 “motivo constitucional” (preservagdo e conservagdo do meio ambien-
te) com o exercicio da competéncia tributdria.

A finalidade, vista como “motivo constitucional” para o exercicio
da “competéncia” legislativa em matéria tributdria, € algo sobremodo
diverso da finalidade como emprego de receita puiblica. Naquela, a cor-
relagdo légica entre o fundamento constitucionalmente prescrito e o
exercicio da atividade legiferante presta-se como condigao para a valida-
de do ato normativo de criagao de tributos ou modificago do regime
impositivo de tributo jd instituido, com exigéncia de adequado equilibrio
entre o “motivo constitucional” e os elementos da norma tributdria (ma-
terialidade, base de cdlculo e contribuinte). E sendo a competéncia um
dos elementos de validade da norma, o “motivo constitucional” confir-
ma-se como condi¢do de vinculo material entre a agdo legislativa e o
programa material da norma tributdria.

Cabe ao legislador apreciar se o tributo que deseja criar enquadra-
se nos motivos que a Constitui¢do Federal determina como critérios pré-
vios de institui¢do, em termos materiais, da espécie. E somente a luz
desse critério poderemos verificar como admissivel a combinagao das
competéncias tributdria com ambiental, para os fins de criac@o e aplica-
¢do dos tributos que tenham imediata interferéncia nesse segmento de
controle juridico das condutas humanas. Esse é o método inafastavel
para conhecer o tipico “tributo ambiental”, a partir de andlise de sua re-
gra-matriz de incidéncia.

Guardando vistas a essa particularidade, passemos a discutir, segun-
do as diversas modalidades de meio ambiente protegidas constitucional-
mente, quais suas implicagdes com o exercicio da competéncia tributdria.

3.1 Ambiente natural e tributagao

No plano constitucional, a competéncia geral em matéria de meio
ambiente “natural”, encontra-se no art. 225, com importantes inovagoes
em relagdo aos dispositivos similares de outros paises. Diferentemente
da Constitui¢@o alema. que exige apenas dos poderes piblicos o dever de
preservacao do ambiente, ou mesmo da espanhola, que atribui tal obri-
gacdo apenas aos cidadados, nossa Constitui¢ao proclama um dever co-

mum a ambos, Estado e sociedade civil, “(...) impondo-se ao Poder

Piiblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as pre-
sentes e futuras geracdes”.
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Para alguns, isso seria suficiente para a criagao de impostos ecold-
gicos, na medida do quanto possa justificar uma medida do tipo “princi-
pio do poluidor pagador™, posto ser esse um “dever” da coletividade, i.e.,
de colaborar com a preservacdo do meio ambiente, inclusive pagando tri-
butos; mas como seria injusto cobrar de toda a coletividade tributos para
custear despesas geradas por alguns, os causadores de danos ambientais,
mesmo que potencial, deveriam suportar essa obrigagdo, que deveria ser
atribuida apenas a estes sujeitos, de tal modo que quem polui, paga.

Desse modo, o entendimento consagrado no exterior, segundo o qual
entre ambas as competéncias haveria uma relag@o de despesas (ambien-
te) e receitas (tributos), sob a égide da natureza piiblica do bem ambien-
tal com tipico interesse difuso, que determinaria, pelo principio de capa-
cidade contributiva, o dever de todos a contribuir para a despesa piiblica,
motivagdo suficiente para permitir o dever de contribuir do particular, no
Brasil, carece do encontro com outros valores.’

A simplicidade dessa formulagao s6 engana aos menos avisados. De
fato, ndo € algo que se possa dizer tdo simples assim. Basta pensar que
isso poderia legitimar praticas poluidoras ou danosas a0 meio ambiente
de grandes proporg¢des, na medida em que poderia servir como estimulo
a degradac@o ambiental, pela simples assungao das obrigagdes patrimo-
niais pertinentes. Essa é apenas uma das tantas criticas que se pode adu-
zir a espécie.

Apesar do grande entusiasmo com a causa ambiental, ndo podemos
deixar de sublinhar nosso absoluto descrédito nas possibilidades do
“principio do poluidor pagador™, salvo na espécie das chamadas “contri-
bui¢des de interveng¢ao no dominio econdmico”, dés que dentro de limi-
tes bem marcados.

Creio que mais relevante seja procurar verificar, a partir das distin-
tas competéncias ambientais, o que pode ser utilizado, dentre os vérios
instrumentos tributdrios disponiveis. Destarte, precisamos ver. outros-
sim, & luz das demarcagoes de competéncias, aqueles tributos cuja forma
de determinagdo material poderia vir a ser usada para tal fim, sem afron-
ta aos valores dos principios constitucionais. Cumpre verificar, pois.

9. “Na medida em que. ao se obrigar o poluidor/agente econémico a suportar
0s custos (ecoldgicos) a que dd causa. se impede que tenha que ser toda a comunida-
de a fazé-lo em seu beneficio. jd que o dano ambiental é a contrapartida da obtengao
de lucro/utilidade por parte daquele sujeito” (Claudia Alexandra Dias Soares. O
imposto ecologico.... cit.. p. 65).
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quais sdo as exigéncias das competéncias ambientais, para determinar o
tipo de instrumento que se possa utilizar.

Numa andlise das competéncias constitucionais ambientais," espe-
cialmente aquelas do art. 225, reclamam diversas atitudes do Estado, sob
a forma de prevengao, controle, preservagao, estimulo ou reparo de da-
nos causados. Assim, o regime tributdrio pode ser empregado para os
seguintes propdsitos abaixo relacionados.

10. *Art. 225. 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 Piiblico e & coletividade o dever de defendé-lo e preservi-lo para as presentes
e futuras geragdes.

“§ 12. Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

1 — preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo
ecolégico das espécies e ecossistemas:;

“Il — preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais ¢
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético:

“IIl - definir. em todas as unidades da Federag@o. espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos. sendo a altera¢ao e a supressao per-
mitidas somente através de lei. vedada qualquer utiliza¢cdo que comprometa a inte-
gridade dos atributos que justifiquem sua protecio;

“IV — exigir, na forma da lei, para instala¢do de obra ou atividade potencial-
mente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dard publicidade:

*V — controlar a produgdo, a comercializagio e o emprego de técnicas, méto-
dos e substancias que comportem risco para a vida. a qualidade de vida e 0 meio
ambiente;

*VI — promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a cons-
cientizagdo publica para a preservagdo do meio ambiente;

“VII - proteger a fauna e a flora. vedadas. na forma da lei. as préticas que colo-
quem em risco sua fungdo ecol6gica, provoquem a extingao de espécies ou subme-
tam os animais a crueldade.

“§ 2% Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar 0 meio
ambiente degradado, de acordo com solugzo técnica exigida pelo 6rgé@o publico com-
petente. na forma da lei.

“§ 3% As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeita-
rdo os infratores. pessoas fisicas ou juridicas. a sangdes penais e administrativas.
independentemente da obrigagao de reparar os danos causados.

“§ 4¢. A Floresta Amazonica brasileira. a Mata Atlantica. a Serra do Mar. o Pan-
tanal Mato-Grossense e a Zona Costeira s3o patrimonio nacional. e sua utilizagdo far-
se-d. na forma da lei. dentro de condigdes que assegurem a preservacao do meio
ambiente. inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

“§ 5% Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por
agoes discriminatdrias. necessdrias a protecao dos ecossistemas naturais.

“§ 6% As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizagio
definida em lei federal. sem o que ndo poderdo ser instaladas.™
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1. A titulo de prevengao, o art. 225 faz exigéncia de estudo prévio de
impacto ambiental, para obra ou atividade de potencial degradagdo do
meio ambiente (art. 225, IV, da CF). Nesse caso, as taxas podem ser per-
feitamente aplicadas, tanto na espécie de taxas de poder de policia, a titu-
lo de fiscalizagio do Estado e respectivo controle, quanto naquelas de
prestagdo de servigo pliblico. Mais, ndo € possivel.

Também nessa modalidade preventiva, cumpre ao Estado o dever de
promover a educagao ambiental (art. 225. VI, da CF), em todos os
niveis. Pelos valores de formagdo e conscientizagdo, essa € atividade que
deve ser sobremodo estimulada, com redugdo ou mesmo eliminagdo de
tributos sobre os meios inerentes ao atingimento de tal objetivo.

I1. O controle pode operar-se sobre a produgdo, a comercializagdo e
o emprego de métodos e técnicas que comportem potencialidade de dano
a alguns dos tipos de ambientes (art. 225, V. da CF). Nessa espécie,
somente recurso as taxas de policia, por expressa determinagao constitu-
cional, quanto a espécie de tributo que se pode aplicar a tal modalidade
de agdo estatal (art. 144, II, da CF) pode ser usado.

I11. Para garantir a preservagao do ambiente existente e restaurar o
que tenha sido danificado (I, IL, I, VII e § 4° a 6°), o Estado necessita-
r4 de recursos piblicos, independentemente de causas de prejuizo, por-
que ou sdo prévias aos fatos ilicitos — preservagao (§ 3%); ou 0 dano ja
ocorreu e nao se pdde identificar o responsdvel. As medidas de prote¢ao
visam a prevenir danos, corrigir os jd existentes, limitar a agressao ou
recuperar o equilibrio ecol6gico eventualmente prejudicado. Os instru-
mentos para esse fim serdo os mais variados, dentre os quais os tributos.
Para essa modalidade, poderd o Estado criar tributos cuja fungdo seja for-
mar tal receita piblica necessdria, atendendo aos critérios de criagdo de
tributos no ordenamento. Nessa espécie de competéncia ambiental, so-
mente a contribuicdo de intervengdo no dominio econémico poderia ser
cobrada, com emprego exclusivo aos sujeitos que fagam parte do grupo
de potenciais causadores dos danos'' ou que tenham proveito direto com
os danos causados. Estes poderiam ser: a) quem realiza a atividade espe-
cifica, com risco de danos; b) o produtor de bens cujo consumo possa
provocar tais hipéteses de dano; ¢) todos os que participam da cmaﬂu de
contaminagio: ou d) aquele que, participando da cadeia. tenha condigoes

11. Nos termos do art. 3% 1V, da Lei 6.938/1998. “poluidor™ ¢ toda a pessoa
fisica ou juridica. de direito publico ou privado. responsdvel. direta ou indiretamen-
te. por atividade causadora de degradagdo ambiental™.
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para evitar a concretizagdo do dano, mas que tenha vinculac@o diretg
com o potencial causador.

Exemplo significativo do emprego da CIDE com essa fungo foi intro-
duzido no art. 177, da Constitui¢do, mediante a Emenda Constitucional n,
33, de 11.12.2001, cujo § 4¢ assim dispunha: “A lei que instituir contribuj-
¢do de intervengdo no dominio econdmico relativa as atividades de impor-
tagio ou comercializagao de petréleo e seus derivados, gds natural e seus
derivados e 4lcool combustivel deverd atender aos seguintes requisitos: (...)
I — os recursos arrecadados serao destinados: (...) b) ao financiamento de
projetos ambientais relacionados com a inddstria do petréleo e do gds™.

Outro, encontra-se na Lei n. 9.433, de 8.1.1997. que instituiu a pol;-
tica nacional de recursos hidricos, ao ser criada a “outorga de direitos de
uso de recursos hidricos™, prevista no art. 19, da referida lei, que enten-
demos como tipica espécie de CIDE, apesar das irregularidades apresen-
tadas., como auséncia de definigdo das aliquotas. o que ficou a cargo de
Resolugdes da ANA, em afronta direta ao principio da legalidade.

Nessa modalidade. o principio do poluidor pagador pode ser perfei-
tamente alegado como mével constitucional, numa espécie de atribuigao
ao causador ou potenciais causadores, unicamente, a responsabilidade
pelo cumprimento da obrigagdo tributdria decorrente; salvo neste caso,
poderiamos ter a ocorréncia de grave injusti¢a, na hipétese de eventual
recurso a “imposto” (de competéncia residual), ao determinar responsa-
bilidade coletiva, somente amparada na simples mengao a responsabili-
dade da “coletividade™ de que fala o art. 225, da CF.

IV. O art. 225 prescreve ainda o dever de garantir a manutengao, na
proporgdo do meio ambiente degradado, para todos aqueles que explora-
rem recursos minerais (§ 22), ao que se devem somar os recursos hidri-
cos, por forga da competéncia do art. 23, da CF, que determina como
competéncia comum: “XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as conces-
sdes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais
em seus territorios”. Nesse intento, a compensagao financeira, prevista
no art. 20, § 1=, da CF, apesar de ndo se definir como receita “tributdria”,
poderia prestar-se como excelente instrumento de controle ambiental,
com majoracdes de aliquotas, formagdes de fundos e outras determina-
coes cabiveis. A natureza de receita origindria em muito facilitaria esse
propdsito, como se pode ver abaixo.

V. Quanto aos danos causados, o emprego de tributo encontra um
obstdculo intransponivel que ¢ a determinag@o do art. 3¢, do Cédigo Tri-
butdrio Nacional. que ndo admite tributos como sangdes a atos ilicitos.
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Desse modo, sangdes administrativas aplicadas aos seus responsaveis
(art. 225, § 32, da CF), ou mesmo exigéncias de indenizagées pecunid-
rias. mas ndo tributos, sdo as medidas mais compativeis com tal hipéte-
se. Nessa mesma linha, a Lei n. 6.938/1981, reclama, no seu art. 42, VIL.
«imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da obrigagao de recuperar e/ou
indenizar os danos causados”, ¢ no seu art. 92, ao dispor a respeito dos
[nstrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, “IX — as penalida-
des disciplinares ou compensatérias pelo nao cumprimento das medidas
necessdrias  preservagao ou corre¢do da degradagdo ambiental”. Nesses
casos, tanto os particulares afetados quanto o proprio Estado, na repre-
sentagdo de interesses difusos ou coletivos, poderdo exigir indenizagoes
daqueles que provocaram danos ambientais, seguindo os meios préprios,
pela legitimagdo conferida pelo capur do art. 225, da CF.

Feitas essas considera¢oes sobre os limites constitucionais e recla-
mos da competéncia ambiental, ndo encontramos, a luz da nossa Consti-
tigdo. espago para a criagdo de alguma espécie de “imposto™ ecolégico,
salvo eventual exercicio da competéncia residual da Uniao (art. _mw. D).
nos limites dessa hipdtese, tampouco a criagdo de fundos a partir dos
impostos jd existentes, haja vista a limitagao do art. 167, IV, da CF. Neste
ponto, concordamos integralmente com Pedro Herrera, quando diz: “A
nuestro juicio, deberia evitarse una proliferacién de nuevos impuestos
especiales en detrimento del sistema fiscal. La verdadera ‘reforma fiscal
ecolégica’ debe llevarse a cabo introduciendo el interés ecolégico en el
sistema fiscal y no convirtiendo el ordenamiento tributario en una selva
de impuestos indirectos™."* H4 muita razdo nas palavras do ilustre pro-
fessor da Universidade Autonoma de Madri.

A criag@o de tais impostos, no Brasil, de inicio, deveria ser nao-
cumulativo e ndo ter fato juridico tributdrio ou base de cdlculo idénticos
aos dos ja existentes. Atendidos a esses requisitos, dever-se-ia observar
restrigdes a sua translagdo, para evitar que, ao final, fossem os consumi-
dores dos produtos os efetivos “contribuintes™.

Por fim, tampouco se pode admitir como tributo ambienral aquele
que se preste simplesmente a formagao de “fundo™ com tal finalidade.
Como lembra Pedro Herrera, ndo se transforma em ambiental um impos-
to pelo simples fato de ter seu produto de arrecadagao destinado a prote-
¢ao ambiental."

2. Herrera Molina. Derecho tributario ambiental. ... cit.. p. 46.
3

1
13. Idem. ibidem. p. 61.
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A titulo de introduzir um producente “interesse ecolégico™ na legis-
lac@o tributdria, seria sobremodo importante tomar outras medidas, dis.
tintas da pretensdo de criagdo de novos impostos, além daquelas hipéte-
ses de cabimento de tributos acima jd elencadas. Para os fins preventivog
ou mesmo corretivos, vincular direitos a subvengdes ou isengdes.' pres.
crevendo como condigdo a observancia e cumprimento da legislagig
ambiental, afastando-os daqueles que causem danos ambientais, ji pode-
ria ser um modo de operar a interacdo de competéncias pretendida, em
favor do reclamo constitucional de preservagcao ambiental. Desse modo,
o dever de protecdo e vigilancia sobre 0 meio ambiente poderia servir
como determinante negativo do exercicio da competéncia. na fungio de
motivo para justificar politica fiscal de desoneracao tributdria de certas
categorias.

A propria Lei n. 6.938/1981, no seu art. 92, define como Instrumen-
tos da Politica Nacional do Meio Ambiente: “V — os incentivos a produ-
¢do e instalag@o de equipamentos e a criagao ou absorg¢ao de tecnologia,
voltados para a melhoria da qualidade ambiental”. Esses incentivos, que
podem ser de natureza tributdria. podem também vir sem custos adicio-
nais de despesas estatais. por simples vinculagdo, a titulo de condigio
para obter parcelamentos. reducdes de base de cdlculo, incentivos ou
isencdes de qualquer natureza. E essa mesma lei, no seu art. 12, exata-
mente nessa linha de entendimento, determina que “as entidades e 6rgaos
de financiamento e incentivos governamentais condicionardo a aprova-
¢do de projetos habilitados a esses beneficios ao licenciamento, na forma
desta Lei, ¢ a0 cumprimento das normas, dos critérios e dos padroes
expedidos pelo CONAMA™. Transferir essa experiéncia para os domi-
nios tributdrios pode ser algo muito positivo.

Em sentido oposto. a majoragio de taxas de poder de policia, como
as que sdo cobradas em licenciamentos periddicos, de acordo com o indi-
ce de atendimento ou ndo dos deveres concernentes aos dominios am-
bientais de atividade. também poderia ser uma solu¢ao de natureza tribu-
tiria sobremodo oportuna e plenamente autorizada pela Constituicao.
para os casos de descumprimento de normas ambientais. Quer dizer, a
majoracdo de taxas de poder de policia, nessas hipéteses, estariam vin-
culadas a espécie ndo como sancdes ao ilicito cometido, mas exclusiva-
mente como condi¢do para a continuidade da exploragdo. nas condi¢des

14. Para maiores consideragdes. veja-se: José Souto Maior Borges. Teoria geral
da isengao tributdaria: Marcos André Vinhas Catao. Regime juridico dos incentivos
fiscais.
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presentes, sem prejuizo da aplicacdo de multas e outros instrumentos
nn:m:m:ﬁm a apuragao dos danos causados.

Como visto, o fundamental é vir bem assinalada a necesséria cone-
xdo entre a medida ambiental “natural” e o instrumento tributdrio. O
Estado deve administrar todos os meios a sua disposi¢do, para garantir o
que reclama o art. 225, i.e., visando 2 manuten¢do de um meio ambien-
te adequado para as pessoas, logo. com o dever de conservagdo para as
geracoes futuras. Nao hd, no art. 225, s6 um direito subjetivo reconheci-
do, mas uma determinagdo objetiva, e ndo programdtica, ao “Poder Pi-
blico”, em todas as suas dimensoes, sob a forma de auténtico mandamen-
to constitucional,”® a ser respeitado em todos os seus termos, mormente
pelos responséveis por atividades diretamente vinculadas com afetacio a
qualquer espécie de bem ambiental.

3.1.1 A compensacao financeira devida
na exploraca@o de petréleo e recursos minerais
e na geracao de energia elétrica — medidas ambientais

A Constitui¢@o estabeleceu para a Unido a possibilidade de criagio
de uma participacgao (art. 20, § 19), de cunho patrimonial, destinada aos
demais entes politicos, em face da exploracao de recursos minerais, uti-
lizac@o de recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica,
exploracdo de petréleo, xisto betuminoso e gds natural, devendo o Con-
gresso Nacional, enquanto 6rgao legislador daquela pessoa politica, pre-
ver qual das duas modalidades de participacdo deveria ser adotada em
cada caso, alternativamente, se compensacao financeira ou participagdo
nos resultados.

A partir dessa determinagdo, todo aproveitamento de petréleo, gis
natural. utilizac@o de recursos hidricos e exploracdo ou producdo de re-
Cursos minerais passou a ensejar o pagamento de um montante devido
aos Estados, Municipios, Distrito Federal e aos érgaos da administra-
¢ao direta da Uniao interessados. em virtude da exploragao de bem
publico de dominio da Unido, a titulo de participagao no resultado da
exploragdo ou uma compensagao financeira por essa exploragcao, paga
pelos concessiondrios. permissiondrios ou autorizados, no modo previs-

15. Como bem observou Herrera Molina. p. 28. ‘el medio ambiente constituye
el objeto de un deber fundamental de configuracion legal con anclaje constitucional
Y una tarea constitucional de proteccion encomendada a los poderes piiblicos™.
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to pela legislagdo, como parcela da atribuigio de obrigagdes que a reg.
pectiva qualificagao contratual lhes outorga.

A contratagdo da concessdo, permissio (arts. 175 e 176. da CF) oy
autorizag@o, pela vinculagdo da parte interessada as suas cliusulas cons-
titui para os concessiondrios,'s permissiondrios ou autorizados uma for-
ma de sujei¢ao passiva, pela qual passam a dever, em face dos atos de
exploragdo comercial dos resultados das lavras, potenciais de energia
clétrica e jazidas, uma remuneragio 2 Unido Federal, que a percebe 3
titulo de “receita origindria patrimonial”, mesmo que destinada constity-
cionalmente para 6rgaos da administrago direta; bem como aos Estados,
Distrito Federal e Municipios interessados, na propor¢ao dos percentuais
cabiveis a cada um, como estipulado na legislagao federal, as respectivas
cotas de participagdes. que as percebem como “receita transferida”."?

A qualificag@o desta receita, para a Unido (6rgaos da administragio
direta), tem natureza de “receita origindria patrimonial”; enquanto que

16. Para uma andlise do conceito atual de servigo piblico, veja-se, no direito
brasileiro: Eros Roberto Grau, A ordem econémica na Constituigao de 1988, e. do
mesmo autor, “Constitui¢do e servigo piblico™, in Eros Roberto Grau e Wil s
Santiago Guerra Filho (Orgs.). Direito Constitucional — estudos em homenagem a
Paulo Bonavides, pp. 249-266; de Odete Medauar, Direito Administrativo Moder-
no, pp. 337-366; O direito administrativo em evolugao; e “Nova crise do servigo
ptblico™, in Eros Roberto Grau e Sérgio Sérvulo da Cunha (Orgs.). Estudos de direi-
lo constitucional em homenagem a José Afonso da Silva, pp- 527-538; de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, pp. 95-107 e Parcerias na admi-
nistragdo piiblica; de Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de direito adminis-
frativo, pp. 619-713. e Prestagao de servigos piiblicos e administragdo indireta; de
Pontes de Miranda, Comentarios a C onstituicao de 1967 com a emenda n. | de
1969. 1. 11: de Bilac Pinto, Regulamentagao efetiva dos servigos de utilidade piibli-
ca; de Dinord Adelaide Musetti Grotti. O servigo puiblico e a Constituigcao brasilei-
ra de 1988; de Marcal Justen Filho, Teoria geral das concesses de servigo puibli-
co; de Monica Spezia Justen, A nogdo de servigo piiblico no direito europeu; de
Cristiane Derani. Privatizagdo e servigos puiblicos — as agées do Estado na produ-
g¢do econdmica: de Caio Tacito. Temas de Direito Piiblico; de Cirmen Liicia Antu-
nes Rocha, Estudos sobre concessao e permissio de servigo piiblico no direito bra-
sileiro; de Washington Peluso Albino de Souza, Licoes de direito econémico: e
Teoria da Constituigao Econémica; de Paulo Henrique Rocha Scott. Direito Cons-
titucional Econémico — Estado e normalizagao da economia; de Antonio Carlos
Cintra do Amaral. Concessdo de servigo piiblico; de Fernando Herren Aguillar.
Controle social de servigos piiblicos.

17. Para maiores consideragdes. veja-se 0 nosso “A compensagao financeira
(art. 20. § 1= CF) na discriminagio constitucional de rendas — regime juridico e
aspectos tributdrios”. Revista da Associagao Brasileira de Direito Tributério. a. 11. n.
3. pp. 127-185.
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para 0s Estados e Municipios, sua natureza juridica ¢ de tipica “receita
iransferida™, pois o produto da arrecadagdo ndo pertence a Unido, que as
deveria instituir, mas sim as pessoas indicadas vn_@ art. 20, § _ Qw. por
forga do critério de discriminagdo de rendas contido neste dispositivo,
segundo os critérios indicados pela legislagdo federal.

Como se pode observar, no mesmo ato, a receita recebe tripla qua-
jificacdo: “compensacio financeira” ou ..wm:mn%m.nwo no a.nmc_saoz. para
os pagamentos feitos pelos concessiondrios, permissiondrios ou mEn:Nm-
dos: “receita origindria patrimonial”, para a Unido (6rgdo da administra-
¢do direta); e “receita transferida™, para a contabilidade da pessoa de
direito ptblico beneficidria (Estados, Municipios e Distrito Federal).

Propugnamos que esses pagamentos de compensagoes financeiras
poderiam perfeitamente ensejar a formagdo de fundos especiais, <o_E..uo.m a
prote¢@o do ambiente natural, sua preservagao e até mesmo recomposi¢ao,
sem prejuizo das obrigagdes contratuais assumidas pelas partes contratan-
tes para esse mesmo fim. A titulo de exemplo, pode-se colecionar a Lei n.
8.001/1990, apesar de alguma irregularidade, no art. 2¢, inciso III, ao des-
tinar “12% (doze por cento) da compensagdo financeira para o Departa-
mento Nacional de Produgdo Mineral (DNPM), que designard 2% (dois
por cento) a prote¢ao ambiental nas regides mineradoras, por intermédio a.o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) ou de outro 6rgao federal competente, que o substituir™.

3.2 Ambiente cultural e tributagao

O mesmo raciocinio empregado pode ser adotado na aferi¢ao de
possibilidades do recurso aos tributos em outros dominios ambientais,
como o cultural, o artificial e do trabalho.

Como forma de politicas de estimulo ao ambiente cultural, encontra-
mos os art. 215 (cultura), art. 217, IV (desportes), art. 217, § 3¢ (lazer
como forma de promogao social) e art. 218 (desenvolvimento Qg:\mn.o.
pesquisa e capacitagao tecnolégica). todos vocacionados para a promogao
de condigdes adequadas de sociabilidade e de garantia de preservagdo das
manifestagdes culturais,' artisticas, desportivas e cientificas da nagdo.

18. ~Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de refe-
réncia a identidade. a ac@o. 8 memoria dos diferentes grupos formadores da socieda-
de brasileira. nos quais se incluem:
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Dispde o art. 215 que “o Estado garantird a todos o pleno exerciciq
dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiarj ¢
incentivard a valorizagdo e a difusao das manifestagoes culturais™. E pq
§ 12 do art. 216, idéntico modelo de atribui¢do de responsabilidade cop.
junta, repartida entre Poder Piblico e coletividade, € reclamado para pro-
mover e proteger o “patrimonio cultural brasileiro”, por meio de “invep.
tarios, registros, vigildncia, tombamento e desapropriagdo. e de outrag
formas de acautelamento e preservagao”.

Visando a alcangar tais objetivos. taxas podem ser cobradas, a par-
tir dos controles de vigilancia e preservacdo, que recaiam exclusivamen-
te sobre a freqiiéncia e uso econémico, por razdes de poder de policia oy
de servigo piblico, respectivamente. Mas, porque os casos de “danos e
ameacas ao patrimoénio cultural serdo punidos, na forma da lei” (§ 42, do
art. 216, da CF), todo aquele que assim proceder. deverd sofrer a incidén-
cia de multas bem como responsabilizar-se mediante pagamento de inde-
nizacoes.

Para garantir 0 entusiasmo com as prdticas culturais, quase sempre
desprovidas de financiamentos, cabe a lei da Unido. Estados e Munici-
pios estabelecer “incentivos para a produgdo e o conhecimento de bens
e valores culturais™ (§ 3% do art. 216, da CF). E como uma espécie de
ampliag@o deste propésito, recentemente, a Emenda Constitucional n.
42, de 19.12.2003, introduziu o § 6° ao art. 216, prescrevendo o seguin-
te: “E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo esta-
dual de fomento a cultura até cinco décimos por cento de sua receira tri-
butdria liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais™.

Como se pode perceber, nao ha qualquer espago para a institui¢ao
de alguma espécie de “imposto ambiental”, para os fins culturais. E
mesmo o caso de contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico,
aqui, € incabivel, porquanto as manifestagoes culturais nao se coadunam
com praticas interventivas. E como os incentivos fiscais ou formagao de
fundos, como ja dissemos, ¢ uma questdo de emprego de verbas orga-
mentdrias e nao de uma técnica tributdria especifica, essa matéria queda-

] — as formas de expressio:

“II — os modos de criar. fazer e viver:

11 — as criagdes cientificas. artisticas e tecnolégicas:

“IV - as obras. objetos. documentos. edificagdes e demais espagos destinados
as manifestacdes artistico-culturais;

“V — os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico. paisagistico. artistico.
arqueolégico. paleontoldgico. ecolégico e cientifico.”
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cluida de qualquer vinculagdo com o contetido do Direito Tributd-

e cx : )
fio Ambiental. Todas essas consideragdes aplicam-se ademais aos domi-
pios das préticas desportivas ¢ do lazer.

Ainda como parte integrante do ambiente cultural, temos o patrimé-

cientifico nacional. Nossa Constituigdo, no seu art. 3% II, afirma o
13_5.,.:0. como objetivo fundamental da Republica Federativa do Bra-
sil, de garantir 0 desenvolvimento nacional. Assim, o art. 216, da CF,
prescreve que se constitui como “patrimdnio cultural brasileiro™ os bens
de natureza “material” e “imaterial”, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoria dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se in-
cluem: (...) IIl - as criagdes cientificas, artisticas e tecnolégicas™.

nio

Ademais, na Constituigdo de 1988, a Ciéncia foi elevada ao patamar
de elemento integrante da ordem econdmica, recebendo tratamento pro-
prio, como se pode ver nos artigos 218 e 219. Neste, foi peremptério: “O
mercado interno integra o patrimdnio nacional e serd incentivado de
modo a viabilizar o desenvolvimento cultural sécio-econdomico, o bem-
estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos termos de lei
federal”. E o art. 218, da CF, confere os instrumentos para alcancar essa
finalidade, a saber: “O Estado promoveré e incentivard o desenvolvi-
mento cientifico, a pesquisa e a capacitagao tecnoldgicas. § 1°. A pesqui-
sa cientifica bédsica receberd tratamento prioritirio do Estado, tendo em
vista 0 bem piiblico e o progresso das ciéncias. (...) § 3% O Estado apoia-
rd a formagdo de recursos humanos nas dreas de ciéncia, pesquisa e tec-
nologia. e concederd aos que delas se ocupem meios e condigdes espe-
ciais de trabalho. § 42. A lei apoiard e estimulard as empresas que invistam
em pesquisa, criagdo de tecnologia adequada ao Pais, formagdo e aper-
feicoamento de seus recursos humanos ¢ que pratiquem sistemas de re-
muneragio que assegurem ao empregado, desvinculada do saldrio, parti-
cipagdo nos ganhos econdmicos resultantes da produtividade de seu
trabalho. § 5¢. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular par-
cela de sua receita orcamentdria a entidades publicas de fomento ao ensi-
no e & pesquisa cientifica e tecnolégica”.

Consegiiéncia inequivoca desse raciocinio € a determinagao constitu-
cional em favor da atribuigio de incentivos fiscais. isen¢des ou mesmo da
formacio de fundos em favor do desenvolvimento tecnoldgico nacional.
como tnicas medidas possiveis de integragdo dos Poderes Publicos e da
comunidade em favor do nosso crescimento cultural e cientifico. Cobran-
¢as de tributos, nesse universo de atividades. parece de todo incabivel.
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Prova disso, é a Contribuigdo de Intervengo no Dominio Econg.
mico. destinada a financiar o Programa de Estimulo & Interagao Up;.
versidade Empresa para o Apoio 2 Inovagdo," instituida pela Lei .
10.168. de 29.12.2000, e¢ hoje atualizada pela Lei n. 10.332, ge
19.12.2001, ambas gravadas de inequivoca inconstitucionalidade, por
desvirtuar-se da finalidade interventiva especificada, qual seja, de “es.
timular” o desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, transmudando-se
em imposto com arrecadagdo afetada a fundo (digo do fundo “verde-
amarelo”) e despesas especificas, contra tudo o que dispde o art. 167,
IV, da CE.

3.3 Ambiente artificial e tributagao

Segundo a classificagdo adotada por grande parte da doutrina de
direito ambiental, o ambiente artificial corresponde ao ordenamento das
cidades, em contraposi¢do ao meio natural.

O art. 182, da CF, expressa que a politica de desenvolvimento urba-
no terd por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, 0 que serd
objeto do plano diretor da cidade. Assim, a “propriedade urbana cumpre
sua fungio social quando atende as exigéncias fundamentais de ordena-
¢io da cidade expressas no plano diretor”. E para adequar comportamen-
tos de proprietdrios de iméveis urbanos, o Poder Piblico podera fazer
uso de sangdes administrativas, cobranga do IPTU progressivo no tempo
ou mesmo de desapropriagdes.

No caso das propriedades rurais, o cumprimento da fungo social,
nos termos do art. 186, exige expressamente “utilizagdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagio do meio ambiente” (inciso
IT), como critério da sua determinagdo. Refere-se. nesse caso, evidente-
mente ao meio ambiente natural, o que nao se pode confundir com o caso
em apreco.

Todo o meio ambiente artificial deve receber muita atengao por
parte dos poderes piblicos, a0 que o instrumento tributdrio poderd ser
sobremodo ttil 2 sua ordenagdo sauddvel e equilibrada. por meio de
taxas e do IPTU progressivo no tempo. por serem geralmente afetados as

19. Com estudo amplo a respeito deste. veja-se: Heleno Torres. “Pressupostos
constitucionais das contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico. A CIDE-
tecnologia™. in Grandes questées atuais do direito tributdrio. vol. 7. pp. 107-172.
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peténcias tributdrias dos municipios e estes nao disporem de nenhum

com . N
campo para inovagoes.

3.4 Ambiente do trabalho e tributagcao

Considera-se “meio ambiente do trabalho™ o espago no qual sejam
desempenhadas atividades tipicas de relagdes do trabalho ou de presta-
¢0 de servigos, que deve ser acompanhado de higidez, salubridade,
reduzida exposigdo a riscos e de conforto compativel com as agoes pra-
iicadas. Protegdo a saide e a seguranga no trabalho sio os seus requisi-
1os fundamentais.

Define a Constitui¢@o, como fundamentos da Repiiblica, no seu art.
2, inciso IV, “os valores sociais do trabalho”. No ¢é o “trabalho™, puro
¢ simples, mas seus valores sociais que se fazem determinantes, a0 que
se pode adiantar que as condigdes do exercicio das atividades a ele ine-
rentes fazem parte de tal conjunto de “valores sociais”. Preservar o am-
biente do trabalho, estimulando as garantias de seguranga ¢ prevenindo
doengas decorrentes do esforgo tipico é, sem diividas, dever do Estado e
de todos os envolvidos no processo laboral, como se dessome a partir da
eitura dos art. 6° a 82, da Constituigao.

Nesse dominio, a criagio de contribuigdes sociais, como 0 proprio
Seguro de Acidentes do Trabalho — SAT, ora disciplinado pela Lei n.
8.212/1991, majoragdo ou redugao de outras j4 existentes, seriam as (ni-
cas alternativas possiveis, em face das particularidades envolvidas, como
¢ 0 caso do § 9¢, do art. 195, da CF.

A Emenda Constitucional n. 20/1998, que fez inserir, no art. 195, 0
respectivo § 99, segundo o qual “as contribuigdes sociais previstas no
inciso I deste artigo poderao ter aliquotas ou bases de cdlculo diferencia-
das. em razdo da atividade econdmica ou da utilizagdo intensiva de mao-
de-obra”. demonstra claramente que tanto a arividade economica quanto
a utilizacdo intensiva de mao-de-obra podem determinar diferengas de
tratamento, No que concerne as contribuigdes do empregador. da empre-
sa e da entidade a ela equiparada na forma da lei. incidentes sobre: “a) a
folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados.
a qualquer titulo, 2 pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vin-
culo empregaticio; b) a receita ou 0 faturamento; ¢) o lucro™.

Como visto. o meio ambiente do trabalho contempla espago para
a introdugdo de tipicos tributos “ambientais”. desde que a estrutura da
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regra-matriz destes possa permitir identificar correspondéncia entre o & m comoO fato gerador situag@o vinculada a uma atuagdo do Estado.
motivo constitucional e todos os seus critérios. s mamc_::d esse entendimento os melhores doutrinadores da época, como

1 pino jarach, Rubens Gomes de Sousa, Aliomar Baleeiro. Amilcar Falcio

: : . iy oo ,.,w‘_c.,\wm&omm Zomco:m.
4. Conceito de tributo e teoria da norma tributaria = cR

- |

— da inexisténcia de parafiscalidade e extrafiscalidade
ou tributos afetados pela finalidade como critérios
de definigao e distingao dos tributos

Feitas essas consideragdes acima, torna-se imprescindivel demopg.
trar nossas razdes sobre trés aspectos abordados como fundamento par,
nossos posicionamentos a respeito do chamado “imposto ambiental”, nq
ambito do direito brasileiro, bem como a respeito da aplicagao do cha.
mado “principio do poluidor pagador™. a saber: i) a defini¢ao de tributg,
a luz da Constitui¢do e da nossa doutrina; ii) a auséncia de qualquer
espago para espécies de tributos fundados na finalidade, salvo se consi-
derada esta como sindénima de “motivo constitucional™; e iii) cabimentg
apenas da cobranga de taxas ou contribui¢des de intervengao no dominig
econdmico, com incidéncia vinculada a condutas ambientais (além da
compensagao financeira, nao referida apenas por nao se tratar de espécie
de tributo). Passemos de imediato a primeira razao adotada.

Na origem das discussoes a respeito do conceito de tributo est4 a
concepgdo que o entendia diretamente vinculado a despesa piiblica, nu-
ma busca de defini¢ao ontoldgica, de cunho eminentemente financista,
no relacionar despesa e receita que o Estado deveria alcangar para satis-
fazer necessidades publicas.

Como um modo de superar essa orientagio, veio a chamada “Esco-
la da glorificagao do fato Gerador”. separando as espécies de tributos
conforme a natureza dos fatos previstos in abstracto. E nesse momento
que A. D. Giannini formula a disting@o entre tributos vinculados e tribu-
tos ndo vinculados a uma atuagdo do Estado,” de acordo com o vinculo
existente entre o fato tributdrio e alguma acao estatal. Insinuava-se como
uma proposta de classificacao eminentemente juridica, como um passo
adiante na lenta libertagdo das categorias do direito financeiro. Assim. a
luz dessa doutrina, os impostos seriam os tributos cujo fato gerador da
obrigacdo fosse desprovido de qualquer relacdo com alguma atuacdo
estatal especifica. relativa ao contribuinte (cf. art. 16, do CTN. escrito
sob a égide dessa doutrina); enquanto que as raxas. tributos que possuis-

20. Istituzioni di Diritto Triburario. pp. 35 e ss.

=25 Surge, entdo, a obra marcante de Alfredo Augusto Becker, em 1963,

4 demonstrar falibilidade doutrindria das correntes em evidéncia. Bec-

 erfoi o primeiro a surpreender o tributo como tipica espécie de norma

.E:dmnu. com aplicag@o das teorias adiantadas por Kelsen e Pontes de
Miranda. a respeito da teoria da norma. E assim, buscou, na estrutura da
porma. 0s elementos que efetivamente deveriam servir como critérios
para uma adequada classificagdo dos tributos: o critério material da hip6-
rese de incidéncia e a base de cdlculo, com preponderincia desta sobre
aquele.”' Nesse diapasdo. os tributos seriam impostos ou taxas, a %v.n:-
der da designagdo semantica da base de cilculo, que seria o tinico crité-
rio objetivo apto a conferir género juridico ao tributo: impostos, quando
a base de cdlculo fosse um fato licito qualquer; faxas, quando a base de
cilculo representasse o custo de um servigo estatal ou coisa estatal.

Geraldo Ataliba, anos mais tarde, faz coincidir a obra de Giannini
com esta formidavel construgdo tedrica de Alfredo Augusto Becker, cul-
minando na sua concepgdo sobre os elementos da Hipétese de Incidén-
cia Tributdria.* A partir desta, pondo assento nos critérios definidores
da materialidade da referida hipétese de incidéncia, Ataliba insistiu vee-
mentemente na distingdo classificatéria dos tributos entre vinculados ou
nio vinculados a uma atuagdo estatal. Na primeira classe, as taxas ¢ as
contribui¢des: ¢ na segunda. dos ndo-vinculados, os impostos. As con-
tribuigées seriam tributos vinculados porque afetados em vista da cir-
cunstincia intermedidria: valorizagao imobilidria, para a contribui¢ao
de melhoria etc; haveria, no caso destas, uma atuagdo estatal indireta,
mediatamente referida ao obrigado.

Fechando o ciclo das inovagdes em matéria de classificagdo de tri-
butos, temos a original tese de doutoramento de Paulo de Barros Carva-
lho, que veio a lume em 1973. sob o sugestivo titulo de Teoria da Norma
Tributdria.** Neste estudo, o criativo Autor, laborando com os modelos
normativos presentes na Teoria Pura do Direito. de Kelsen. na Teoria
Egolégica do Direito. de Carlos Céssio. e com trabalhos de Lourival

21. Alfredo Augusto Becker, Teoria geral do direito tributdrio. pp. 365-380.
22. Geraldo Ataliba. Hipétese de incidéncia tributaria.
23. Paulo de Barros Carvalho. Teoria da norma tributdria.
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Vilanova, Becker e Ataliba, chega a composigdo da versdo primeira da
sua “regra matriz de incidéncia”. E assim, Paulo de Barros Carvalhg
passa a classificar os tributos a partir da relagio entre a materialidade da
hipdtese ¢ a base de cdlculo, prevista no conseqiiente da norma tribut4-
ria, repartindo os tributos em impostos, taxas e contribui¢des de melhorig_
As contribuigdes especiais assumiriam a fei¢do de uma dessas modalida-
des. a depender da consisténcia material da hipétese e da sua combina-
¢a0 com a respectiva base de célculo. Ao que nos parece, essa é a pro-
posta que ganhou foros de prevaléncia, inclusive em seio constituciona,
prestando-se como o critério assumindo para definir as espécies de triby-
tos. Dai a Constituigdo exigir sempre a presenga da base de calculo® dos
tributos (art. 145, § 22; art. 154, I).

4.1 Critérios para uma classificagdo dos tributos
na Constitui¢ao brasileira

Tomando como ponto de partida o sistema constitucional brasileiro,
€ possivel encontrar no conceito de “tributo” uma nogio unitaria. funda-
da num regime juridico préprio, que se distribui pelas espécies de tribu-
tos que a Constituigao admite. Eis uma peculiaridade do nosso sistema
que impde severos limites ao legislador e intérpretes, pela prévia indica-
¢ao das tipologias de tributos, além das respectivas materialidades.
mediante distribui¢ao de competéncias tributdrias.

Se uma espécie de “entrada piiblica™ ndo se enquadra no respectivo
conceito de “tributo”. por comparacao, de imediato, a conseqiiéncia € a
nao aplicabilidade do regime constitucional tributdrio, por ndo se subsu-
mir ao respectivo conceito de tributo. Se a titulo de criar uma taxa, por
exemplo, o legislador atribuir regime juridico destoante das notas exigi-
das pela Constitui¢ao para compor o regime de tributo. ela ser4 qualquer
outra coisa, menos tributo. Por isso ndo poderia ser outra a conclusio:
sdo as qualificagdes de cada uma das espécies de tributos, dentro do “re-

24. Esse entendimento leva i conclusio da impossibilidade de existir alguma
espécie de tributo com critério quantitativo fixo no direito brasileiro. Mas h quem
opine em sentido diverso. Cf. Sacha Calmon Céelho: Misabel Abreu Machado Na-
varro Derzi. “A Emenda Constitucional n. 33/01 e a aliquota especifica no ICMS™.
Revista Dialética de Direito Tributdrio. n. 90. pp. 114-123: Ives Gandra da Silva
Martins. “A fung¢@o da lei complementar tributdria — legalidade do Decreto n.
3.070/99 e da LN. — SRF 060/99 — possibilidade de adocao de imposto fixo no direi-
to tributdrio brasileiro™. Revista Dialética de Direito Tributdrio. n. 65. pp. 46 e ss.
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gime tributdrio dnico™, que irdo fornecer a tipologia de cada uma, com
diferenciagoes entre si, nos termos das notas distintivas exigidas pela
prépria Constituicao.

Naturalmente, a distingdo que se faz das espécies tributdrias tem
fung@o meramente instrumental, em face da prépria configuragio dada
pela Constitui¢ao a cada uma, com a conseqiiéncia de que, afirmando-se
tal “unitariedade” da nogdo de tributo, nega-se qualificacao tributdria a
todas as demais entradas publicas nio reconduziveis aos caracteres do
conceito de tributo, definidos pelo seu regime juridico-tributério. Isto.
todavia, nao implica a inepta pretensio de apresentar um mero elenco
dos tipos indicados topologicamente na Constitui¢ao Federal, no capitu-
lo insito ao sistema tributdrio, pois 0 nomen iuris ou o eventual emprego
concreto das verbas arrecadadas sdo despiciendos para qualificar, com
seguranga, o tipo de tributo e, por conseguinte, demarcar o seu imbito de
pertinéncia sistémica no Direito Tributirio.

Considerando como pacifico, até a promulgacio da vigente Cons-
titui¢ao, por qualquer um dos critérios acima admitidos. o entendimen-
to sobre a diferenca entre impostos e taxas, resta saber se houve algum
elemento adicionado que permita qualificar mais alguma espécie nova
de tributo, como categoria auténoma, submetida 2 defini¢do maior de
“tributo™.

Com efeito, consideravel parcela da doutrina nacional entende que
a Constitui¢ao de 1988 trouxe a “finalidade™ para servir como diferen-
ciagdo dos tributos, e, segundo alguns autores, teria sido erigida como
critério adicional da classificagdo dos tributos no direito brasileiro.> Mas
qual “finalidade™? A decorrente da destinagdo da arrecadagdo dos tribu-

25. Isso jé foi negado pelo STF. em diversas decisdes. Cf.: “Tributdrio. Consti-
tucional. Lei n. 8.212/91. FINSOCIAL. Recepgio pela Constituicio (ADCT, art.
36). Inconstitucionalidade da elevagio de aliquota. Arrecadagdo pela Unido Federal.
I -0 Supremo Tribunal Federal. ao Julgar o Recurso Extraordinario n. 150.764.1/PE.
declarou inconstitucionais as alteracdes introduzidas no FINSOCIAL pelas Leis n.
7.689/88 (art. 9%), n. 7.787/89 (art. 7%). n. 7.894/89 (art. 1%) e n, 8.147/90 (art. 1#) (rel.
Min. Marco Aurélio. DJ. 2.4.1993, pp. 5.623/24). A mesma decisio pretoriana € de
se estender ao preceito inscrito no art. 23. da Lei 8.212/91. Precedente da 33 Turma
(AC 93.01.36250/BA. rel. Juiz Vicente Leal). Il — A arrecadagdo da contribuigdo
social pela Unido ndo desnatura a exagio; eventual desvio da finalidade da contribui-
¢a0 enseja descumprimento legal. o qQue ndo autoriza. ipso facto. a declaracio de
inconstitucionalidade da lei — Precedentes do STF. 111 — Apelagdo parcialmente pro-
vida" (TRF. 12 Regido. Ap. Civ. n. 01108536. 3 Turma. rel. Juiz Candido Ribeiro.
DJU 12.6.1998. p. 53).
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tos. ou do combinar-se desta com a materialidade da hipétese de incidéy.
cia do tributo? Nio fica claro. Seria o caso de perguntarmos: a) Comg
classificar as contribui¢des, a luz do direito brasileiro? b) Ha a:.o_d:mm
substancial entre impostos e contribuigdes? ¢) Dentre as contribuigdes, o
que as distingue umas das outras? d) Como se deve efetivar 0 controle
sobre tais contribui¢des? Somente uma leitura ponderada do texto cons.
titucional poderd responder a tais inquietagoes.

Apesar de reconhecermos que as contribuigdes possam ter fei¢io de
“imposto” ou de “taxa”, como entende Sacha Calmon, aplicando, com
rigor, a distingdo entre tributos vinculados e nao vinculados, ndo aceita-
mos que com estes as contribui¢des se possam confundir, na medida em
que o regime juridico geral dos impostos ou das taxas ndo se aplica “ip
totum™ 2s espécies de contribuigdes, como € 0 caso das imunidades dg
art. 150. VI e outros. A atribui¢io de regimes juridicos as espécies de tri-
butos depende inexoravelmente do critério que se adote para a qualifica-
¢do do conceito maior de tributo. A partir deste, segue-se a classificacio
das espécies.

Passe o truismo, classificar é separar por classes, segundo a homo-
geneidade das qualidades (caracteres) dos objetos, para. em seguida, efe-
tuar-se a comparagio dos conceitos resultantes, cuja variacao depender
diretamente do critério eleito.®® Se classificar é separar por classes, essa

26. Quanto 2 aproximagdo tedrica da classifica¢ao aplicada as modalidades de
receitas puiblicas, especialmente tributos, ver 0 importante estudo: Manlio Ingrosso,
Divisione e classificazione nella scienza giuridica financiaria. Sobre as classifica-
¢des no Direito. cf. Carlos Alchourron e Eugenio Bulygin. Normative systemns: Intro-
duccién a la metodologia de las ciencias juridicas y sociales: Anadlisis logico v dere-
cho. pp. 485-498; Carlos Alchourron, “Conflicts of norms and the revision of
Normative systems”. Law and philosophy. Netherland: Kluwer. vol. 10. n. 4. pp.
413-425: Ulrich Klug. Légica juridica: Ulrich Klug e Hans Kelsen. Normas juridi-
cas e andlise 16gica; Jaime M. Mans Puigamnau. Légica para juristas; Enrique R.
Aftalién e José Vilanova. Introduccion al derecho; Francesco Carnelutti. Metodolo-
gia del derecho; Amedeo G. Conte. Saggio sulla completezza degli ordinamenti gitt-
ridici- Remo F. Entelman. “El problema de la clasificacion en la ciencia del dere-
cho”. in Eugenio Bulygin. Martin D. Farrel e Eduardo A. Rabossi (Coord.). El
lenguaje del derecho: homenaje a Genaro Carrié. pp. 109-129: Josef Esser. Princi-
pio x norma en la elaboracion jurisprudencial del derecho pri vado: Antonio Herndn-
dez Gil. Problemas epistemolégicos de la Ciencia Juridica: e Metodologia del dere-
cho: Riccardo Guastini. Dalle fonti alle norme: e Le fonti del diritio €
I'interpretazione: Ricardo A. Guibourg. Alejandro M. Ghigliani e Ricardo V. Guar
noni. Introduccién al conocimiento cientifico: Wesley Newcomb Hohfeld. Concellt
giuridici fondamentali: Hans Kelsen. Teoria pura do direito: Karl Larenz. Metologia
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separacdo hé de ser feita seguindo um critério”’ especifico e nao se pode
misturar critérios. Alids, digo ser erro preliminar misturar ou acomodar
critérios classificatérios distintos para explicar uma mesma categoria de
objetos. Destarte, 0 mdximo que se poderia fazer seria criar classificagdes
de tributos baseada na finalidade dos tributos. Mais, nao seria possivel.

Algumas proposicdes tedricas, em confusas linhas, chegaram a com-
pinar os critérios de vinculagdo com a finalidade, para alcangar uma qua-
jificagdo das contribui¢des. Remédio de desespero. Ora, tal modalidade
de proposta €, no minimo, estarrecedora, pelo equivoco metodolégico
que alberga. Seria possivel agregarmos a classificacio proposta por Ge-
raldo Ataliba, Paulo de Barros Carvalho ou Sacha Calmon — de tributos
vinculados ou nao vinculados —, construida tomando como critério a
materialidade dos tributos. tal inovador critério: o da finalidade? A res-
posta € plenamente negativa. Nenhuma classificagcdo pode aceitar dois
critérios classificatorios, a nao ser que se eleja novo modelo classificaté-
rio; tampouco se poderiam combinar classificacdes para, ao final, ex-
trair-se como resultado conceitos de espécies do género tributo.

Admitir tal entropia de critérios, classificando tributos pela materia-
lidade da hipétese de incidéncia (1) e pela finalidade (ii), em andlise com-
binatéria, seria admitir que uma classificacio pudesse aceitar mais de um
critério nela mesma, o que nao ocorre. Ou o tributo serd classificado pela
materialidade e base de cdlculo (i) ou serd classificado pela finalidade
(i), mas nunca por um arranjo combinatério de ambos. Os impostos t€m
sua finalidade especifica; as taxas. também as tém, e assim a contribui-
¢do de melhoria, a contribui¢do social etc. E este €, sem dividas, um cri-
tério possivel de classificagdo.

Por trds das referidas opinides sobre classificagcdo, baseadas na ma-
terialidade da hipdtese. de tributos em vinculados e nao vinculados. estd

da ciéncia do direito: Franco Modugno. Appunti per una teoria generale del diritto:
la leoria del diritto oggettivo; Ricardo Orestano. “Metodologia e diritto™. in “Dirit-
lo 5.%:5. e scontri, pp. 145-157: Hans Martin Pawlowski. Introduzione alla meto-
dologia giuridica: Alf Ross. Ldgica de las normas: sobre el derecho v la justicia: El
concepto de validez y otros ensavos: Nelson Saldanha. Ordem e hermenéutica: Luis
Alberto Warat e Antonio Anselmo Martino. Lenguaje v definicion juridica.

~ 27.Toda classificagdo deve ter nos elementos que a perfazem um critério dis-
tnminante proprio e especifico. ou como diz Lourival Vilanova. “'é necessario a exis-
tencia de um critério de pertinéncia. O membro ou os membros tem de satisfazer esse
tntério explicito ou implicito™ (Lourival Vilanova. As estruturas logicas e o sistema
de direito positivo. p. 217). ,
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0 pressuposto segundo o qual “tributo” é norma de conduza. razo pej,
qual cabe analisar e conhecer sua estrutura para que se possa En:::n&
a espécie apresentada em lei; e a finalidade nio lhe compde o Conteiigy
porquanto exista atrelada a competéncia, exclusivamente. Pensar diver.
samente seria voltar ao andtema tedrico da causa impositionis, de Gl
ziotti ¢ Enno Becker, cuja superagio jé vai longe, sob a forga da pen
Baleeiro e Alfredo Augusto Becker, seus primeiros algozes no Bra
Depois disso, caiu no esquecimento.

a de
Sil.

Efetivamente, o destino da receita poderd servir como instrumentg de
classificagao das receitas, mas ndo como meio para dizer da tipologia dog
tributos e dos efeitos e legitimidade destes. Nio se podem misturar crjig.
rios distintos: endégenos, pertinentes A norma: e exdgenos, tipicos para
qualificar a destinagao ou devolugao do tributo. Quem assim opera, ema
duplamente. Dentro e fora da prépria classificagdo que pretende impor.

A “destinag@o” € elemento de aferacdo constitucional da receitq
obtida a partir do tributo j4 instituido, o que € feito para impostos (arts,
157-159, 167, 1V, Constituicao Federal) e contribuigées, em vista dog
orcamentos das diversas pessoas politicas ou autarquias e 6rgaos pre-
prios, como forma de alimentagio dos respectivos créditos orgamentarios,
no regime de parafiscalidade. Com isso, o Constituinte retirou do legis-
lador or¢amentdrio a disponibilidade sobre tais receitas. de modo a
impedir quaisquer desvios. E assim também a receita de contribuigées de
melhoria e de raxas, além dos impostos excluidos pelo art. 167, IV, da
CF, posto serem receitas previamente afetadas as respectivas despesas.
Resumindo. todo tributo ¢ finalistico, quando visto sob a tica do desti-
no da receita auferida com sua instituigio.

“Tributo™, enquanto regra de conduta, vincula, numa dada relacdo
juridica, Estado e contribuinte. O destino da receita envolve aplicagoes
orgamentdrias e, quando muito, relagdes entre pessoas politicas ou 6r-
£d0s e pessoas de direito inerentes & administragdo. A devolugdo nao é
algo que se possa definir como relagio tributéria stricto sensi. mas so-
mente de forma /ato sensu. Jamais poderiamos dizer que a devolugdo de
ICMS qualificaria este imposto como empréstimo compulsério! Como

28. Cf. Aliomar Baleeiro. Direito Tributdrio Brasileiro. pp. 711-741: Alfredo
Augusto Becker. Teoria geral do Direito Tributério. cit.. pp. 104-109. Este iltimo
autor chega a dizer que a teoria da causa alcanga “a destrui¢do do Direito Tributirio
(destruigdo do que hd de juridico dentro do Direito Tributario) restando apenas o Tri-
butdrio™ (p. 9). Sdo criticas que distam mais de quarenta anos e ja estao profunda-
mente consolidadas na doutrina nacional.
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de ser possivel usar critérios tdo destoantes para descrever as espécies
ributos, cumulativamente?

Coisa muito diferente, entretanto, € a ?S:.&mmm. mmms como ..,_:o:-

o constitucional”™ para o exercicio da ..nosvﬁmsn_m _.om_\m_msé-c em

Mamau tributdria. Como nenhuma norma woa..w ser _:m:E_\n_m sem que
gntes tenhamos por atendido tal requisito ﬁn validade Anxnmn_n_o de com-
eténcia), podemos identificar em aQnﬂ:_:.mam.m .moqzc_.wn,oﬁ. de Q:omo-

mmm de receitas publicas, no caso, nas contribuig¢does, exigéncia oo.sm\:.E-
cional de influéncia entre o exercicio de tal competéncia e 0s Q:n:wm
acomodados na materialidade da hipétese normativa e na base de cal-
culo e definicdo de contribuinte, presentes no nwamn@.cozmm.am norma
?1&8 tributdria. Destarte, em se :Emsao. de maténa ScEw:P a corre-
Jagdo logica entre o fundamento nosm:_:n_osm_aniw prescrito e o exer-
cicio da atividade legiferante presta-se como a.o:&:o sine qua :QM para
a validade do ato normativo de criagao de ::Eﬁm ou an_mn.mnmo .ao
regime impositivo de tributo ja instituido. mma:o:_.wm-mn a n_mmzmn.mmmo.
?mamam no equilibrio entre fun¢ao da noa.vﬁm:,n_m ¢ a designacdo da
espécie de tributo. E s6 no caso das contribuigoes.” que podem ter mate-

PO

det

29. Nesse sentido, veja-se o voto do Ministro Moreira >7.<nm.. a.m maior preci-
s3o0: “Assim, é da esséncia do regime juridico especifico a.m noM.ScEnmo para a segu-
ridade social a sua destinagao constitucional. Nao a ammﬁ._:mmmo _wmm_ do an_:o.an
sua arrecadagdo. mas a destinagao constitucional. xw_o dizer. 0 <5n:_o mmﬁvm_nnao
pela propria Constitui¢@o entre a Constituigao e 0 sistema de mnm::aman mon_m_..noao
instrumento de seu financiamento direto pela sociedade, vale dizer, pelos contribuin-
tes” (RE 146.733, Ac. do Pleno, j. 29.6.1992, publicado na RTJ _.uu\%_ v

30. A este assunto, a melhor doutrina. nacional e estrangeira, ama:n@: _o:.mmv.
paginas de sopesados e ainda hoje, passados quase aoi séculos de acesas discussoes,
ndo se tem ainda por assentada as inquietagdes que animaram 0s ancm_nm de ontem e
do agora. Cf. Geraldo Ataliba, Hipdtese de incidéncia tributdria, >__oam: Baleeiro,
Direito Tributdrio Brasileiro e Limitagées constitucionais ao poder de tributar: ._ uan
Manuel Barquero Estevan, La funcion del tributo en el m:z%.heﬁ\i ¥ &w:EQ.::mz
de Derecho: Alfredo Augusto Becker. Teoria geral do direito tributdrio. cit.. PP 362-
449: José Souto Maior Borges. “Contribuigdes — cardter tributdrio™, in Revista .Lm
Direito Tribwdrio 34: Gilberto de Ulhda Canto. “Contribuigdes especiais no direito
brasileiro™. Revista de Direito Tribwtario 31/127-141: Paulo de Barros Q:.e.u_:o.
Curso de direito tributdrio. Sacha Calmon Navarro Coelho. Teoria geral do tributo e
da exoneragao tribwiaria. Walter Barbosa Correa. C c-:..~.v.=.ﬁ§ ao m.a:w.&c mm.na:.ﬂw
fiscalidade: Alcides Jorge Costa. “"Conceito de tributo. imposto e taxa”, xE.&E :.
Direito Administrativo 78/26-37; Sylvio Santos Faria. Aspectos da \Sﬁﬁdg\&mqﬁ
Andrea Fedele. La tassa: Gabriel Gianpietro Borras. Las tasas en la Hacienda D&:.
ca: Eros Grau. A Ordem Econémica na Constitui¢ao de 1988. cit.. e “IAA — contribui-

cdo de intervengdo™. Revista de Direito Tributdrio 53: Marco Aurélio Greco (Coord.).
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rialidade de imposto ou taxa, i. e., de tributo vinculado ou :m:;;:n:_m.
do. dd-se essa particularidade, de exigéncia de adequado equilibrig enitre
0 “motivo constitucional” e os elementos da norma tributiria (materjq;_
dade, base de cdlculo e contribuinte). Sendo a competéncia um dos ¢je.
mentos de validade da norma,”' prévio a sua existéncia, nio saimy

S QO
critério eleito, que é tipicamente normativo.

4.2 Importancia do “motivo constitucionalmente
determinado” na formagao da norma tributdria

Antes de seguir adiante, uma breve parada para bem assentar o que se
quer dizer com “motivo constitucional”, como condi¢@o de vinculo Mate-
rial entre a agdo legislativa e o programa material da norma tributdria,

Contribuigées (wma figura “sui generis”); Brandao Machado, **Sio tributos as contrj-
bui¢des sociais?”, in Principios tributérios no direito brasileiro e comparado. Esty,.
dos juridicos em homenagem a Gilberto de Ulhéa Canto. pp- 62-95: Celso Cordeirg
Machado, Limites e conflitos de competéncia tributéria no Direito Brasileiro; Ema.
nuele Morselli, Studi di istituzioni e dottrine JSinanziarie: Renzo Pomini. La “causa
impositionis™ nello svolgimento storico della dottrina finanziaria; Mario Pugliese, [,
tasse nella scienza e nel diritto tributario italiano; Yonne Dol4cio de Oliveira. Cop-
tribuigées para intervencao no dominio econémico no direito tributdrio brasileiro ¢
“Contribui¢des especiais — nogdes gerais — contribui¢do de interveng¢do no dominio
econdémico™, in Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Piiblicas, n. 12; A. Theo-
doro Nascimento, “Precos. taxas e parafiscalidade”, in Aliomar Baleeiro. Tratado de
Direito Tributdrio Brasileiro; Francis Quérol, La parafiscalité; Giinther Schmélders,
Teoria general del impuesto; Rubens Gomes Sousa, C ompéndio de legislagao tribu-
taria: Rubens Gomes Sousa; Geraldo Ataliba e Paulo de Barros Carvalho. Comenta-
rios ao Codigo Tributdrio Nacional (parte geral); Femando Sainz de Bujanda.
Hacienda y derecho; Heleno Taveira Torres. “Contribui¢des — constitucionalidade”,
Revista de Direito Tributdrio 85; Victor Uckmar, Principios comuns de direito cons-
titucional tributdrio; Ramén Valdés Costa, Instituciones de derecho tributario: Ezio
Vanoni, Natura ed interpretazione delle legge tributarie.

31. Como diz Celso Antonio Bandeira de Mello: “Quando se trata de aplicar
uma regra de direito. ela tem de ser compreendida em seu todo. como unidade que é,
na qual os vrios ‘elementos’ se apresentam correlacionados. pois cada um deles se
articula com os demais. Por isso a competéncia s6 é validamente exercida quando
houver sido manejada para satisfazer a finalidade a que a lei visou. obedecidos os
requisitos procedimentais normativamente estabelecidos. presentes os motivos aplos
para justificar o ato. adotada a forma instrumental prevista e através de conteido juri-
dicamente idoneo™ (grifou-se). Cf. Celso Anténio Bandeira de Mello. “Legalidade.
motivo e motivagio do ato administrativo™. RDP 90/57-69: mesmo que esta afirma-
¢do tenha sido feita em atengiio a elaboragio dos atos administrativos. aplica-se na
sua plenitude aos demais atos estatais. como a producdo legislativa.

i)
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As escolhas politicas do legislador em matéria tributdria msanma.a-
imitagdes constitucionais que se reportam a novas e ,.d_:m”,. questoes
" ja teoria juridica. E aqui recolocam-se velhos EcZE:E. muli n%mn_m_-
| _ente O seguinte: quais os limites dos atos legislativos no uﬁ:a‘_:.,n.:a
.Mw principio da motivagao? Melhor, ru.,.n:m. para as _Q.m :,._UEE‘E.,,. a
%mm.,.mauan de atendimento de um motivo préprio, na criagao de tribu-
jos? Entendemos que sim.

Para a pritica do exercicio legislativo, em m_m:._.:um searas, a compe-
iéncia do Legislador jd se encontra estritamente balizada na Constituigao

" Federal. que determina os motivos, prazo ¢ modos de elaboragiao do

exto legal. Assim no Direito Tributdrio. Neste campo, cabe ao _nm_m_umoﬂ
gpreciar se 0 tributo que deseja criar enquadra-se num ou noutro motivo

* que a Constituigdo Federal determina como critério prévio de instituigao,

q

além do procedimento especifico e da ::El.&.:&m competente cuals_. m
preciso avaliar, sempre, caso a caso, se o legislador respeitou, ou nao, os
limites atribuidos pela Constituigao.

E de meridiana suposi¢ao que o Estado Democrdtico z.w .D:.A.wc res-
ponde pela necessdria prote¢io aos w:&,\ﬁcom contra 0 um?:,._o. .,‘,__Hn:._m-
do que € a regras previamente oﬁuv.n_.oc_am.m. cuja coeréncia ,f._zr.::.nw
nio lhe permite uma ilimitada discricionariedade ‘ao ag@o. Por conse-
guinte. todo e qualquer ato estatal deve ter :E ::::.m 1.8%530:8 deli-
mitado pelo ordenamento. em lei ou na v:\i:m Oo.:m:_c_mmo.. a an:o:am.q
do tipo de ato juridico de direito piblico: _nw_m_mm:d. Ea_.ﬁm\_ ou w&:_-
nistrativo. E o principio da submissdo do Estado a ordem juridica.™

Desta feita. considerando o principio da supremacia nc‘:m_:cﬁ.cdu_.
que coloca a Constituigdo como vértice do mZnEu. ._:la_no positivo,
todo e qualquer ato legislativo sé serd legitimo e valido se a_m?.::, em
consonancia formal (autoridade competente e processo) € material (mo-
tivo) com o seu texto. Como dito, para todo ato estatal an,.._m haver um
correspondente motivo que o legitime e lhe proporcione validade, roao
pressuposto™ necessario para a conformagao do fato que o estabelecera

32. Ver: Massimo Severo Giannini. Diritto amministrativo: Agustin Gordillo.

B . » i 1 . o au. “Critica da discriciona-
Tratado de derecho administrativo. v. I: Eros Roberto Grau. “Critica da f__.#:r_w .
riedade e restauracdo da legalidade™. in Carmen Lucia Antunes Rocha (Org.). Pé ._.,.
pectivas do direito piiblico. pp. 307-335; Celso Antonio Bandeira de Mello. “Lega -
dade. motivo e motivacdo do ato administrativo™. cit.: Michel Stassinopoulos. Traité
des actes administratrifs. ) , N

33. Para fins da presente argumentac@o. nio estou considerando o aspecto fati-
co do motivo. Tratamos aqui dos motivos de direito. da previsdo abstrata dos pres-
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como norma no sistema juridico; € a situagio de direito, enfim. que aytg.
riza ou exige a prdtica de elaboragio do ato. E todo motivo €Ncontra-ga
adstrito aos fins de interesse piblico, de forma incindivel.

Assim, se a validade formal exige um processo especifico e uma
autoridade competente para inser¢io da norma como pertinente ao siste.
ma juridico; a validade material exige a plena adequagdo com o conteyj.
do da norma hierarquicamente superior, como seu fundamento, sob pena
de invalidagdo. Temos, entdo, que, em ndo havendo obediéncia do legis.
lador aos motivos (materiais) estabelecidos constitucionalmente, irrom.
pe no sistema um problema de contradi¢do sistémica (incompatibilidade
vertical), que implica o vicio de excesso de poder, uma inconstituciona-
lidade. Qualquer desconformidade entre o “fato-norma”-lei,* introdutoy
da norma instituidora de tributos e o texto constitucional (que lhe serve
de pressuposto normativo — motivo), impde-se o controle de constitucio.
nalidade, que se estende ao exame dos motivos (matéria), para declarar
a invalidade da lei viciada. Em conseqiiéncia, todo ato que exceda os
limites formais ou materiais por ela estabelecidos ¢ invalido e, por con-
seguinte, inconstitucional.

Diversamente do “vicio formal” (relativo ao processo ou 2 autori-
dade competente), o “vicio material” do ato normativo. que diz respei-
to a incompatibilidade entre o conteiido da lei e a correspondente de-
marcagao constitucional da matéria, envolve um necessirio excesso de
poder do legislador. E bem se sabe que este vicio de inconstitucionali-
dade constitui-se num dos mais sérios problemas que o direito tem para
enfrentar.

Destarte, a discricionariedade do legislador ¢ limitada, pela consa-
gragdo da vinculagdo do ato legislativo s normas e fins (materiais) da
Constituigdo, para efeito da compatibilidade e congruéncia vertical do

supostos materiais e objetivos para elaboracio de um ato normativo em matéria tri-
butdria.

34. Entenda-se “lei”, para efeito deste estudo. como um fato juridico. resultan-
te da incidéncia de normas constitucionais. Lei como “fato-norma™. Como fato.
entao. nao pode prescindir de seus pressupostos. particularmente os normativos. sem
0s quais sua legitimidade e validade ficariam comprometidas. Ausentes tais pressu-
postos. restaria a finalidade desvirtuada e no se teria por preenchida a relagdo de
adequagao entre 0 “fato-norma™ (lei) e a regra constitucional. configurando-se uma
espécie de “incompeténcia material” do legislador.

35. “Define-se inconstitucional uma lei cujo contetido ou cuja forma contrapde-
se expressa ou implicitamente. ao contetido de dispositivos da Constituicio™ (Mar-
celo Neves. Teoria da inconstitucionalidade das leis. p. 73).
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sistema de normas juridicas em nosso sistema. E a aplicabilidade do prin-
cipio da proporcionalidade, ou da vedagdo do excesso de poder.

Postas essas premissas, passamos a analisar a aplicabilidade da no-
¢do de “motivos constitucionais” na institui¢ao legal dos tributos em es-
?ﬁm, tinico admissivel para permitir a noacimnmo.aum noaﬁo_.m:n_mm
gributdria com ambiental, para os fins de criagdo e aplicagdo dos tributos
existentes no sistema juridico-tributdrio brasileiro.

Em um sistema constitucionalmente analitico como o brasileiro,
quanto @ matéria tributdria, nao h4, para o legislador, ampla a.mmn:.nmo:m-
riedade na formulacdo de leis instituidoras de tributos ou vo:_:n_:ow a0s
procedimentos de arrecadagdo e fiscalizagdo dos mesmos. A prépria
Constitui¢do Federal j4 demarcou, previamente, em angustas 20:8:&.@
os limites da agdo legiferante, formal e materialmente, porque os moti-
vos para a institui¢ao de um ou outro tributo ja estdo oE.n:,.dBnEo. defi-
nidos como sendo os critérios necessdrios para a qualificagdo da tipolo-
gia do tributo que se queira instituir, dentre os tantos possiveis no elenco
constitucional (imposto, taxa, contribui¢@o de melhoria, empréstimo com-
pulsério, contribui¢do ou imposto extraordinario), conforme os procedi-
mentos adequados.

4.3 Irrelevancia do destino da receita
e do conceito de parafiscalidade

Atente-se. Quando digo que a finalidade € relevante, ndo estou me
referindo ao “destino” da receita, a finalidade do atendimento efetivo da
necessidade publica pelo emprego da arrecadagio, mas sim ao “motivo”
constitucionalmente admitido para o exercicio da competéncia, que s6 a
um tributo isso foi posto como vinculante para informar, também, os cri-
térios normativos (materialidade, base de célculo e contribuinte): as con-
tribui¢ées.*® Fala-se, pois, de tributos dependentes de .m:m:.a.mm.a. especi-
fica, como motivo constitucional para o exercicio da competéncia.

Desse modo, ndo serdo espécies de “tributos ambientais” Ecn_n.m
que simplesmente tenham sido criados para que sua arrecadagio permi-

36. Perceba-se que no caso do Empréstimo Compulsério (art. Im CF)e an.ﬁ
Impostos Extraordindrios (art. 154. I1. CF) o fim nio se presta para L:u.__:...ﬁ 0 nc::ﬁ-
do das regras instituidoras. Em verdade. tanto um quanto o outro serdo sempre espé-
cies de :mco,,.:,w com arrecadacdo afetada a uma despesa especifica. Contudo. mesmo
nestes casos. cessadas as causas. deverao cessar as cobrangas. na mesma proporgo.
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ta a formagdo de fundos especificos em favor da preservacao e controje
do meio ambiente ou similar. A finalidade (ambiente) deve vir presente
e reconhecivel na estrutura da norma tributdria, a partir do motivo cons-
titucional, como as hip6teses do art. 225, da CF.

“Contribuigdes” e “tributos com destinagio especifica” sio COisag
distintas, portanto. Impostos, Taxas e Contribui¢des podem ter desting.
¢do “geral” ou “especifica”. a depender do quanto a Constitui¢@o tenhg
indicado ou a respectiva lei que a houver instituido ou modificado. Nio
¢ a destinago da receita que ird justificar a natureza juridica do tributg
como sendo imposto, taxa ou contribui¢do. O art. 42, do CTN, Jd 0 ante-
cipara, além de tantas outras evidéncias, como ji o dissemos acima.

Geraldo Ataliba, tal como Alfredo Augusto Becker e Paulo de Bar.
ros Carvalho. sempre. em todas as suas ligdes, fizeram questdo de deixar
muito claro que o destino do produto arrecadado nio poderia servir como
critério para diferenciagdo das espécies tributdrias, pois seriam legitimos
requisitos que serviriam ao controle da institui¢io do referido tributo.
Com razdo. Ndo se pode admitir que uma teoria finalistica. baseada na
“causa” do tributo, sirva como critério para demarcar as espécies triby-
tdrias. A prudéncia cientifica cobra dos seus fautores coeréncia de pre-
missas e conclusdes. Assim, ou se faz uma classificacio das competén-
cias ou se procede a uma classificacao dos tributos instituidos em lej
especifica, a partir daquelas competéncias.

Para a ciéncia do direito. ao descrever nosso sistema constitucional.
ndo lhe resta outra alternativa sendo identificar um critério comum as
espécies de tributos. Contudo, como a Constitui¢io ndo cria tributos. mas
apenas dispoe competéncias, 0 mdximo que a doutrina podera fazer serd
classificar tais competéncias, também. E aqui se apresenta o que chama-
mos de motivo constitucional para a agao do legislador na criacdo das
leis tributdrias, segundo o elemento erigido pela Constitui¢do como fun-
damentagdo do agir legislativo: i) empréstimo compulsério; e ii) contri-
bui¢des — para atender finalidades preestabelecidas. como criacdo de pre-
vidéncias, investimentos relevantes. intervengdo no dominio econdmico
etc.: 1ii) raxas. em vista da utilizagdo de servigos piiblicos prestados de
modo efetivo ou postos a disposicdo do interessado: iv) contribui¢ao de
melhoria. a partir de prévia construgdo de obras piiblicas (com valoriza-
¢30). para recuperagao (total ou parcial) do seu custo; e v) impostos. quan-
to a0 exercicio de competéncias. visando a formagdo do orcamento geral.

Essas sdo classificacoes possiveis. mas nio suficientes para separar
espécies tributdrias e a elas atribuir regimes juridicos préprios. Faz-se
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mister que se verifique a presenca dos elementos tipicos da regra-matriz
de incidéncia que lhe ofertam identidade. Sendo o tributo espécie de
obrigagao, construida como norma de conduta. a qualificagdo juridica de
suas espécies deve vir a partir de uma andlise da regra-matriz de incidén-
cia possivel. pertinente aos elementos de composicdo desta (hipétese de
incidéncia e base de cdlculo), apés sua efetiva institui¢do. Nunca antes.
0 “motivo™ de vinculo com a preservagio ambiental, portanto, deve ser
identificado na prépria estrutura da regra-matriz de incidéncia. e nio fora
ou no simples destino da arrecadagio.

Vamos pensar nas possibilidades do relato do fato juridico qualifi-
cado pela norma juridica. Este pode ser licito ou ilicito. Sendo ilicito. o
correspectivo serd de multa ou indenizagio. Caso licito, teremos presta-
goes contratuais ou prestagdes compulsérias. Estas, por sua vez, podem
decorrer de alguma forma de agir estatal especifico, prestacao de servi-
¢o publico, exercicio de poder de policia ou construcdo de obra piblica;
pode advir de algum ato desvinculado de qualquer agir estatal, revelador
de capacidade contributiva; como poderd decorrer de situagdes faticas
vinculadas a prépria finalidade demarcada: as contribuigées, quanto a
fatos juridicos tributdrios vinculados ao setor submetido 2 intervengao do
Estado na economia, ao setor social no qual a Unido deva atuar ou mes-
mo a relagdo corporativa entre filiado e entidade. E foi assim que a Cons-
tituigdo repartiu-os, pela tomada de tais pressupostos, dividindo-os em
impostos, taxas e contribuigdes. Ocorre que s contribuigdes, nio tendo
definido expressamente a maioria das hipéteses de incidéncia, preferiu
que a norma de competéncia servisse a esta finalidade, exigindo atuacdo
da Unido nas respectivas dreas, como veremos mais adiante.

E se o destino da arrecadagio nio as caracteriza, tampouco a para-
fiscalidade. E muitos querem identificar os tributos ambientais como
sendo aqueles que permitem destinar recursos para determinadas entida-
des, como o IBAMA. em favor das fungdes constitucionais e legais que
tais 6rgdos devem exercer em favor da prote¢ao ambiental.

No passado. nas teorias de Morselli e outros.’” a parafiscalidade era
critério que servia inclusive para promover adequada diferenciagio entre

37. Para um estudo das vrias orientacdes sobre parafiscalidade. na evolugdo do
conceito de tributo. cf.: A. Theodoro Nascimento. “Precos. taxas e parafiscalidade™.
cit. v. VIL pp. 395-474: Sylvio Santos Faria. Aspecios da parafiscalidade. cit.:
Yonne Dolicio de Oliveira. Contribuicées para intervengio no dominio econémico
no direito tributario brasileiro. cit.. pp. 17-110: Aliomar Baleeiro. Limitagées cons-
titucionais ao poder de rriburar. cit.. pp. 583-663.
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as contribuigoes e os demais tributos. Isso era explicdvel, porque nos
idos do inicio do século XX a distingdo que se fazia entre os tribyge
baseava-se exclusivamente na destinag@o que a legislagdo dava aos (5.
butos: i) impostos. destinados a cobrir despesas gerais do Estado; ii)
taxas, tributos que tinham por finalidade cobrir despesas especificas o
divisiveis, prestadas aos contribuintes. Por isso, a justificar um reryjy,
genus de tributos, viu-se no destaque or¢amentdrio da parafiscalidade
melhor fundamento, conferindo a estas figuras a legitimidade de que ¢g.
reciam. Inicialmente, vista como raxa especial, depois como imposto es.
pecial, para, em seguida, ser vista como espécie autbnoma, na modalida.
de de “contribuigdo especial.

Assim a via Morselli, que deu énfase aos estudos jd bem adiantadog
da Parafiscalidade. Para ele, sua formulagdo baseava-se na separagao dag
necessidades puiblicas em fundamentais e complementares.® As primei-
ras, sustentadas por impostos, corresponderiam as necessidades politicas
do Estado, na sua forma tipica de atividades primdrias do Estado, ineren-
te a todos os cidaddos; enquanto as segundas, as finalidades sociais e
econdmicas de grupos. A tais necessidades complementares, de grupos,
corresponderia a exigéncia de atendimento por meio de contribui¢des
parafiscais, segundo as atividades de certos 6rgaos criados especifica-
mente para esse fim: sindicatos, previdéncias etc.

A defini¢do de parafiscalidade encontra-se em franca superagao,
concebida, koje, mais como prética de organizagao burocratica da orga-
nizacdo de gastos piblicos, do que propriamente como algo que possa
informar o contetido de normas juridicas. No maximo, reduz-se a uma
questdo de qualificagao do sujeito ativo.

No exercicio da competéncia, cumprird ao Legislativo indicar todos
os elementos integrantes da norma tributdria, inclusive o sujeiro ativo da
relagdo juridica tributdria. Para tanto, ele poderd manter a prépria pessoa
de direito publico interno dotada da respectiva competéncia, quanto atri-
buir a terceiro o direito de exigir e arrecadar o tributo dos sujeitos passi-
vos correspondentes. Neste ponto, quando autorizado pela Constituigao,
caso o legislativo resolva ainda atribuir o resultado da arrecadagio ao

39

proprio sujeito ativo, ter-se-a entdo o fendmeno da parafiscalidade:

38. Cf. E. Morselli. Parafiscalidade e seu controle.

9. Mesmo na Franca. onde surgiu essa denominag@o. ji se tem claro o entendi-
mento da sua evidente superacio. Vejam o que diz Francis Quérol. em festejada
monografia a respeito: “La parafiscalité présente la caractéristique de n’avoir €té. pen-
dant plus de vingt ans. qu'une fiction. un fantome juridique: elle était visible sans que

)

-
"

HELENO TAVEIRA TORRES ]

yeja-se que a pessoa competente, 0 sujeito ativo € 0 _.nm:.:o de parafis-
calidade 30 conceitos distintos e, mesmo quando relacionados entre si,
ipsuficientes para servir a uma nota distintiva do conceito de tributo ou
de suas espécies, porque a parafiscalidade pode ocorTer quanto aos
impostos (Imposto sobre a Renda retido na fonte de servidores piblicos
estaduais e municipais, sao arrecadados por estas pessoas e mantidas
com elas a receita proveniente, como se dessome do art. 157, I, e 158, 1,
da CF), quanto as raxas (pedgios elc.), ou quanto as contribuigées (enti-
gdades de categorias profissionais ou econdmicas, previdéncia social
etc).* Ocorre inclusive com receitas que nao sao tributos, como se vé no
caso das compensagoes financeiras* e royalties. do art. 20, § 1% da CE.
Ademais, nada impede que a pessoa arrecade e transfira o seu resultado
diretamente para outro 6rgao, fundo ou despesa, diferente do sujeito
ativo, mas relacionado com este para os fins de atendimento das finali-
dades as quais se encontra vinculada a instituicao da contribuig@o inter-
ventiva,* previdencidria ou tipica de categorias econdmicas ou financei-
ras. Sao miuiltiplas as opgdes de politica financeira do Estado.

Seguindo ainda nas desmistificagdes necessdrias, a parafiscalidade,
enguanto modo de financiamento de 6rgaos ou entes piblicos. mediante

atribui¢@o direta de receitas arrecadadas, ndo € um regime inerente a
todas as contribui¢oes. O fato de se ter atribuicdo constitucional para
contribuicdes previdencidrias, vinculadas a orcamento préprio, nao quer
isso dizer que todas devam ser parafiscais. E dai todos os efeitos que
disso possam decorrer tampouco se deve aplicar de forma inerente a

I'on pit précisément dire ce dont il s’agissait. (...) A I'origine. la parafiscalité regrou-
pait un ensemble de prélevements hétérogeénes dont les seuls points communs rési-
daint dans le caractére contraignant de ceux-ci et leur non-iscription dans la loi de
finances. D aucuns insistaient également sur le fait que les taxes parafiscales étaient
percues au profit d’organismes différents de I'Etat. Mais pour le reste, la parafiscalité
ne possédait point de définition” (Francis Quérol, La parafiscaliié, cit.. p. 250).

40. Entre nés. Yonne Doldcio soube destacar muito bem o campo da parafisca-
lidade: “Na melhor doutrina. o neologismo parafiscal. introduzido na linguagem
financeira da Franga pelo Inventdrio Schuman e cedo copiada pelo Brasil. designa
tributos que. as vezes. s3o taxas e. outras vezes. impostos. Ndo raro apresentam for-
mas hibridas de impostos e taxas. Mas de especifico tem s6 a delegag@o as entidades
beneficiadas com a arrecadacdo™ (Yonne Doldcio de Oliveira. Contribuigées para
intervengao no dominio economico no direito tributdrio brasileiro. cit.. pp. 17-110).

41. Cf. Heleno Taveira Torres. A compensacdo financeira (art. 20. § 1¢) na dis-
criminagao constitucional de rendas — regime juridico e aspectos tributdrios™. cit.. pp.
127-185.

42. Cf. ant. 4=, da Lei 10.168/2000.
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qualquer espécie de contribui¢ao.* Ummu-mn. 0S MESMOs quanto aos 3.:.
cipios aplicéveis, como € o caso do principio da solidariedade. Ademajs,
parafiscalidade e intervencionismo estatal nao se encontram em nenhum
ponto. Parafiscalidade quer dizer apenas da manutengao de um orga-
mento proprio e separado, reservado a pessoa legalmente responsive]

43. A pensar diversamente. vejam-se as decisoes do STF. como exemplo;
“Constitucional. Tributdrio. Adicional ao Frete para Renovagao da Zm::mé. Mercan.
te — AFRMM: contribuigao parafiscal ou especial de ngmjwmanwc no Aoa_:_o econd.
mico. CF art. 149, art. 155. § 22 IX. ADCT, art. 36. 1 - >9Qo=u_ ao frete para reno-
vacdo da marinha mercante - AFRMM — é uma wosicc_n.wo ﬁma:mnm_. ou \om.cmn_,m_.
contribui¢do de intervenc¢do no dominio econdmico, terceiro género Ec.:mw:o. dis-
tinta do imposto e da taxa. (CF. art. 149). 11 - O >3~ZZ ndo € incompativel com
a norma do art. 155. § 22 IX. da Constitui¢do. Irrelevancia, sob o aspecto 5.7::50.
da alegacao no sentido de que o Fundo da Marinha ZQS:R ~.2.,_u m_.ao n.,:::o.. na
_.o::mrao disposto no art. 36. ADCT. III — Recurso extraordindrio nao conhecido
(RE 177.137-RS, rel. Min. Carlos Velloso. DJ 18.4.1997, p. 13.788). No passado ,woqm
qualificada como “taxa” de renovagao da marinha mercante. porque assim a referia
a Lein. 3.381, de 24.4.1958. O préprio STF seguia tal entendimento: Wm 5.239. Ac.
da 3* Turma. de 11.3.1966. rel. Min. Luiz Gallotti. RTJ .ﬁﬁo. Em ,f,m.mcam. passou a
referi-la como imposto especial, como se pode ver no momEEm‘/\.oS“ Taxa de wr,.zo-
vacao da Marinha Mercante. 1. Apesar da denominag@o legal. € imposto com ww_._nu.
mmm especial. II. Nesse caso, sua exigéncia aos mineradores e mxnc:uao?,ﬂan mine-
rais € ilegitima. a luz do § 1¢da Lei n. 4.425/64” (RMS 18.742-GB. Ac. da :“ Turma,
de 4.6.1968, rel. Min. Aliomar Baleeiro, RTJ 46/641 ). Q.,. RE mm._wv-z_.. de
20.9.1977. rel. Min. Cunha Peixoto. RTJ 90/179: ja sob a égide do Umnqm_o.mm_ n.
1.142, de 30.12.1970, que a denominava de ..u&aosﬁ ao ?.Qo para renovagao da
marinha mercante”. Registre-se. contudo. que muitos ainda nao mnn_wméﬂ tais con-
tribuigdes como espécies de tributos, como se noao,,dq do seguinte (.c:.x .‘»a_c_o.zm_
ao frete para renovacao da Marinha Mercante. Dés que nao constitui SvE,c. sob
qualquer de suas formas, é exigivel sobre a remessa de annmao:ﬁ,:un_o:m_., a Nnﬁ
Franca de Manaus™ (RE 88.943-SP. Ac. da 22 Turma. de 14.3.1978. rel. K_:. Djaci
Falc@o, RTJ 85/349). Na atualidade. apds a CF/88, pacificou-se o n:ﬁ:a::n.:S m:.“
torno da natureza tributdria de tais contribui¢des. Cf.: AgrReg em Agrl 209.437-6. _
Turma. rel. Min. Octavio Gallotti, j. 28.4.98, publicado no D.E de wm.m.om. Zohé
discussao foi aberta recentemente em torno do Adicional aw.._.m:E vo::.m:u. 5373
considerado como CIDE: “"Constitucional. Tributdrio. Adicional de Tarifa ‘_uc?wu:m.
ATP. Lei 7.700. de 1988. art. 1= § 1= 1 — Natureza _,:_w_\&nm do Z.w._ Q.ES_UEQOQ%
interven¢do no dominio econdmico. segundo o entendimento da maioria. a E_m: 0s

votos dos Ministros [Imar Galvao e Nelson Jobim. II - <o€Aao wm_m::. ,.n,s:ac __,ro
fundamento: natureza juridica do ATP.: Taxa: criado por rw_.._lﬁ Q..\oo\Jm.v. E.A\.ﬁ..
§ 14 remunera servico publico (CF. art. 21. XIl. d e f: art. _..qu, Decreto |u.wcv w ,“
111 - Constitucionalidade do ATP: Lei 7.700/88. art. 1= § _- (RE u_m.oou-u...v_rsi
rel. Min. Carlos Velloso. j. 4.3.1999). Para consideracdes mais u.vﬂ:wm:.aw. mr. m»mn .
Calmon Navarro Coelho: Misabel de Abreu Machado Derzi. Direito Tributdrio Al
— Pareceres. pp. 113-148.
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pela exigibilidade e cobrancga do tributo. na condi¢do de sujeito ativo da
relagdo tributdria. A intervencao do Estado pode advir como conseqiién-
cia da aplicagdo do tributo, mas no como resultado da parafiscalidade.*

Definida a competéncia tributdria como outorga constitucional de
poder legislativo para institui¢io de tributos, nos limites do quanto assim
determine a Constituicdo, cumprird ao respectivo 6rgao legislativo seu
efetivo cumprimento, inclusive quanto aos limites materiais vinculados
a finalidade (motivo constitucional para o agir do legislativo). Ao ser
exercida, esgota-se a eficicia da competéncia tributdria, que a partir de
entdo permanecerd no sistema exclusivamente na fungdo de fonte de le-
gitimag¢ao e de controle para garantir a manutencao da norma legislada.
Basta pensar no caso de cessagdo dos motivos que justificaram a cria¢@o
de um empréstimo compulsério (art. 148, CF) ou um imposto extraordi-
ndrio (art. 154, II. CF). Cessada a causa. cessa a motivagdo constitucio-
nal da lei. pelo exaurimento da competéncia. condicionada que estava i
manutenc¢do da situagao de excepcionalidade. Diga-se 0 mesmo sobre as
contribui¢des interventivas que no nosso entender sio. também elas, de
ordem tempora, devendo durar o tempo que perdurar a situagdo justifi-
cadora da intervengdo no dominio econdmico.

Todas as contribui¢des recebem demarcagdo prévia do seu campo
material e das condig¢des formais a serem adimplidas na oportunidade do
exercicio de competéncia tributaria, para os fins de criagdo, por lei pré-
pria, do respectivo tributo. E aqui se apresenta a importancia do “motivo
constitucional” exigido para a respectiva institui¢ao, como finalidade
para a edi¢ao da norma.

Desta forma, a contribuigio de intervengdo sobre o dominio econd-
mico poderd ter cunho parafiscal. mas esta peculiaridade jamais poderd
ser reclamada como elemento caracterizador da sua natureza de contri-
bui¢do interventiva, inclusive em matéria de protecao ou preservagio do
meio ambiente. E uma possibilidade de op¢do financeira. nio a tnica.
Sua caracteristica fundamental ser4 sempre a fungao instrumental que
pretenda implementar, visando ao bem-estar da ordem econdmica. no

44. Mérigot ofereceu a seguinte definicdo de parafiscalidade: “uma técnica que.
em regime de intervencionismo econdmico e social. visa a criar e utilizar receitas de
aplicagdo especifica. extra-orcamentdria. percebidas sob autoridade. 3 conta de
0rgdos de economia dirigida. de organizacio profissional ou de previdéncia social.
seja pelos 6redos beneficidrios diretamente ou seja pelas repartigoes fiscais do Esta-
do” (Jean Guy-Mérigot. “Elementos de uma teoria da parafiscalidade™. Revisia de
Direito Administrativo. vol. 33).
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intuito de equilibré-la, mediante a cobranga de um tributo, posto Comg
meio, instrumento, de duragio condicionada, até que se alcance o éxitg
almejado, por nao estar finalisticamente vinculada 2 manutengo da €Xis-
téncia e permanéncia do Estado.

E como negamos qualquer espago para recurso 2 espécie de Criagig
de “impostos” ambientais. admitindo somente cabimento de taxas e es-
pecialmente das contribui¢des de intervengio no dominio econdmico,
passemos a andlise das limitagGes destas dltimas, visto que as taxas esta.
rao sempre vinculadas as atividades de poder de policia ou de Servigos
publicos pertinentes, sem qualquer inovagdo que mereca especial demo.
ra meditativa.

4.4 Limites a instituicdo das contribuicées de intervengdo
no dominio economico, com aplicagao ao bem ambiental

Cabe-nos agora ponderar a aplicabilidade do artigo 149 da Constitui-
¢do Federal, para sabermos dos limites formais e materiais que a Consti-
tuig@o reserva a institui¢do das chamadas contribuicdes de interveng¢do no
dominio econdémico, com especial emprego is questdes ambientais. Em
seguida, fundados nestes elementos, passaremos aos demais preceitos que
a Constitui¢do reserva para a demarcagio material do seu contetdo.

Prescreve o artigo 149: “Compete exclusivamente 2 Unido instituir
contribuigdes sociais, de interven¢do no dominio econdmico e de inte-
resse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de
sua atuagdo nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, III,
e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 62, relativamente
as contribuigdes a que alude o dispositivo™.

Guardando vistas a este artigo, é comum ouvir-se dizer que contri-
bui¢oes sao tributos sem hipéotese de incidéncia previamente definida
(Roque Carrazza, Hugo Machado er alli), mas essa proposi¢io ndo € de
todo coerente com a Constituigdo Federal porque o art. 195 traz hipéte-
ses de incidéncia previamente definidas para as contribuigdes previden-
cidrias e o proprio art. 149 define o arquétipo dos fatos juridicos tributd-
rios tipicos, para a criago de contribuigdes: sociais, de interveng@o no
dominio econdmico ou de relagdes associativas com categorias profis-
sionais ou econdmicas. porquanto os fatos que se possam eleger como
materialidades n3o podem se afastar desse quadro-fim.

As materialidades das contribui¢des jd se encontram, em grande
medida. pressupostas constitucionalmente, na medida em que o art. 149
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exige a atuacao da Unido nas respectivas dreas. Logo, a Bmﬁam_aman a.u
pipétese normativa deverd estar vinculada, nao vna. a0 @omsso am. recei-
{a, diretamente, porque isso ndo interfere na constituigao da obrigagdo
yributdria, mas sim a uma situagdo que reflita tal atuagao da Uniao nas
respectivas dreas, com afetagdao a um grupo nmvan_\m.oo. Isso m.o que
impede, por exemplo, a Unido de pretender criar um ma_eozm_ de impos-
to sobre a renda, justificando-se pelo art. 149, no seu inteiro teor.

Para alguns, em desprezo do fendmeno histérico, seriam excegdes,
as referéncias que o art. 149 tece aos principios fundamentais, ao men-
cionar aplicagdo restrita aos principios da isonomia, legalidade e ante-
rioridade, salvo para as contribui¢des previdencidrias. E a quintesséncia
da superficialidade e literalidade empregadas a hermenéutica juridico-
tributdria. Primeiro, tem-se a lembrar que um dos maiores debates teé-
ricos travados em matéria de contribui¢des no Pais contava com corren-
te de pensadores que ndao apenas negavam a natureza de tributo a estas,
mas também, por conseguinte, chancelavam o interesse da Unido de nao
se vir limitada pelo CTN, além de reconhecer autoriza¢do ao Executivo
Federal para editar Decretos, como instrumentos introdutérios de nor-
mas para dispor sobre contribuigdes, porquanto estariam afastadas da
exigéncia de reserva constitucional de lei.*® Por fim, tais intérpretes
admitiam que as contribui¢des poderiam ter como fundamento a discri-
minacdo, razdo pela qual nao se deveria aplicar o principio da igualda-
de as referidas contribuicdes. Quis o Constituinte de 1988 erradicar esse
tipo de preconceito, reafirmando, de modo peremptério, que as Contri-
buigdes aplicar-se-iam, sim, os principios de legalidade, anterioridade e
irretroatividade, além de todas as regras tipicas das normas gerais em
matéria de legislacdo tributdria. Eis porque o art. 149 reporta-se apenas
aqueles principios, que n3o o faz por exce¢ao, mas por refor¢o e conso-
lidagao do regime juridico tributdrio.

Deveras, nenhum rriburo (seja ele imposto, taxa ou contribuigao),
como bem indica o caput do art. 150. podera ser instituido contra a liber-
dade de circulacdo (art. 150, V), em cardter discriminatdrio, tratando dis-
tintamente sujeitos que se encontrem em situagdes idénticas (art. 150, I1.
CF). ou contra a propriedade (art. 150, IV). com efeito de confisco. posto
ndo ser san¢ao (art. 5% XLVI. “b™: LIV). Tampouco poderia. a Unido.
instituir contribui¢do que nd@o fosse uniforme em todo o territério nacio-

45. Nesse grupo. ver o interessante estudo: Brandao Machado. “*Sao tributos as
contribuicdes sociais?”. cit.. pp. 62-95.
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nal ou que implicasse distingao ou preferéncia em relagdo a Estado, 4
Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro (art. 151, ~. ao
CF) ou que pudesse atentar contra qualquer outro valor nc:w:EQoms_m
mente positivado. Todas essas limitagdes materiais aplicam-se as 3:5-
buicdes, de modo indiscutivel. salvo quando sejam referidas nxn_:w:_m-
mente a determinada espécie de tributo. como taxas ou impostos. mww
porque as imunidades ndo sdo abrangidas por essa prote¢do, como as dq
art. 150, VI, conseqiiéncia da sua diferenciagdao de impostos e taxas.+

Cumpre salientar, com refor¢o, a importancia do emprego dos valo.-
res concernentes aos principios de ndo-discriminagdo e capacidade cop-
tributiva, mormente em se tratando de contribuigdes interventivas, que
sdo rotineiramente afastados por alguns autores.

. Por ser o principio da capacidade contributiva o tinico critério admi-

E.Ho pela Constituigao para distingdes de regimes e tratamentos entre con-
tribuintes, quando estes se encontrem em condi¢oes andlogas, o recurso
ao exercicio de poder de policia, salvo para o caso de criag@o de taxas (art
145, II. CF), como meio para fundamentar efeitos de extrafiscalidade .~
atividade tributdria, com o objetivo de conferir tratamento mais gravoso
a qualquer situagdo, somente poderd ser aplicado nos exiguos casos para
os quais a Constitui¢d@o autoriza o seu uso, a exemplo das hipéteses do art.
153, § 12, da CF, das contribui¢des de intervengdo no dominio econdmi-
co, da progressividade ou mesmo da seletividade no IPI e no ICMS. Des-
some-se do rigor de tais limites que qualquer tentativa de emprego de
extrafiscalidade hd de ser antecipada de largo exame de noavu:Emamao
com os principios do sistema constitucional tributério.*’

A garantia contra o uso da extrafiscalidade agravante. geralmente
criadora de efeitos discriminatérios, foi consolidada. na 003%:530 de
1988, no art. 150, I1, ao prescrever o impedimento, para qualquer uma das
pessoas politicas, de “instituir tratamento desigual entre contribuintes
que se encontrem em situacd@o equivalente (...)". A inser¢@o do principio
de nao-discriminagao no sistema constitucional brasileiro ¢ decorréncia
da adog@o do principio da capacidade contributiva como tnico critério
para marcar a diferenca de tratamento entre “contribuintes™. No plano
legislativo. presta-se como limite a escolha da matéria factual para com-

46. Assim também ja entendeu o préprio STF: “Legal. pois. a exigéncia desta
contribui¢do. a qual. porque ndo constitui imposto. pode ser cobrada mesmo daque-
les que gozam da imunidade a que se refere o art. 19. I11. d. da Carta™ (RE 77.530-
SP. 2¢ Turma. rel. Min. Thompson Flores. j. 27.11.1973. publicado na RTJ 73/842).

47. Cf. Franco Fichera. Imposizione ed extrafiscalita nel sistema costituzionale.
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por a hipétese de incidéncia de normas tributdrias, porquanto o fato esco-
jhido deverd ser revelador, com certa precisdo, da capacidade econdmi-
ca do sujeito passivo.** Desse modo, escolhido o fato imponivel (revela-
dor de capacidade contributiva), e definida a base de ciélculo e aliquota
aplicdveis (graduagdo da carga tributdria individual), exaure-se o papel
do principio de capacidade contributiva no ambito legislativo. Na aplica-
¢do, contudo, sua importincia ¢ ainda maior, por servir como o tinico cri-
iério de atendimento 2 tipicidade da quantificagao legalmente prevista,
nos atos de apuragdo do tributo devido, pela graduabilidade necessaria.

Mas. como se disse, sobre a instituigdo dessas contribuigdes, cabe
separar os pressupostos formais e materiais.

4.4.1 Limitacdes formais a institui¢ao de contribui¢oes
(Lei complementar e temporalidade da CIDE)

Sobre os limites formais a exigéncia de contribuigdes, alguns refe-
rem-se a presenca de lei complementar para quaisquer uma delas como
algo inafastével. Nada mais infundado. Ao que nos afigura, a Constitui-
¢do reserva a exigéncia de lei complementar, salvo algumas excegoes
(150, VII), para todos os casos em que ndo se tenha a defini¢ao da mate-
rialidade do tributo previamente determinada, como no caso do art. 148
— empréstimo compuls6rio: ou do art. 154, I, no exercicio da competén-
cia residual para impostos ou contribuigdes sociais (art. 195, § 49). Como
reconhecemos que o art. 149 faz referéncia a materialidade pressuposta,
com fatos determindveis a partir da intervengdo do Estado na ordem eco-
ndmica ou de associagdo em entidades corporativas, nao nos parece que
seja exigivel o procedimento de lei complementar para a respectiva ins-
tituigdo dessas contribuigdes. Basta-se com lei ordindria.

Algo hibrido, entre requisito formal e material. € saber se a referén-
cia que o art. 149 faz ao art. 146, III, diz respeito ao processo legislativo

48. Corroborando essa opinido. afirma Roque Carrazza: “O principio da igual-
dade exige que a lei. tanto ao ser editada, quanto ao ser aplicada: a) ndo discrimine
os contribuintes que se encontrem em situacdo juridica equivalente: b) discriminem.
na medida de suas desigualdades. os contribuintes que nao se encontrem em situa-
¢do juridica equivalente. No caso dos impostos. estes objetivos sao alcangados levan-
do-se em conta a capacidade contributiva das pessoas (fisicas ou juridicas). (...)"
(Roque Antonio Carrazza. Curso de Direito Constitucional Tributario. p. 84). Sobre
a relagdo entre capacidade contributiva e extrafiscalidade. cf.: Sacha Calmon Navar-
ro Coelho. Curso de direito tributdrio brasileiro. pp. 77-84.
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ou aos pressupostos materiais das leis institutivas — ao atender a fungig
segundo a qual cabe a lei complementar “estabelecer normas gerais eny,
matéria de legislagdo tributdria, especialmente sobre: a) defini¢ao de trj.
butos e de suas espécies (...)" —, € cobraria do legislador prévio pronup.
ciamento legislativo, mediante lei complementar, definindo o tipo gen¢.
rico, o arquétipo do conceito de “contribuigao de interveng@o no dominig
econdmico”. Neste ponto vale assinalar que essa regra cumpre uma fun.-
¢do muito especifica no ordenamento, qual seja: prestar-se como meio de
eliminar conflitos de competéncia (art. 146, I, CF). Como essas contri-
bui¢des sao de competéncia exclusiva da Unido, dilui-se a utilidade de
uma lei complementar para resolver “conflito de competéncia™ (Ilembrg
aqui a fun¢@o dicotdmica das chamadas normas gerais de direito tribut4-
rio). Eis porque descabe falar em uma pretensa “norma geral” necesséria
¢ imprescindivel 2 instituigdo de tais contribui¢des. A remessa que faz o
art. 149 ao art. 146 estd diretamente relacionada com o dispositivo da ali-
nea “b”, quanto aos procedimentos de constituigao e exigibilidade, fisca-
lizagao e prazos de decadéncia e prescri¢ao do crédito tributdrio. Ou seja,
visa a afirmar a aplicagdo das normas gerais, presentes no CTN, as con-
tribuicdes, o que foi alvo de grandes celeumas no passado e agora se di
por superado o discurso.

No que tange especificamente a CIDE, destaque-se, ademais, como
critério de limitag@o formal, haja vista a excepcionalidade da medida
interventiva, de fung¢do regulatéria,” a prevalecer sobre fungdo tipica-
mente arrecadatdria, que sua institui¢3o deve vir acompanhada de indi-
cador da sua temporalidade, porquanto cessada a causa que lhe justifique,
deve ser a cessacdo dos seus efeitos. Reafirmamos aqui o entendimento
quase jd consolidado na doutrina, salvo as hipéteses alocadas direta-
mente na Constitui¢io, que toda CIDE deve ser tempordria. N3o se tem
na Constituicdo nenhuma disposicdo que requeira sua permanéncia
ordindria, como € o caso da manutenc¢ao da Previdéncia Social, para as
contribui¢des sociais. ou entidades de classe e sindicatos, para aquelas

49. Fibio Konder Comparato destaca. com forte tinta. a natureza de “medi-
da exceptiva™ do intervencionismo no dominio econémico. Cf. Fabio Konder
Comparato. “Interven¢do no dominio econdmico - sociedade de economia mista
— alienacdo de agdes”. Revista de Direito Administrativo 142/179. Cf. ainda:
Celso Antonio Bandeira de Mello. “O Estado e a ordem econdmica™. Revista de
Direito Administrativo 143/37-50; Seabra Fagundes. “Da ordem econdmica na

“Intervenc@o do Estado no dominio econdmico™. Enciclopédia Saraiva. vol. 46.
pp. 65 ¢ ss.
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corporativas. Entendemos que a competéncia para instituir e cobrar tais
contribuigdes interventivas deve cessar tdo logo cessem as causas excep-
cionais que as justificaram, a exemplo do quanto de se deve verificar
com o Imposto Extraordindrio (art. 154, I, CF) e Empréstimo Compul-
sorio (art. 148, CF).

4.4.2 Limitagdes materiais, com particular aplica¢do a CIDE

Sobre os pressupostos materiais, temos que as contribui¢des do art.
149 exigem a atuagdo da Unido nas respectivas dreas (social, econdmica
ou profissional), logo, a materialidade da hipétese normativa deverd vir
vinculada, ndo bem ao destino da receita, diretamente, porque isso ndo
interfere na constituigao da obrigagdo tributdria, mas a uma situagdo que
reflita atuacao nas dreas que menciona.

Apesar de termos sua apari¢do, na prdtica, hd mais tempo. foi so-
mente a partir da Constitui¢ao de 1967, no art. 157, § 92, que nos chegou
a primeira regra atributiva de competéncias em matéria de contribui¢do
de interveng@o no dominio econdmico, alocada no capitulo “da Ordem
Econdmica e Social”, com a seguinte redagao: “Para atender 2 interven-
¢do no dominio econdmico de que trata o pardgrafo anterior, poderd a
Unido instituir contribuigdes destinadas ao custeio dos respectivos ser-
vigos e encargos, na forma que a lei estabelecer”. Posteriormente, a
Emenda Constitucional n. 1, de 1969, trouxe o referido dispositivo para
o capitulo do sistema tributdrio nacional, inserindo-o no art. 21, § 2¢, I,
autorizando a Unido a instituir contribui¢des “tendo em vista a interven-
¢ao no dominio econdmico”. Todavia, conservou no art. 163 limites
materiais evidentes a edi¢do da respectiva lei, autorizada apenas no se-
guinte caso: “a interven¢do no dominio econdmico e o monopdlio de
determinada inddstria ou atividade, mediante lei federal, quando indis-
pensdvel por motivo de seguranc¢a nacional ou para organizar setor que
ndo possa ser desenvolvido com eficdcia no regime de competi¢do e
de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e as garantias indivi-
duais™. Em seguida, no pardgrafo tnico, reafirmava-se que aquela com-
peténcia somente se poderia exercer nos limites do referido artigo. por-
quanto: “para atender a intervengao de que trata este artigo. a Unido
poderd instituir contribui¢oes destinadas ao custeio dos respectivos ser-
vicos e encargos, na forma que a lei estabelecer”.

Tais limites materiais ao exercicio da referida competéncia foram
suplantados pela Constitui¢ao de 1988 por uma disposi¢do mais ampla.
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que melhor afirma o compromisso do Estado Democritico e Social de
Direito, na medida em que o art. 174 menciona o planejamento como fup.
¢ao essencial do Estado, no trato da ordem econdmica. in verbis: “Comg
agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exerce.-
rd. na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor piblico e indicativo para o setor pri-
vado”. Neste plano atual, ficou mais dificil quadrar os limites materiajs
das CIDEs, mas nao impossivel.

Essa € uma realidade decorrente das mudangas operadas no Estado
moderno, com sua definigao voltada 2 promogio efetiva da fungao social
do mercado, na medida em que se define como o encontro entre 0 exer-
cicio da vontade individual (mediante negécios) e os direitos de proprie-
dade e de igualdade. Supera-se o liberalismo classico, baseado no indj-
vidualismo. Cumpre, agora, ao Estado, um dever de vigilancia, de sorte
a acompanhar tudo o que se passa na ordem econdmica. analisando cada
um dos seus dominios, isoladamente, para que saiba de antemio quais
providéncias deva tomar em cada um deles. O Estado passa a ser, na
ordem econdmica, da qual ele € parte integrante, também, agente de con-
trole e de vigilancia das respectivas atividades, para os fins de planeja-
mento, visando ao estimulo ou mesmo a contengdo de certas circunstin-
cias indesejdveis ao que fora planejado. Para alcangar este fim, varios sdo
0s instrumentos. como interven¢do do CADE, dos 6rgdos de defesa do
consumidor, daqueles de preservagdo ambiental ou mesmo das CIDEs,
aplicadas a dominio econdmico que se encontre sob os efeitos de algu-
ma distor¢do tempordria.

Sabe-se que na Alemanha tais contribuigdes nio se confundem com
tributos. porquanto instituidas sob a égide da autorizagio de intervengio
indireta na economia, a exemplo do quanto acima se menciona, servindo
de instrumento ao planejamento piblico, com existéncia temporaria e
plena liberdade de alcance. No Brasil nem de perto isso pode ser reclama-
do. Tampouco se pode definir tais contribui¢des como tributos contra-
prestacionais, sob o amparo do ténue argumento de que as contribuicoes
sdo cobradas para atender aos interesses de um dado grupo. quanto
intervengao do Estado. Radicaliza-se na visdo ontolégica da diferenciacio
entre as espécies de tributos fundada unicamente no destino da receita
publica. Desde Giannini. como se viu acima. essa nogao perdeu folego.

O uso de tributos com efeito regulador de mercados ndo é nenhuma
novidade. Sabe-se bem que a simples institui¢do de qualquer tributo. por
si 56. jd projeta consegiiéncias na ordem econdémica. Todo e qualquer ato
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de criagdao ou aumento de tributo é intervencao direta e indireta sobre a
macro € a micro economia de uma nagdo. Reclama-se. entio. o trago
diferenciador entre tais contribuigdes. tipicamente de intervengio no do-
minio econdmico, e os demais tributos. E isso serd sobremodo importan-
te para responder & seguinte indagagio: o que justifica a cobranga de uma
tal exagao de um sujeito que se vé, atdnito, a se questionar por que ele a
suportar tal peso de carga tributdria?

Outrossim. nada impede que, para o mesmo fim, tenha-se a majora-
¢@o de tributos, sua redugio ou criagao de incentivos fiscais, a depender
do interesse envolvido, como instrumento de politica publica, inclusive
autorizados constitucionalmente, como € o caso dos Impostos de Expor-
tagdo, Importag@o. Produtos Industrializados, ou Crédito. Céambio, Segu-
ros, Titulos e Valores Mobilidrios (art. 153. § 14, CF), o Imposto Territo-
rial Rural (art. 156), ou os incentivos fiscais (art. 151. L. CF), que podem
servir para reduzir desigualdades regionais, apliciveis em quaisquer dos
tributos.

Alguns insistem em argumentar que as contribui¢des de intervengio
no dominio econdmico poderiam servir para a eliminagdo de desigualda-
des regionais. quando poderia, a Unido, criar CIDE para tal finalidade.
Nada mais inconsistente. Até a literalidade do art. 151. I. nao o corrobo-
ra, pois diz claramente aplicar-se a “tributos”. e nio apenas a impostos.
Por isso mesmo. nenhuma CIDE poderd ser criada com tal arranjo juri-
dico, carente de “uniformidade geografica™. Int¢rvengdo na economia e
garantia de equilibrio regional sio temas muitd distintos: aquela exige
meios préprios, dentre os quais a instituicdo de CIDE; este, aplicacdo de
incentivos fiscais™ e destina¢io de verbas, de acordo com o regime de

50. Em matéria de incentivos fiscais. nossa Constituicdo de 1988 foi prédiga.
comparando-se com as anteriores. Basta ver os artigos:| art. 145, § 1%, ao tratar da
capacidade econémica como limite 3 tri butacdo: art. 149, quando as contribuicdes de
intervengao no dominio econdmico se prestem para as funcoes de estimulo; art. 150.
L. c/c o seu § 6 e com o art. 156. § 3. I1I. no que respaita a exigéncia de legalida-
de: art. 150. I1. e art. 3¢, quando exige reducao de desigudldades: art. 151. 1. e art. 43.
§ 2% a0 estabelecer condigdes para a criagdo de incentivqs fiscais. em detrimento do
dever de uniformidade territorial dos tributos: arts. 19.1¢195. § 3¢ impedindo a uti-
lizacdo de espécies de incentivos: e como forma de politicas de estimulo: art. 146.
III. “¢™. no que tange aos incentivos que as pessoas pqliticas devem conceder as
Q:,_vnE:S? arts. 156. 170. IX e 179 (microempresas e empresas de pequeno porte):
arts. 180 (turismo): arts. 149. § 2.1, 153. § 3= 11l e 155. § 22, X. “a” (comércio exte-
nior. para estimular exportagdes): arts. 165. § 62 e 174 (planejamento): arts. 195. § 7¢

e 150. VL. “c” (entidades de assisténcia social): art. 215 (cultura): art. 217. 1V (des-
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transferéncia constitucional do produto da arrecadagao e constitui¢do de
fundos de participagdo e similares.

Certa doutrina ja quis conferir a2 CIDE inclusive fun¢do de poder de
policia, a qual se poderia aplicar taxa ou CIDE, sendo os fundamentos ¢
pressupostos compativeis, mas nao cabe qualquer paralelo entre tajg
finalidades.” Longe disso. Faz-se mister separar regime de atuagdo dg
Estado na ordem econdmica (art. 173), intervenc@o do Estado em domj.
nios econdmicos (art. 174) e agir estatal de controle (art. 145, II). Poder
de policia € controle estatal, normalmente efetivado por atos de fisca-
lizagao, ao que se exige 6rgdo publico criado e em funcionamento, para
que seja possivel cobrar “taxa”, pela efetiva atuagao estatal. Contribuj-
¢do de Interveng¢@ao no Dominio Econdmico, diversamente, somente
poderd ser instituida em casos de interesse de fomentar determinado seg-
mento econdmico (estimulo) ou desencorajar a atua¢ao em certo domi-
nio econémico, mediante a prépria cobranga (desestimulo). Nada tem de
poder de policia, portanto, porquanto amparado nos fundamentos do
Estado intervencionista.

Para resolver essas dificuldades, mister indicar o que se quer dizer
com o conceito de dominio econdmico, para os fins de aplicagao da refe-
rida contribui¢do. Fora de discussao os modos de atuagao do Estado na
ordem econdmica, usando de seus meios, diretamente (art. 173), por
absorg¢ao de atividade econdmica, ou mediante regras de controle espe-
cificas (tabelamentos etc.), por dire¢ao. Entendemos, assim, por dominio

portes); art. 217. § 3¢ (lazer como forma de promogao social); art. 218 (desenvolvi-
mento cientifico, pesquisa e capacitagdo tecnolégica); art. 225, I, II e III (meio
ambiente): art. 227, § 3¢, IV (prote¢ao e guarda de crianga ou adolescente 6rfao ou
abandonado); ADCT, art. 40 (Zona Franca de Manaus) e ADCT. art. 76, § 1¢ (setor
produtivo de certas regides); ao exigir a reavaliagdo de incentivos concedidos.
ADCT, art. 41: no que tange a aplicagdo de incentivos a agricultura, mediante irriga-
¢do. art. 43. § 3. ¢ ADCT. art. 42; instituindo o Fundo Social de Emergéncia. ADCT,
arts. 71 e 72: e ainda aqueles relacionados com a determinagdo or¢amentdria, como
s30 os arts. 63. 163, 167. 11. e 165. § 6 a 9=. Esta lista ndo € exaustiva, ausente que
se encontra de algumas regras especificas sobre isengdes que nao guardam relagao
direta com o conceito de incentivo.

51. Cf.: Marco Aurélio Greco. “Contribuigao de interven¢io no dominio eco-
ndmico — parametros para sua criagao”. in Contribuigées de intervengdo no dominio
econémico e figuras afins. p. 15. Para um estudo do papel interventivo do Estado. cf.
o interessante estudo: Luis Fernando Schuartz. “Contribuigdo de intervengdo no
dominio econdmico e atuagdo do Estado no dominio econdémico™. in Marco Aurélio
Greco (Coord.). Contribuigées de intervengdo no dominio econémico e figuras afins.
cit.. p. 15.

e
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economico qualquer porg¢do da ordem econdmica, com atuagao prepon-
derante de agentes privados, cuja intervengao (do latim: inrervenire, me-
ter-se entre, colocar-se entre) deve ter fungdo excepcional de fiscaliza-
¢io, controle, planejamento ou estimulo.*

Intervengdo em “dominio econémico™ ndo € 0 mesmo que atuagido
na “ordem econdmica”. Naquela, presentes os motivos, o Estado opera
sobre segmentos delimitados, agindo quando necessirio e conveniente
ao bom funcionamento da ordem econémica como um todo; nesta, o Es-
tado permanece, com Orgaos préprios, em constante operar, mediante
controle e fiscalizagdo, visando a evitar perturbagdes da macroeconomia,
como se V€ nos casos dos setores cambial, financeiro, de consumo e con-
corréncia, dentre outros (concentragdes de empresas, pregos, desaqueci-
mentos, desempregos, desenvolvimento tecnolégico etc).

A intervengdo deve, assim, cumprir um programa constitucional,
que possa habilitar o Estado a ag@o no segmento da ordem econémica,
sem reflexo sobre o todo. Isso poderi ser feito: (i) visando a criar condi-
¢oes favordveis de expansado e crescimento, como € o caso do emprego
das vdrias modalidades de incentivos fiscais (art. 150, § 62 art. 151, I;
art. 165, § 62, CF etc.); ou ao (i1) desestimulo, mediante aumento de tri-
butos que se possam aplicar na hipétese (por exemplo, art. 150, § 12, CF)
ou cobranga da CIDE, podendo esta ser cobrada cumulativamente com o
tributo aumentado. E nada impede que para equilibrar forgas no merca-
do, possa. o Estado. usar (iii) medidas de contengdo sobre um grupo,
para aplicagdo dos recursos arrecadados no incentivo e estimulo daque-
le grupo que eventualmente encontrava-se em dificuldades, como se vé
na CIDE-petréleo, em favor dos programas de dlcool.

Destarte, quando aplicada com o fim de desestimulo de atuag@o num
dado setor econdmico, o grupo de contribuintes deverd manter inequivo-
ca atuagao no segmento; quando planejada para os efeitos de estimulo
mediante aplicag¢do da receita arrecadada, deve-se verificar a efetiva re-
lag@o entre 0 meio (a contribui¢do) e o fim (interveng¢do no dominio eco-

52. Como bem menciona Yonne Dol4cio: As atividades de estimulo e apoio as
empresas privadas constituem dever do Estado. Estimulo e apoio envolvem medidas
de fomento ou técnicas de encorajamento na expressao de Bobbio™. para induzir
comportamentos em favor das empresas privadas. Obviamente. diante dessa valora-
a0 expressa. dentro dessas medidas estimuladoras jamais poderia ser admitida uma
medida de intervengio no dominio econdémico das empresas privadas. “Se o propé-
sito desejado ¢ o de apoiar. fomentar. estimular. seria incoeréncia. 20 mesmo tempo,
aulorizar intervengio limitadora da ac@o dos agentes privados da economia™ (p. 310).
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nomico), estando o grupo dos contribuintes de algum modo ,Am:cc_mao
aos destinatdrios dos beneficios.

Por ndo se aplicar a toda a coletividade de contribuintes da Materig.
lidade afetada (mercadorias, servigos, propriedades). nada impede que 5
CIDE possa ser instituida mesmo sobre materialidades submetidas 3
competéncia alheia, de estados e municipios. Isso decorre do nossg Ccon-
victo entendimento de que s6 poder4 ser aplicada a um £rupo precisg.
mente demarcado. num segmento especifico da ordem econdmica, en-
tendido como “dominio econdmico”. Diga-se 0 mesmo para os impostog
e contribuigdes da Unido, dés que presentes os fundamentos da sua ins-
tituigdo e respeitada a sua temporalidade.

A cobranga da CIDE sobre materialidade diferente do motivo que
justifica o exercicio competéncia findaria por servir a institui¢ao de tipi-
co imposto com destinag@o especial, o que eivaria de inconstitucionalj-
dade a lei institutiva, pela afronta ao art. 167, IV, CF. que proibe vincy-
lar a receita de imposto a 6rgdo, fundo ou despesa.®* E mesmo que o
tributo tenha receita diretamente transferida para o or¢amento, ele pode-
ria findar por ser discriminatério na hipétese. Nenhuma liberdade. por-
tanto, assiste a Unido para descrever o critério material das CIDEs. O
segmento econdmico escolhido. carente de intervencao estatal, em vista
do desalinho que mantém com algum principio reitor da ordem econg-
mica, determina-lhes a materialidade possivel.

O dominio ambiental parece ser, assim, campo muito propicio para
0 emprego da CIDE, como instrumento de garantia do principio contido
no art. 170. ao reclamar que a ordem econdmica. ao ter por fim assegu-
rar a todos existéncia digna, observe a: “VI — defesa do meio ambiente.
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambien-
tal dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracdo e presta-
¢a0” (redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2003),
desde que se limitando sempre ao grupo vinculado 3 materialidade elei-
ta, a partir do motivo constitucional.

Estes s@o os elementos que poderdo servir como critérios de contro-
le sobre o ato legislativo quando da eventual institui¢io de contribuicdes

53."Ar. 167. Sao vedados: IV — a vinculacio de receita de impostos a drgao.
fundo ou despesa. ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos
a que se referem os arts. 158 e 159. a destinacio de recursos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino. como determinado pelo art. 212. e a prestacao de garan-
tias as operacdes de crédito por antecipacio de receita. previstas no art. 165. § 8=
bem assim o disposto no § 4* deste artigo (...)."
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jnterventivas, ao que, firmes nos idedrios republicanos e democriticos.
esperamos que sejam sempre atendidos.

4.5 Finalidade interventiva como pressuposto da norma de
competéncia — auséncia de vinculo com o destino da receita
como critério para classificag@o das contribuicées

A “finalidade™, enquanto elemento da norma de competéncia das
contribuigcoes da intervengao no dominio econémico. é aspecto que ne-
nhum dos autores que jd discorreram sobre a temaitica de classifica¢ao
dos tributos nega. Vale salientar. todavia, que coincidir o destino da re-
ceita do produto arrecadado com a espécie de tributo, € erro elementar da
maior gravidade que nao podemos corroborar.

Toda CIDE ¢ tipico instrumento que visa a alcancar um éxito espe-
cifico, qual seja, a intervengdo em determinado espaco material da or-
dem econdmica, da qual o dominio ambiental é espécie. Desse modo.
presente motivo razodvel para a intervengido e a institui¢do do tributo
prestando-se como instrumento adequado para colaborar com a erradica-
¢ao do aspecto distorcivo. tem-se como legitima a cria¢io da CIDE (i).
Nao sendo adequado como instrumento de colaboragio, sua institui¢ao
serd inconstitucional, por incompatibilidade com a finalidade-motivo
(ii). Prestando-se como instrumento significativo, por ser excepcional,
sua duragdo deverd ser tempordria, na medida em que deve viger enquan-
to perdurar o motivo que lhe serviu como “motivo™ (iii). Se nio mais
persistem os motivos, ndo hd justificativa constitucional para sua perma-
néncia, porquanto a competéncia deixa de lhe assegurar legitimidade. A
condi¢do para o exercicio e manutengdo da competéncia desaparecendo,
exaure-se, com ela, a validade da lei institutiva da referida contribuicdo.

Os limites e a legitimidade da intervengio estatal na economia nio
dependem da vontade patrocinada pelo Estado ou da vontade ideologica
dos governantes que o conduzem num dado episédio da sua evolugdo
histérica; dependem. isso sim. da Constituigdo vigente e dos valores que
esta alberga. Dai ndo ser possivel ao Estado criar limites estranhos ao
quanto lhe compete na regulagio da economia, os quais somente podem
ser praticados sobre aqueles interesses que afetem aspectos coletivos e
com a finalidade de garantir os principios constitucionais maiores. como
os dos arts. 12, 5% e 170, da Constituigio.

Em um sistema constitucionalmente analitico. como o brasileiro.
quanto a matéria tributdria. nao hd. para o legislador, ampla discriciona-
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riedade na formulag@o de leis instituidoras de tributos ou pertinentes aos
procedimentos de arrecadago e fiscalizagdo. E erro crasso dizer de Uma
pretensa liberdade do legislador para a instituigdo de contribui¢des iner.
ventivas em dominios econdmicos, como o ambiental. Sempre :méa
limites, enquanto houver Constitui¢ao vigente.

Em vista disso. materialmente, pode-se reclamar os pressupostog
do art. 170, de tal ordem que a Uniao poderd intervir em algum dop;.
nio econdomico dés que visando a assegurar: livre concorréncia, defesy
do consumidor, defesa do meio ambiente, redugao das desigualdadeg
regionais e sociais, busca do pleno emprego, tratamento favorecido para
as empresas de pequeno porte. Mas ndo s6. Poderd vir como forma de
atuagdo nas atividades de transportes, desenvolvimento urbano, pro.-
dugdo agricola, atuagdo do sistema financeiro nacional, participagig
do capital estrangeiro, fomento a tecnologia dentre outros. Eis a Unizg
intervindo na respectiva drea econdmica, no espago autorizado pela
Constituigao.

O fundamento material (motivo constitucional) da contribuicdo de
interven¢do no dominio economico advém do préprio art. 149, CF, que
reclama uma atuacdo da Unido na respectiva drea; que nao serd por uma
presenca do Estado, por substitui¢dao dos particulares numa dada drea,
tampouco numa simples regulagio de setores econdmicos, mas sempre
para os fins de garantir corre¢do ou estimulo a certo ¢ bem quadrado
dominio econdmico, mediante “intervengao”.

Assim, ¢ de se indagar: a destinag@o do produto arrecadado presta-
se para o controle da espécie tributdria em questao? Depende. Caso o
interesse de intervencdo seja de indugao™ negativa, para obter desesti-
mulo significativo em determinado segmento da economia, ao que os
impostos, pela exigéncia de cardter geral ¢ de uniformidade geogrifica,
ndo poderia alcangar, sem prejuizo de outros contribuintes desprovidos
de nexo com o dmbito da distorgdo setorial, a prépria criagdo da CIDE ji
serd, por si mesma, verdadeira interven¢ao na ordem econdmica; reve-
lando-se, per se. a finalidade-motivo para o exercicio legislativo. Contu-
do. em se tratando de intervengdo com indugdo positiva. quando a sim-
ples institui¢do n3o tem outra finalidade sendo estimular determinado
segmento, o que se pretende € ver a aplicagdo dos recursos arrecadados
nesse orbe econdmico. Nesse caso. a previsao legislativa poderd trazer

54. Sobre a inducdo da intervencao estatal. cf.: Eros Roberto Grau. A orden
econémica na Constituicao de 1988 (interpretagao e critica). 9* ed.. pp. 84 e ss.
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qanto a indicagdo do destino exclusivo para o érgao competente ou fun-
do, como poderd prever a aplicagao de determinado percentual, nunca
inferior ao montante arrecadado, por dever de moral administrativa (art.
37), dos recursos do orgamento geral do Estado. O destino da receita
arrecadada ndo qualifica espécies de tributos.®

Por tudo isso, tem-se que a Contribui¢do de Interven¢ao no Domi-
nio Econdmico serd sempre um excelente instrumento para a agdo legis-
jativa da Unido no dominio das questdes ambientais. E nada impede que
a Unido possa exercer sua competéncia em favor de Estados e Munici-
pios, criando tais contribui¢bes para que estas sejam cobradas e arreca-
dadas por estes, nas hipdteses que autorizar, desde que limitadamente aos
sujeitos vinculados a ag@o especifica que se pretenda coibir, com existén-
cia tempordria. até que se possam erradicar as causas de danos ou se
garanta a preservagao necessdria.

5. Consideracaes finais

Decerto que as suas vicissitudes sao. em muito. reduzidas nor nao
se lhes aplicar o regime tributdrio, porquanto n3o tenham natureza juri-
dica de tributo. Todavia, as implicagdes que a respectiva exigibilidade,
toda ela definida pela Unido, podem se verificar para a relagao contra-
tual, bem como para os titulares da renda, exigem desta pessoa politica
respeito aos direitos de ambos: aos concessiondrios, sujeitos passivos da
relacdo juridica obrigacional, e aos beneficidrios das transferéncias,
mantendo para aqueles uma seguranga juridica plena e certeza do direi-
to aplicdvel, além da manuten¢io da equagdo econdomico-financeira do
Contrato de concessao; e para os destinatdrios das receitas, a garantia de
irredutibilidade das rendas, em obediéncia ao principio federativo.

55. Para Misabel Derzi. “o contribuinte pode opor-se & cobranga de contribui-
¢30 que nao esteja afetada aos fins. constitucionalmente admitidos; igualmente pode-
rd reclamar a repeti¢do do tributo pago. se. apesar da lei. houver desvio quanto  apli-
cagdo dos recursos arrecadados. E que. diferentemente da solidariedade difusa ao
pagamento de impostos. a Constituicdao prevé a solidariedade do contribuinte no
pagamento de contribui¢des e empréstimos compulsérios e a consegiiente faculdade
outorgada a Unido de institui-los. de forma direcionada e vinculada. a certos gastos.
Inexistente o gasto ou desviado o produto arrecadado para outras finalidades nao
autorizadas na Constituic@o. cai a competéncia do ente tributante para legislar e arre-
cadar” (in Aliomar Baleeiro. Direito Tributdrio Brasileiro. anotado por Misabel de
Abreu Machado Derzi. cit.. p. 1.034).
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Y COMUNITARIO DE LA FISCALIDAD ECOLOGICA'

PEDRO MANUEL HERRERA MOLINA
DoMINGO CARBAJO VASCO

1. Introduccién. 2. Aproximacién al concepto de tributo ambiental. 3.
Categorias tributarias ambientales: 3.1 Excursus: crisis y reformu-
lacion de las categorias tributarias: 3.1.1 Mimetismo, metamorfosis
v mixtificacion de las categorias tributarias; 3.1.2 Relevancia de la
taxonomia segiin categorias tributarias; 3.1.3 Crisis de las fronteras
entre categorias tributarias; 3.1.4 Crisis del nacimiento “ex lege”
como nota esencial de los tributos; 3.1.5 Concepto constitucional de
tasa y posible reformulacion del concepto positivo. 3.2 Impuestos
ambientales; 3.3 Tasas ambientales: 3.3.1 Aspectos generales; 3.3.2
Tasas por prestacion de servicios ambientales; 3.3.3 Tasas por utili-
zacién privativa o aprovechamiento especial del dominio publico;
3.3.4 Tasas por actuaciones administrativas de tolerancia ambien-
tal; 3.3.5 Contribuciones especiales ecolégicas; 3.3.6 Tributos
ambientales como nueva categoria tributaria. 4. Coordinacion con
prohibiciones v sanciones: 4.1 Planteamiento; 4.2 Tributos de orde-
namiento sobre actividades ilicitas; 4.3 Peculiaridades de los tribu-
tos ambientales de cardcter compensatorio. 5. Gastos fiscales de
cardcter ambiental: 5.1 Planteamiento; 5.2 El presupuesto de gastos
fiscales; 5.3 Gastos fiscales e intervenciones medioambientales; 5.4
El presupuesto de gastos fiscales en Espana; 5.5 El presupuesto de
gastos fiscales para 2003; 5.6 Los gastos fiscales en otros presupues-
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das de Estado. 6. Conclusiones.’

1. La versién original de este trabajo ha sido elaborada para la obra dirigida por
Miguel Buiiuel Gonzalez. Tributacién medioambiental: teoria, practica y propuestas.
2. Los epigrafes 1 y 6 han sido redactados conjuntamente por ambos autores:
los epigrafes 2 a 4 por P. M. Herrera Molina y el epigrafe 5 por D. Carbajo Vasco.
excepto el subepigrafe 5.7. redactado por P. M. Herrera. Por otra parte. ambos han




