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X1 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI CHILE -
SANTIAGO

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacao

O Xl Encontro Internacional do CONPEDI — Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-
Graduagéo em Direito, ocorreu em Santiago no Chile entre os dias 13 a 15 de outubro de
2022, sob o tema: “Direitos Sociais, Constituicdo e Democracia na América Latina’, tendo
sido co-organizado institucionalmente pela Universidad Santiago de Chile e Universidade
Federal de Santa Maria.

No plano das diversas atividades académicas ocorridas neste encontro, destacam-se, além das
palestras e oficinas, 0s grupos de trabalho tematicos, os quais representam um locus de
interacdo entre pesguisadores que apresentam as suas pesquisas tematicas, seguindo-se de
debates.

Especificamente, para operacionalizar tal modelo, os coordenadores dos GTs sdo 0s
responsaveis pela organizacdo dos trabalhos em blocos tematicos, dando coeréncia a
producéo e estabelecendo um fio condutor para organizar os debates em subtemas.

No caso concreto, assim aconteceu com o GT Direito tributério e financeiro |, o qual ocorreu
no dia 14 de outubro das 13h30 as 17h30 e foi Coordenado pelos professores Jonathan
Barros Vitae Antonio Carlos Diniz Murta.

O referido GT foi palco de proficuas discussdes decorrentes dos trabal hos apresentados, 0s
guais sdo publicados na presente obra, a qual foi organizada seguindo alguns blocos
temati cos especificos, que compreenderam os 11 artigos efetivamente apresentados.

Bloco 1- tributos em espécie ou genéricos,
1. A imunidade das contribuic¢des sociais concedidas a entidades beneficentes de assisténcia
social: uma andlise sob a luz da solidariedade socia - Lucas Pereira Nunes e Eduarda

Lacerda Kanieski

2. Depreciacéo acelerada incentivada na tributacdo das agroindUstrias - Lucas Issa Halah -
Guilherme Adolfo dos Santos Mendes



3. O IRRF sobre pagamentos "sem causa’' a beneficiarios identificados: andlise a partir dos
limites constitucionais e legais para a tributacdo da renda - Alexandre Naoki Nishioka e
Juliana Ferretti Lomba

4. A dedutibilidade das multas na tributacdo da renda - Laura Charallo Grisolia Elias e
Guilherme Adolfo dos Santos Mendes

5. Taxas ambientais e extrafiscalidade - Carlos Victor Muzzi Filho e Antbnio Carlos Diniz
Murta

Bloco 2 - tributac&o, orcamento, efeitos e principios

6. Direitos fundamentais em debate: uma analise do SIMPLES NACIONAL como efetivacdo
do principio da igualdade - Gilmara de Jesus Azevedo Martins, Paulo de Tarso Branddo e
Yani Yasmin Crispim de Moraes

7. O desmonte da caixa de ferramentas orcamentarias do poder executivo e o controle do
orcamento pelo congresso nacional - Rodrigo Oliveirade Faria

8. O redesenho das institui¢cbes or¢camentarias e a explosdo das emendas de relator-geral RP-
9: 0 processo orgamentério no centro da crise politica- Rodrigo Oliveirade Faria

9. Riscos da oneracdo tributaria do livro no direito fundamental a leitura - Naiara Cardoso
Gomide da Costa e Alamy Raquel Xavier VieiraBraga

Bloco 3 - direito processual tributério

10. A culpabilidade do contribuinte nos termos do art. 136 do CTN - Helton Kramer Lustoza
e Jonathan Barros Vita

11. A tutela de evidéncia no processo tributario: a impossibilidade de redirecionamento da
execucao fiscal em razdo da necessidade de incidente de desconsideracéo da personalidade
juridica - Alexandre Naoki Nishioka, Tatyana Chiari Paravela e Juliana Ferretti Lomba

E apartir do roteiro firmado, que teoria e prética se encontram tendo como pano de fundo as
diversas dimensdes do direito tributario e financeiro, perfazendo uma publicacdo que se
imagina que sera de grande valia, dada a qualidade dos artigos e da profundidade das
pesquisas apresentadas por diversos e eminentes pesguisadores.



Isto ocorre, pois as contribuicdes tedrico-praticas do direito tributario e financeiro tém sido
instrumentos multidisciplinares e transversais para melhoria da sociedade e fomento da
inovacdo e sustentabilidade social, (re)criando um caminho para o desenvolvimento
brasileiro.

Esse é 0 contexto que permite a promocdo e o0 incentivo da cultura juridica no Brasil,

consolidando o CONPEDI, cada vez mais, como um importante espaco para discusséo e
apresentacdo das pesquisas desenvolvidas nos ambientes académicos da graduacdo e pos-
graduacéo em direito.

Finalmente, deixa-se aos leitores um desgjo de uma boa leitura, fruto da contribuicéo de um
Grupo de trabalho que reuniu diversos textos e autores de todo o Brasil para servir como
resultado de pesquisas cientificas realizadas no ambito dos cursos de Pos-Graduacéo Stricto
Sensu de nosso pais, representando o Brasil no exterior com bastante importancia.

Prof. Dr. Jonathan Barros Vita— Unimar

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta— FUMEC



TAXASAMBIENTAISE EXTRAFISCALIDADE
AMBIENTAL FEESAND EXTRAFISCALITY

CarlosVictor Muzzi Filho
Anténio Carlos Diniz Murta

Resumo

Este artigo discute, aluz da Constituicdo da Republica de 1988 (CR/1988), a possibilidade de
utilizagdo das taxas como instrumento da tributagdo ambiental, discutindo especialmente o
uso extrafiscal dessas taxas. Além da introducdo, o artigo tem mais dois topicos. Inicia-se a
argumentacdo, apos a Introducdo, pela definicdo da tributacdo ambiental e suarelagdo com a
extrafiscalidade, admitindo-se que esta possa derrogar parciadmente o principio da

capacidade contributiva, em razéo da eleicdo de outros critérios de discriminacdo véida. No
segundo tépico, subdividido em dois subitens, examina-se, a luz do sistema tributério

brasileiro, a distribuicdo das competéncias tributérias, para se afirmar que Estados e

Municipios tém nas taxas a melhor opg¢éo parainstituir tributos ambientais. Examinam-se, no
segundo subitem, aspectos especificos das taxas ambientais, considerando-se, notadamente, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), de modo a comprovar a hipotese de que
0 uso extrafiscal das taxas ambientais € compativel com a Constitui¢do da Republica de
1988, sendo esta opcdo mais adequada a Estados e Municipios.

Palavras-chave: Tributacdo ambiental, Competéncia tributaria, Taxas, Funcéo extrafiscal,
Jurisprudéncia do stf

Abstract/Resumen/Résumé

This article discusses, in the light of the Constitution of the Republic of 1988 (CR/1988), the
possibility of using fees as an instrument of environmental taxation, especially discussing the
extrafiscal use of these fees. In addition to the introduction, the article has two more topics.
After the Introduction, the argument begins with the definition of environmental taxation and
its relationship with extrafiscality, assuming that it can partially derogate from the principle
of ability to pay, due to the choice of other criteria of valid discrimination. The second topic,
subdivided into two sub-items, examines, in the light of the Brazilian tax system, the
distribution of tax powers, in order to affirm that States and Municipalities have the best
option for instituting environmental taxes in rates. In the second sub-item, specific aspects of
environmental fees are examined, considering, notably, the jurisprudence of the Federal

Supreme Court (STF), in order to prove the hypothesis that the extrafiscal use of

environmental fees is compatible with the Constitution of the Republic of 1988, this option
being more suitable for States and Municipalities.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Environmental taxation, Tax competence, Fees,
Extrafiscal function, Jurisprudence of the stf
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1. INTRODUCAO

Discute-se neste artigo, mediante pesquisa bibliografica e jurisprudencial, a utilizacéo
extrafiscal de taxas como instrumento do que denomina como tributacdo ambiental, tendo em
vista, especialmente, as peculiaridades da distribui¢cdo de competéncias tributarias no sistema
constitucional-tributario brasileiro. Obviamente que esta discussdo poderia ganhar contornos
amplos demais para serem percorridos no espaco deste artigo, razdo pela qual é necessario
fazer recorte metodologico compativel com os limites impostos neste XI Encontro
Internacional do CONPEDI.

Este recorte se inicia por estabelecer a definicdo da expressao tributacdo ambiental,
empregada aqui no sentido apontado por Regina Helena Costa, qual seja “relagdo existente
entre tributacdo e a preservacdo do meio ambiente, de modo a direcionar aquela atividade
estatal para o implemento deste objetivo” (COSTA, 2005, p. 312). Tributacdo ambiental,
direito tributario ambiental, tributo ambiental, ecotributo sdo, neste artigo, expressdes
sindnimas que identificam o uso de tributos como mecanismos de protecdo do meio ambiente.

Decorre dai a necessidade de se examinar a extrafiscalidade, porque a tributacdo
ambiental é forma de expressdo da extrafiscalidade, como registra José Marcos Domingues de
Oliveira (OLIVEIRA, 1995, p. 38). A extrafiscalidade, como cedigo e “brevitatis causa”, é 0
uso do tributo como meio para estimular ou coibir certos comportamentos, certas condutas
dos contribuintes, a partir de valores ou principios consagrados no ordenamento juridico.

Claro que, neste primeiro recorte, outras multiplas questdes poderiam ainda ser
abordadas, dificultando a limitacdo do texto aos limites impostos pelo edital deste XI
Encontro Internacional. Dai, pois, a complementacao do recorte, para destacar, especialmente,
a utilizagdo de taxas “ambientais”, como instrumento da tributacdo ambiental, tendo em vista
a forma federativa do Estado brasileiro, que repercute na definicdo do sistema tributario e na
distribuicdo da competéncia tributaria.

Com efeito, sendo Republica Federativa (art. 1° da Constituicdo da Republica de 1988
— CR/1988), o Brasil possui trés ordens juridicas parciais — federal, estadual e municipal —,
havendo definicdo de competéncia tributéria para cada uma dessas esferas da Federacdo. A
competéncia tributaria é conceito que substitui, em um Estado Democratico de Direito
(novamente o art. 1° da CR/1988), a vetusta ideia de “poder de tributar”, ainda que esta ideia
permaneca no imaginario e mesmo na literalidade do texto constitucional (denomina-se de

“Limitagdes ao poder de tributar” a Secao II do Capitulo I do Titulo VI da CR/1988, que
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cuida “Da tributagdo e do orcamento”, quando seria melhor denominar tal secdo de
“limitacdes a competéncia tributaria”’, porque ndo ha propriamente “poder”, mas
“competéncia” dos entes federados).

E esta competéncia tributaria é distribuida de forma desigual pela CR/1988, porque,
em comparagdo com a Unido Federal, a competéncia tributaria de Estados e Municipios é bem
mais limitada. Em termos de impostos, Estados e Municipios podem criar apenas aqueles
estabelecidos, expressa e rigidamente, no art. 155 (Estados) e no art. 156 (Municipios) da
CR/1988, dispositivos que prevéem trés impostos para cada um destes entes federados. Ja a
Unido, além de sua competéncia privativa ordinaria para criagdo de sete outros impostos (art.
153 da CR/1988), também se reserva a competéncia residual para criar de novos impostos,
ndo previstos no texto constitucional, que atendam a determinadas exigéncias constitucionais
(art. 154, inciso I, da CR/1988), além da competéncia extraordinaria, para criar os chamados
impostos de guerra (art. 154, inciso Il, da CR/1988), devendo ainda ser acrescentada a vasta
competéncia federal para instituicdo de contribuicdes especiais (art. 149; também art. 195, §
4°, ambos da CR/1988). Portanto, apenas a Unido pode expandir seus tributos, notadamente
contribuicdes especiais e impostos, mediante 0 uso de sua competéncia residual.

Resta aos Estados e Municipios, desse modo, no que se refere a possibilidade de
ampliacdo de suas fontes tributarias, a criacdo de taxas e contribui¢cbes de melhoria. E, em
razdo de seus pressupostos para instituicdo, apenas a taxa se afigura com espécie tributéaria
passivel de utilizacdo extrafiscal pelos Estados e Municipios, induzindo ou coibindo
comportamentos desejados ou ndo pelo legislador. A contribuicdo de melhoria, que se assenta
na valorizacdo de imdveis em decorréncia de obras publicas (art. 145, inciso 111, da CR/1988),
é tributo de espectro muito limitado.

Pontue-se, ademais, que, ainda nos termos da Constituicdo da Republica, é
competéncia constitucional administrativa comum dos entes federados “proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas” (art. 23, inciso VI). Ora, a
protecdo ao meio ambiente e 0 combate a poluicdo envolvem, no mais das vezes, o0 exercicio
do poder de policia estatal para regular atividades potencialmente ofensivas ao meio ambiente
e atividades potencialmente poluidoras, razdo pela qual a taxa se apresenta como espécie
tributaria adequada, pela propria estrutura constitucional de nosso federalismo, para o
exercicio da tributacdo ambiental por Estados e Municipios, dado que somente a Unido, no
exercicio de sua competéncia residual, poderia em tese cogitar da criagdo de imposto
direcionado para a protecdo do meio ambiente.

Este, pois, 0 objeto do presente artigo: examinar o uso de taxas estaduais e municipais,
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cujo fato gerador seja o exercicio do poder de policia na esfera ambiental, como instrumentos
da tributacéo extrafiscal. O artigo se dividira em dois topicos principais, o primeiro discutindo
a tributacdo ambiental e sua funcdo inequivocamente extrafiscal; o segundo tdpico, mais
especificamente, abordara o uso da taxa como espécie tributaria adequada para o exercicio da
extrafiscalidade no plano ambiental, analisando eventuais empecilhos neste uso.

Por fim, cabe registrar que o presente artigo mostra-se adequado ao grupo de trabalho
de “Direito Tributario ¢ Financeiro”, por percorrer questdes relacionadas com os “principios
da tributacdo” e o “papel da tributagdo” como instrumento nao apenas distributivo, mas
também regulatdério. Sdo questBes que se entrelagam e, por isso, mostram-se perfeitamente

harmonicas com a linha de pesquisa indicada.

2. TRIBUTACAO AMBIENTAL E A EXTRAFISCALIDADE

H& quase trinta anos, José Marcos Domingues de Oliveira ja apontava a funcéo
extrafiscal da tributagdo ambiental, por ele considerada ‘“genuinamente de natureza
‘finalistica’ ou ‘extrafiscal’, pois se destina, fundamentalmente, a ‘dirigir’ a atuacdo do
contribuinte, o que € evidente no caso dos impostos” (OLIVEIRA, 1995, p. 38). Néo € o caso,
aqui, de se buscar a definicdo ou o conceito de tributacdo ambiental, ou mesmo se cogitar da
existéncia de um “direito ambiental tributario” ou “direito tributario ambiental™, mas apenas
sublinhar que a expresséo se refere ao uso extrafiscal dos tributos como instrumento de defesa
e promocdo do meio ambiente.

Regina Helena Costa, ainda no inicio deste século XXI, salientava que a tributacdo
ambiental era “tema objeto de poucos estudos no Brasil — provavelmente em razdo de o
direito ambiental constituir uma disciplina cujo desenvolvimento tardou a chegar aqui”
(COSTA, 2005, p. 312, “passim”). Ressaltava, porém, o destaque que ela, a tributacdo
ambiental, ja comecava a merecer na doutrina brasileira, por se reconhecer que “os
instrumentos tributarios podem revelar-se poderosas ferramentas para o alcance da téo

desejada protecdo ambiental” (COSTA, 2005, p. 312, “passim”). Regina Helena Costa

! Acerca desta discussdo, confira-se as observacdes de Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Renata Marques
Ferreira, que optam pela expressao “Direito Ambiental Tributario”, afirmando que esta disciplina compreende o
estudo das “normas fiscais usadas pelo detentor da competéncia tributaria para conduzir 0 comportamento dos
contribuintes em um ou outro sentido que ndo objetivem a arrecadacdo de quantia em dinheiro”, normas estas
“informadas por principios que estruturam [...], no que interessa neste momento, o direito constitucional
ambiental brasileiro” (FIORILLO; FERREIRA, 2018, p. 93, “passim”). Nesse contexto, ainda com Celso
Fiorillo e Renata Marques, ¢ mais adequado “falar-se em direito ambiental tributario e ndo em direito tributario
ambiental. A norma de orientacdo da imposi¢do dos chamados tributos extrafiscais buscara seu fundamento de
validade nos parametros e regras do direito ambiental constitucional e ndo o contrario” (ob, cit., p. 91).
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apresentava, entdo, conceito de tributagdo ambiental, que se adota para fins deste artigo:

A tributacdo ambiental pode ser singelamente conceituada como o emprego
de instrumentos tributarios para gerar recursos necessarios a prestacdo de servicos
publicos de natureza ambiental (aspecto fiscal ou arrecadatério), bem como para
orientar o comportamento dos contribuintes a protecdo do meio ambiente (aspecto
extrafiscal ou regulatério) (COSTA, 2005, p. 313).

A definicio de Regina Helena Costa ressalta também o ‘“aspecto fiscal ou
arrecadatorio” dos tributos ambientais, que, por cumprirem funcao extrafiscal, nem por isso
deixam de representar fonte de receita tributaria para os entes federados. Até porque como
sera abordado no topico posterior, a atuacdo estatal no ambito ambiental, fiscalizando e
controlando as atividades potencialmente ofensivas ao meio ambiente, tem custos financeiros
que, obviamente, sdo também atendidos por receitas tributarias.

Mas o ponto de destaque na tributacdo ambiental é sua funcdo precipuamente
extrafiscal. E, sob esse angulo, ndo ha diferenca substancial entre a extrafiscalidade ambiental
e as demais formas de extrafiscalidade, no que se refere aos instrumentos tributérios, ainda
que, claro, o objetivo seja a atuacdo na protecao do meio ambiente.

Também José Marcos Domingues Oliveira registra que “‘efeitos extrafiscais’ ha até
mesmo nos denominados ‘tributos fiscais’, razdo pela qual “o que estd em causa ndo ¢
apenas, ou propriamente, a arrecadacao fiscal, mas a ‘finalidade’ de promover a ‘defesa do
meio ambiente’” (OLIVEIRA, 1995, p. 38/39, “passim”). E José Marcos Domingues Oliveira

ainda acrescenta a seguinte observacao, embasada na licdo de Aliomar Baleeiro:

Parafraseando BALEEIRO, podemos afirmar que a tributacdo ambiental
como “arma da reforma ambiental” € tdo extrafiscal como outras visando a defesa da
indUstria nacional, o combate ao luxo, a redistribuicdo de terra (ob. cit., p. 39).

A extrafiscalidade, por certo, ndo € a novidade; novidade, por assim dizer, € o uso da
extrafiscalidade em favor da protecdo ao meio ambiente. Por isso, ndo é o caso, neste artigo,
de se discorrer mais amplamente sobre a extrafiscalidade, tema que envolve diversas questdes
polémicas, cujas apreciacdo em muito fugiria ao limite mais modesto do tema aqui abordado.
Lembra novamente Regina Helena Costa, de forma mais sintética, que a extrafiscalidade “¢ o
emprego de instrumentos tributarios para o atingimento de finalidades ndo arrecadatorias,
mas, sim incentivadoras ou inibitérias de comportamentos, com vista a realizagcdo de outros
valores constitucionalmente consagrados” (COSTA, 2005, p. 321).

Luis Eduardo Schoueri registra que o termo extrafiscalidade pode ser empregado para
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identificar um género ou uma espécie, pontuando que “a doutrina geralmente emprega a
expressdo ‘extrafiscalidade’ como espécie (SCHOUERI, 2005, p. 32/33). Como género, a
expressao extrafiscalidade alcanga “todos os casos ndo vinculados nem a distribuicao
equitativa da carga tributaria, nem a simplificacdo do sistema tributario” (SCHOUERI, ob.
cit., p. 32). E, como espécie, Luis Eduardo Schoueri invoca a licdo de diversos autores, como
Geraldo Ataliba, Walter Barbosa Correa, Hely Lopes Meirelles, entre outros, para definir a
extrafiscalidade como “[...] ‘utilizagdo do tributo como meio de fomento ou de desestimulo a
atividades reputadas convenientes ou inconvenientes a comunidade’” (SCHOUERI, ob. cit., p.
33). E para evitar confusdes semanticas, Schoueri opta por adotar a denominagdo “normas
tributarias indutoras” como espécie do género extrafiscalidade (SCHOUERI, ob. cit., p. 44).
Em outra linha de explicacdo, Marina Soares Marinho distingue as fungbes da
tributacdo, a luz da CR/1988, apontando quatro grandes funcGes: funcdo de arrecadacéo,
funcdo de regulagdo, funcdo de distribuicdo (da riqueza) e ainda funcdo de simplificacdo
(MARINHO, 2019, p. 183/212). A fungdo de regulacdo é relacionada por Marina Soares
Marinho, com apoio na licdo de Onofre Alves Batista Jinior, como manifestagdo do “poder

de policia estatal”, compreendendo, entao, o “poder tributario extrafiscal’:

[...] manifestacdo do Poder Tributdrio, que se utiliza da restricdo da
propriedade, através da tributagdo, visando, porém, a um interesse publico imediato,
distinto daquele interesse publico fiscal de conseguir adequado fluxo de recursos aos
cofres publicos. [...]

Os tributos que possuem predominantemente a fungdo regulatdria sdo
expressdo do poder tributario extrafiscal, cujo objetivo primeiro ndo é a arrecadacéo,
muitas vezes possuindo aliquotas baixas e alcancando grupo relativo de contribuintes.
Sua principal finalidade é influenciar as relagBes travadas no ambito do mercado
(MARINHO, 2019, p. 193, “passim”).

Acrescente-se, ainda, a argumentacao desenvolvida por Paulo Caliendo, que registra a
exigéncia de “[...] uma reelabora¢do por parte da doutrina atual, para que sua complexidade
[da extrafiscalidade] possa trazer beneficios a teoria juridica” (CALIENDO, 2019, p. 349).
Isso porque, prossegue Paulo Caliendo, mostra-se “imperioso diferenciar conceitos proximos,
sentidos diversos e planos de anélise distintos, sob pena de impedir a correta utilizagdo deste”
(CALIENDO, 2019, p. 349). E mais:

Desse modo, vive a doutrina um grave momento de confusdo conceitual
sobre a utilizacdo sem critérios claros em termos tais como: externalidades, efeitos
extrafiscais, tributos extrafiscais e principios atinentes, em um verdadeiro sincretismo
tedrico, ou seja, com a mistura de tematicas tdo diversas como politica fiscal,
economia publica e direito tributario (CALIENDO, 2019, p. 349).

Caliendo afirma que, dentre as varias possibilidades teéricas, a CR/1988 optou “[...]
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claramente por uma interpretagdo restritiva” da extrafiscalidade, para definir “[...] normas
juridicas que autorizam competéncia tributaria ordenadora, interventiva e redistributiva”,
sendo “elementos caracterizadores da extrafiscalidade: i) fim constitucional pretendido; ii)
meio utilizado; e a iii) técnica adotada™ (CALIENDO, 2019, p. 350, “passim ).

Desse bosquejo pela teoria da extrafiscalidade, é possivel assentar, como premissa
deste trabalho, que a tributacdo ambiental €, portanto, manifestacdo da extrafiscalidade
tributaria, consistindo no uso de instrumentos tributarios para, principalmente, atuar na
protecdo do meio ambiente, contribuindo para um desenvolvimento econémico
ecologicamente equilibrado. Obviamente, convém reiterar, que a tributacdo ambiental
também implica a arrecadacdo fiscal, necessaria para dotar o Poder Publico de recursos
humanos e instrumentos capazes e suficientes para a prote¢cdo do meio ambiente, mas o
objetivo principal serd, por via de regra, induzir ou coibir comportamentos para melhor
atender ao fim constitucionalmente definido, como ponderado por Paulo Caliendo.

Ainda em relagdo as premissas deste trabalho, é necesséario anotar que o emprego da
extrafiscalidade exige considerar eventuais conflitos com o principio da igualdade tributaria e,
mais especialmente, como o principio da capacidade contributiva (ou capacidade econdémica).

Em exposicao sobre essa relacdo, Luis Eduardo Schoueri aponta diversas concepcdes
tedricas, desde aquelas que, na linha de Fernando Sainz de Bujanda, afastam a propria
extrafiscalidade, por entenderem que o uso do tributo para outros fins além da arrecadacéao
fiscal resultaria em ofensa inevitavel a igualdade, até o outro polo, exemplificado por Klaus
Tipke, que submete a extrafiscalidade ao “ao principio do Estado Social”, e ndo ao principio
da capacidade contributiva (SCHOUERI, 2005, p. 278, “passim”).

Humberto Avila, por seu turno, embora reconheca que a capacidade contributiva n&o
se aplica quando da utilizacdo extrafiscal do tributo, porque a discriminacdo extrafiscal se
embasa em principios constitucionais de natureza diversa, assinala que se deve empregar a
proporcionalidade como técnica para validagdo, ou ndo, da (AVILA, 200, p. 160/161). E

conclui;

A instituicdo de um tributo com finalidade extrafiscal, no entanto, fara com

2 paulo Caliendo, em seguida, explica cada um desses “elementos caracterizadores”, mas, como se disse, ndo €
objetivo aprofundar a discussdo sobre a extrafiscalidade neste artigo. Vale, porém, averbar que Caliendo, ao
explicar o “fim constitucional pretendido”, faz expressa referéncia ao “meio ambiente”, & guisa de exemplo:
“[...] o fim constitucional pretendido deve estar expresso no texto constitucional e objetiva a realizagdo das
finalidades de ordem constitucional ou social (familia, cultura, meio ambiente etc.) [...] A extrafiscalidade
econdmica, assim, pretende realizar determinado desiderato constitucional previsto na ordem econdmica (art.
170 da CF/88); a extrafiscalidade ambiental, os objetivos para um meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225 da CF/88), entre outros” (CALIENDO, 2019, p. 350/351, “passim”).
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que o ente estatal se afaste, em maior ou menor medida, do ideal de igualdade
preliminarmente instutuido. Esse afastamento faz com que a tributagdo se submeta a
outro tipo de controle: o controle da proporcionalidade (AVILA, 2008, p. 162).

Nessa trilha de argumentacdo, Regina Helena Costa afirma a convivéncia da
extrafiscalidade com o “postulado da capacidade contributiva”, embora dessa convivéncia

possam surgir “derrogacdes parciais do principio [da capacidade contributiva]” (COSTA,
2005, p. 322). Mas ressalva:

[...] o principio da capacidade contributiva ndo resta completamente afastado quando
da tributacdo extrafiscal. O legislador ndo podera descuidar-se da preservacdo de
limites que o proprio principio exige: a manutencdo do “minimo vital”, o ndo
atingimento do confisco e o ndo cerceamento de outros de outros direitos
constitucionais. Estes, a nosso ver, sdo intocaveis mesmo pela tributacdo extrafiscal,
porque representam garantias minimas do contribuinte perante o Fisco (COSTA,
2005, p. 322).

Para o escopo deste trabalho, aceita-se como premissa, na afirmacéo de Carlos Victor
Muzzi Filho, que “[...]ndo h& incompatibilidade entre o emprego extrafiscal da tributacdo e o
principio da igualdade. Entende-se, sim, que a igualdade, em relagdo a extrafiscalidade,
baseia-se em outros critérios de discriminacdo, que ndo apenas a capacidade econdmica do
contribuinte” (MUZZI FILHO, 2018, p. 243). Como afirma Klaus Tipke, “o principio da
capacidade contributiva ndo ¢ um principio absoluto”, porque as normas juridicas tributérias
sdo parciais e devem se “enquadrar no ordenamento juridico global. Principios de outros
ordenamentos juridicos parciais podem ser de tal importancia que restringem o principio da
capacidade contributiva” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 37)%. Concretamente, assim, 0
intérprete devera se utilizar da proporcionalidade para legitimar, ou ndo, o afastamento (total
ou parcial) da capacidade contributiva, em prol da finalidade extrafiscal almejada pela lei
tributaria.

Encerrando este topico, € ainda necessario ponderar sobre 0s mecanismos por meio
dos quais é possivel implantar a tributacdo ambiental. Volte-se, uma vez mais, a Regina

Helena Costa, que averba:

Vaérios, sdo, portanto, os expedientes passiveis de serem aplicados para o
alcance desse desiderato. Cremos que todas as espécies tributarias podem, a seu modo,
prestar-se a tal fim: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria e, também, as
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico. As técnicas utilizadas podem ser

® Klaus Tipke, na obra escrita em conjunto com Douglas Yamashita, examina a “exclusdo” da capacidade
contributiva, que entende legitima, “pelo principio da praticabilidade” e “por normas extrafiscais” (TIPKE,
YAMASHITA, 2002, p. 38/42). Como outras vezes assinalado, o objetivo deste artigo ndo justifica aprofundar a
discussdo também neste aspecto.
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a concessdo de incentivos fiscais, tais como as isen¢bes e dedugdes, bem assim a
adocdo das técnicas da progressividade e da diferenciacdo de aliquotas (COSTA,
2005, p. 313).

Também Heleno Taveira Torres reconhece, dentre outros instrumentos tributarios, a
taxa, “tanto as de poder de policia quanto aquelas devidas em virtude da prestacio de servigos
publicos especificos e divisiveis”, como “instrumento fiscal que se mostrasse suficientemente
apto a realizagdo do objetivo de protecdo ao meio ambiente” (TORRES, 2005, p. 103,
“passim”).

Portanto, ndo ha razéo para se negar, aprioristicamente, também o uso das taxas como
instrumento da extrafiscalidade®. Ainda Paulo Henrique do Amaral: “As taxas poderdo prestar
excelente papel na protecdo ambiental, financiando o sistema de fiscalizacdo de determinadas
atividades poluidoras ou na adogao de servigos publicos de natureza ambiental” (AMARAL,
2007, p 72).

No topico seguinte, sdo discutidos aspectos do uso extrafiscal das taxas em matéria
ambiental, considerando-se, especialmente, a reparticdo da competéncia tributaria, a luz da

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

3. TAXAS: COMPETENCIA TRIBUTARIA E FUNCAO EXTRAFISCAL

Neste topico, sdo discutidos fundamentos em torno da validade do uso das taxas,
notadamente por Estados e Municipios (e ainda o Distrito Federal), como instrumento da
tributacdo ambiental. Inicialmente, aborda-se a distribuicdo da competéncia tributaria e a
opcao, neste artigo, pelas taxas. Em seguida, a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, sdo examinados argumentos favoraveis e desfavoraveis ao uso extrafiscal das taxas

como instrumento da tributacdo ambiental.

3.1 Competéncia comum e competéncia privativa: restam as taxas aos Municipios e
Estados

Como assinalado no inicio deste artigo, as competéncias tributarias de Estados e

Municipios sdo bem restritas, em comparagcdo com as competéncias tributarias da Unido,

* No sistema tributario brasileiro, as taxas sdo espécie de tributo cujo fato gerador é vinculado a uma atividade
estatal, podendo ser essa atividade ou o exercicio regular do poder de policia ou a prestagdo de servigo publico
especifico e divisivel, podendo a prestagdo ser efetiva ou potencial (art. 145, inciso 11, da CR/1988; ainda arts. 77
a 79 do Codigo Tributario Nacional — CTN, aprovado pela Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966).
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notadamente porque a esta se reservam as competéncias residuais para instituicdo de impostos
(art. 154, 1, da CR/1988) e contribuicdes especiais (art. 149 e art. 195, § 4° ambos da
CR/1988). Assim, em termos de tributacdo ambiental, restam aos Estados e Municipios a
competéncia tributaria para instituir taxas, que se aloja, doutrinariamente, dentro da chamada
competéncia tributaria comum, em contraposicdo a chamada competéncia privativa para
instituir impostos.

Adota-se, neste artigo, a licdo de Sacha Calmon Navarro Coélho, que também
distingue a competéncia tributaria comum da competéncia tributaria privativa (COELHO,

2020, p. 45). Em relacéo as taxas e contribuicGes de melhoria, ensina Sacha:

No caso das taxas e das contribui¢cfes de melhoria, vimos de ver, declina a
Constituicdo os fatos jurigenos genéricos (suporte fatico) de que poderdo se servir as
pessoas politicas para institui-las por lei. [...] Por isso, nesses casos, o0 das taxas e o
das contribuicdes de melhoria, a competéncia outorgada pelas Constituicdo as
pessoas politicas é comum. Basta que qualquer pessoa politica va realizar um regular
ato do poder de policia que lhe é proprio ou v prestar servico publico ao contribuinte,
se especifico e divisivel, para que o seu legislador, incorporando tais fatos na lei
tributaria, institua uma taxa. Basta que qualquer pessoa politica va realizar uma obra
publica que beneficie o contribuinte, dentro do ambito de sua respectiva competéncia
politico-administrativa, para que o seu legislador incorporando dito fato ao esquema
da lei, institua uma contribuicdo de melhoria (COELHO, 2020, p. 45, destaques no
original).

Relativamente aos impostos, prossegue Sacha Calmon Navarro Coélho:

[...] ndo é suficiente as pessoas politicas a previsdo do art. 145. Com esforco nele, ndo
Ihes seria possivel instituir os respectivos impostos. O art. 145 ndo declina os fatos
jurigenos genéricos que vao estar na base fatica dos impostos que, precisamente, cada
pessoa politica recebe da Constituicdo. E que, no caso dos impostos, a competéncia
para institui-los é dada de forma privativa sobre fatos especificos determinados.
Concluindo, as taxas e as contribuicbes de melhoria séo atribuidas as pessoas
juridicas, titulares do poder de tributar, de forma genérica e comum, e os impostos, de
forma privativa e discriminada (COELHO, 2020, p. 45, destaques no original).

A competéncia para instituicdo de taxas, assim, ndo é estabelecida, de forma
especifica, no Titulo VI da CR/1988, que cuida “Da tributacdo e do orgamento”. As normas
tributarias estabelecem, apenas, que os entes federados podem instituir taxas, sem as
mencionar de modo concreto, ao contrario do que ocorre com a competéncia para instituir
impostos, em relacdo & qual a CR/1988 define os campos de incidéncia, alocando-os entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Consequentemente, ha que se buscar na
definicdo das competéncias administrativas o fundamento para que o ente federativo exerca
sua competéncia tributaria para criar taxas, seja em razdo do poder de policia, seja em razéo

da prestagéo de servigo publico.
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E relativamente & protecdo do meio ambiente, ndo ha duvida razodvel que se possa
vislumbrar sobre a competéncia de Municipios, de Estados, do Distrito Federal e da Unido
para, no exercicio da “competéncia comum” estabelecida no art. 23 da CR/1988, “proteger o
meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer de suas formas (inciso VI). E ainda no que
pertine a0 meio ambiente, os entes federados tém competéncia comum também para
“preservar as florestas, a fauna e a flora” (art. 23, inciso VII, da CR/1988), além de “registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessdes de direito de pesquisa e exploracéo de recursos hidricos
e minerais em seus territérios (art. 23, inciso XI, também da CR/1988).

H4, portanto, vasto campo de atuacdo ambiental dos entes federados, que tém o poder-
dever de oferecer adequada protecdo ao meio ambiente, atuando na preservacgéo de florestas,
da fauna e da flora. Acrescente-se, ainda, o poder-dever de registrar, acompanhar e fiscalizar a
exploracdo de recurso hidricos e minerais, poder-dever que ganha maior repercussao nos
Municipios e Estados aquinhoados com jazidas minerais e potencial hidrico. As taxas pelo
exercicio regular do poder de policia surgem, pois, como principal e mais dbvia para a criacao
de tributos ambientais.

Roberto Ferraz, nesta toada, assinala que, por suas caracteristicas, “[...] as taxas se
prestam perfeitamente a tarefa de protecdo ambiental, podendo ser exigidas em funcdo da
atividade de fiscalizacdo ambiental, como pela prestacdo obrigatéria de servigos que tenham
carater ambiental” (FERRAZ, 2005, p. 348). E, embora haja, por certo, limites constitucionais
ao exercicio da competéncia tributaria, Roberto Ferraz também observa existir espaco para a
“criatividade da administracdo publica, sendo admissiveis taxas relativas a fiscalizacdo da
emissdo de poluentes por veiculos ou indUstrias, relativas a utilizacdo da agua, a protecdo do
solo da fauna, da flora etc.” (FERRAZ, 2005, p. 348).

Dadas, pois, as competéncias administrativas de natureza ambiental de Estados e
Municipios, as taxas se apresentam, “prima facie”, como instrumento tributario adequado
para, no uso da funcdo extrafiscal, buscar a protecdo do meio ambiente.

Em relacdo as contribuicdes de melhoria, Roberto Ferraz aponta que esta espécie
tributaria “[...] poderia ter excelente aplicagdo no campo das agBes ambientalmente
orientadas”, mas ressalva o pouco uso desta espécie tributaria (FERRAZ, 2005, p. 349). E,
deveras, a instituicdo de contribuicdes de melhoria é pouco usual no sistema brasileiro, porque
h& empecilhos juridicos, que tornam pouco pratica a criacdo de contribuicdes de melhoria.
Hugo de Brito Machado, a esse respeito, anota que a ““[...] obrigatoriedade de publicacdo do
orcamento da obra, que deve ficar disponivel para os contribuintes, podendo impugnar o custo

da obra”, inviabiliza, na pratica, 0 uso desta espécie tributaria, porque nao seria do interesse
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dos “governantes, nem das grandes empresas que contratam obras publicas”, a transparéncia
sobre o custo das obras (MACHADO, 2017, p. 456, “passim”)°.

Finalmente, quanto aos impostos de competéncia estadual e municipal, o leque de
opcdes é bem restrito, porque, como visto, as competéncias tributarias para criacdo de
impostos estaduais e municipais sdo exiguas. Ademais, em razdo da vedacdo constitucional a
vinculagdo da receita de impostos a “orgdo, fundo ou despesa”, ressalvadas excecgdes
expressas contidas no texto constitucional (art. 167, inciso IV, da CR/1988), ndo seria
possivel, como regra geral, vincular a receita do imposto a protecdo do meio ambiente. As
receitas da tributacdo ambiental iriam para o Erario, sem possibilidade juridica de destinacdo
previamente atrelada a defesa do meio ambiente.

De todo modo, Regina Helena Costa, ao fazer analise especifica de tributos que
poderiam ser orientados para a tributacdo ambiental, afirma que, em relagdo aos impostos de
competéncia municipal, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU
(art. 156, inciso I, da CR/1988) — presta-se ao uso extrafiscal, fazendo alusdo a legislacéo
paulistana que concedia incentivo fiscal aos imoveis “revestidos de vegetacdo arborea
declarada de preservacdo permanente ou perpetuada” (COSTA, 2005, p. 327). Refere-se,
ainda ao uso do Imposto sobre Servigos — ISS (art. 156, inciso Ill, da CR/1988) — que “pode
vir a incentivar servicos voltados a preservacao ambiental, como o ecoturismo — sabidamente
orientador e educativo — isentando-0s ou concedendo incentivos fiscais” (COSTA, 2005, p.
327). S&o possibilidades bem restritas, como se vé, porque ndo permitem atuacdo mais direta
na protecdo ambiental, sendo a¢cdes bem pontuais e residuais.

Quanto aos impostos de competéncia estadual, Regina Helena Costa faz mencdo ao
chamado “ICMS ecolégico”, referindo-se ao Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e
Servicos — ICMS (art. 155, inciso Il, da CR/1988). Reconhece, contudo, que ndo se trata
propriamente de “instrumento tributario, mas de natureza financeira”, completando: “Trata-se
da definicdo de critérios para a distribuicdo da arrecadacdo desse imposto com vista a
incentivar a implementacdo de politicas publicas menos degradadoras ao meio ambiente”

(COSTA, 2005, p. 324). Também menciona o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

® As consideracdes de Hugo de Brito Machado derivam para uma presuncéo de ma-fé sobre as obras pUblicas,
que seriam marcadas pelo “superfaturamento”, o que afastaria o interesse do legislador em instituir as
contribuicdes de melhoria, que tornariam transparentes os valores das obras publicas. Geraldo Ataliba, sem
enveredar por essas suposi¢cdes em torno de superfaturamento, limita-se a apontar a “complicacdo da legislacéo
brasileira tradicional (plasmando um instrumento semicontratual) ndo tem significacdo, explicagdo ou
justificacdo, quando se trata de obra publica ordinaria”. E esta “complicacdo”, que inviabilizaria até mesmo a
realizacdo da obra publica, a causa apontada por Ataliba pelo pouco uso da contribuicdo de melhoria no Brasil
(ATALIBA, 1998, p. 158). Neste mesmo sentido, Regina Helena Costa (COSTA, 2005, p. 328, especialmente
nota n® 41).
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Automotores — IPVA (art. 155, inciso Ill, da CR/1988) —, impostos cujas aliquotas poderdo
ser “graduadas em funcdo da preservacdo ambiental, uma vez que os veiculos automotores
sdo grandes fontes geradoras de poluicdo” (COSTA, 2005, p. 326). Também aqui, como se
Vé, sdo usos bem restritos de tributos estaduais para prote¢do do meio ambiente.

As taxas, especialmente pelo exercicio do poder de policia, é que vao se mostrar como
instrumentos mais amplos e incisivos para que também Estados e Municipios pratiquem a
tributacdo ambiental, acrescentando mais este instrumento ao arsenal disponivel para protecédo
do meio ambiente. Em seguida, examinam-se algumas questfes relacionadas a criacdo de

taxas ambientais, fazendo-se incursdo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

3.2 Incurséo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal sobre taxas ambientais

O Supremo Tribunal Federal j& afirmou a competéncia de Estados para criar taxas cujo
fato gerador seja o exercicio de policia ambiental. Precedente que merece destaque, em
relacdo a este tema, € a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 5.480/RJ. Plenario,
Relator Ministro Alexandre de Moraes (Diario de Justica Eletronico — DJe, 4.5et.2020),° na
qual se discutiu a constitucionalidade da Lei Estadual n® 7.182, de 2015, do Estado do Rio de
Janeiro, que instituira a “Taxa de controle, monitoramento e fiscalizacdo ambiental (TFPG)”,
incidente sobre atividades da induUstria de petrdleo e gas.

Na referida ADI n° 5.480/RJ, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a competéncia
administrativa dos Estados para atuar também na fiscalizacdo ambiental, invocando duplo
fundamento, baseado no art. 23 da CR/1988: i) a competéncia estadual para, no “exercicio do
seu interesse financeiro”, “registrar, acompanhar e fiscalizar” as concessoes de direitos de
pesquisa e exploracdo de recursos minerais em seus territorios; e ii) no interesse da
“conservagdo da natureza, defesa do solo e dos recursos minerais”, protecdo do meio
ambiente e combate a polui¢do, realizar “atividades de fiscalizagdo proprias”, com a
instituicdo de taxas.

Convém pontuar que a mencionada ADI n°® 5.480/RJ foi julgada procedente,
reconhecendo-se a inconstitucionalidade em razdo de vicios na base de calculo adotada.
Porém, no que se refere ao tema em apreciacdo, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
possibilidade de instituicdo de taxas pelo exercicio do poder de policia ambiental: “As taxas

também sdo virtualmente associdveis ao cumprimento das finalidades protetivas. Por se tratar

® Inteiro teor do acérddo disponivel no “site” do Supremo Tribunal Federal, em

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=753732104, acesso em 03.ago.2022.

102


https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753732104

de exacdo de espécie vinculada, a sua escolha deve observar, contudo, limitacGes
constitucionais especificas”. Em seguida, o Ministro Alexandre de Moraes, Relator, apontou

os fundamentos constitucionais para legitimar a criacdo da taxa ambiental:

Ao contrario do que sustentado nas iniciais, a auséncia de norma referida pelo art. 23,
paragrafo Gnico, da CF, ndo pode tolher a concretizagdo das normas de competéncia
constitucional. Raciocinar em contrario conduziria a estagnacdo de competéncias materiais
expressas, com claro prejuizo para a autonomia dos entes federados periféricos diante da
inércia politica do ente central. A cooperacdo federativa é uma diretriz autoaplicavel. As
atribuicGes de registro, fiscalizacdo e acompanhamento mencionadas no dispositivo
constitucional sdo instrumentais ao cumprimento da obrigacdo pelos concessionarios que
exploram recursos minerais. As atribui¢des previstas no art. 23, Xl, caracterizam-se como
atividades que colaboram na apuragdo dos valores de compensacdo financeira, de interesse
financeiro dos entes federados.

O art. 23, Xl, da CF é fundamento idéneo para, nos termos do art. 1° da lei
impugnada, autorizar o Estado do Rio de Janeiro & instituicdo de taxagdo sobre concessdes
relativas & indGstria do petréleo’.

Ademais, além de apontar outro fundamento para legitimar a competéncia estadual
para instituir a taxa ambiental, o Supremo Tribunal Federal afastou ainda a tese de suposto
“bis in idem”, porque a competéncia concorrente entre Unido, Estados e Municipios, permite

gue cada um desses entes crie a sua propria taxa ambiental:

Tendo em vista, portanto, a competéncia legislativa do art. 24, VI, da CF,
bem como a competéncia material do art. 23, incisos VI e VII, nada impede que
Estados-Membros instituam taxas destinadas a ressarcir os cofres estaduais com o
custo dispensado no exercicio de atos de fiscalizagdo de atividades potencialmente
degradantes em termos ambientais.

Alias, em precedente da Segunda Turma, esta CORTE ja afirmou que, via de
regra, a incidéncia de duas taxas de perfil ambiental ndo necessariamente havera de
caracterizar bitributacdo, pois os tributos cobrados por atuagdes estatais especificas
tém fatos geradores e alcances diversos®.

Também na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.489/RJ. Plenario, Relator
Ministro Roberto Barroso (DJe, 12.mar.2021), o Supremo Tribunal Federal voltou a legitimar
a competéncia estadual para criacdo de taxas ambiental, em razdo da competéncia concorrente

para exercer o poder de policia ambiental:

[...] 1. A questdo central nesta acdo direta esta em saber (i) se lei estadual
pode instituir tributo na modalidade taxa com fundamento no poder de policia
exercido sobre a atividade de geracdo, transmissdo e ou distribuicdo de energia no
territdrio do respectivo Estado; e, em sendo positiva a resposta, (ii) se o tributo
estabelecido pela Lei n® 7.184/2015 do Estado do Rio de Janeiro extrapolou, de

" Inteiro teor do ac6rddo, p. 10/12, “passim”.
® Inteiro teor do acérddo, p. 10/12, “passim”.
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alguma forma, essa competéncia tributaria.

2. A competéncia politico-administrativa comum para a protecdo do meio
ambiente legitima a criacdo de tributo na modalidade taxa para remunerar a atividade
de fiscalizacdo dos Estados.

3. E legitima a insercio da energia elétrica gerada como elemento de
quantificacdo da obrigacdo tributaria. Razoavel concluir que quanto maior a energia
elétrica gerada por aquele que explora recursos energéticos, maior pode ser o impacto
social e ambiental do empreendimento, e, portanto, maior também deve ser o grau de
controle e fiscalizagdo do Poder Ptblico®.

E ainda cabe lembrar ponderacdo do Ministro Edson Fachin, Relator da A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n° 4.785/MG. Pleno (acérddo ainda ndo publicado na data de
apresentacdo deste artigo), na qual se discutiu a Taxa de de Fiscalizagdo de Recursos
Minerarios (TFRM), instituida pela Lei Estadual n® 19.976, de 2011 (de Minas Gerais):

Conclui-se, portanto, que o Estado-membro possui competéncia
administrativa fiscalizatéria sobre recursos hidricos e minerais, desde que informado
pelo principio da subsidiariedade emanado de uma concepgdo propria do federalismo
cooperativo brasileiro, como ja expus iterativamente em sede plenaria desta Corte.
Assim, em atuacdo subsidiaria, é possivel ao ente federativo estadual desempenhar
atividade administrativa, remunerada mediante taxa, desde que traduzivel em servico
publico ou poder de policia, na forma e nos limites do art. 145, |1, da Constituicdo da
Republica™.

Estas trés decisdes, de carater vinculante e eficicia contra todos, permitem confirmar a
afirmacdo de que, inegavelmente, os Estados (e, por igual razdo, os Municipios) tém
competéncia administrativa para exercer o poder de policia em defesa do meio ambiente,
competéncia administrativa esta que legitima, como se tem sustentado ao longo deste artigo, a
competéncia tributaria para instituir taxa de natureza ambiental. E bem verdade que, em
ambos os precedentes, a decisao final foi pela inconstitucionalidade das taxas instituidas, mas
por conta de vicios nas bases de célculo adotadas, e ndo porgue faltaria competéncia aos entes
federados, ou porque n&o existiria fato gerador das taxas.

Superada, entdo, a questdo sobre a existéncia de competéncia tributaria dos entes
federados para instituicdo das taxas ambientais, cumpre examinar o uso extrafiscal destas
taxas ambientais, ainda a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Obviamente que as taxas ambientais cumpre também funcdo fiscal, porque

representam o ingresso de receitas publicas, que poderdo ser destinadas ao custeio das

% Inteiro teor do acérddo  disponivel no  “site” do  Supremo  Tribunal  Federal,,

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753732104, consulta em 25.ag0.2022.

10 A ADI ne 4.785/MG foi julgada improcedente. O julgamento se encerrou em 1°.ago.2022, mas, como havia se
iniciado em “sessdo virtual”, o voto do Ministro Edson Fachin ficou disponivel, durante o periodo de julgamento
virtual, no “site” do STF. A transcricdo foi feita com base nesta minuta de voto, que ja ndo se encontra
disponivel no “site” do STF.
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atividades de fiscalizacdo ambiental. Ao contrério dos impostos, que ndo podem ter sua
receita vinculada a fundo, 6rgéo ou despesas (art. 167, inciso IV, da CR/1988), as taxas ndo
tém impedimento constitucional desta natureza, sendo, pois, faculdade do legislador vincular
a sua receita ao custeio da atividade estatal que é fato gerador delas. Regina Helena Costa vai
mais além, afirmando que “os recursos por elas [taxas] gerados sejam necessariamente
aplicados no custeio do servigo publico ou da atividade de policia proporcionados pelo Poder
Publico” (COSTA, 2005, p. 328).

Mas a indagacdo, aqui, dirige-se ao uso propriamente extrafiscal, o que importa
considerar a possibilidade de “encarecimento” do valor da taxa (ou, eventualmente, a
diminuigéo deste valor), como forma de coibir ou induzir certos comportamentos no plano
ambiental.

Cabe, de passagem (porgue o tema extrapola o alcance deste artigo), assinalar que a
premissa aqui adotada é que o valor da taxa ndo deve, obrigatoriamente, corresponder ao
“custo da atividade estatal”, podendo, sim, extrapolar este custo. Isso porque a Constituicdo
da Republica dispbe, apenas, que as taxas ndo podem ter base de calculo prdpria de imposto
(art. 145, § 2° da CR/1988). Logo, ndo se adotou critério positivo (0 custo da atividade
estatal), mas se optou por critério negativo (a base de célculo da taxa ndo poder ser idéntica a
do imposto), e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, consolidada na Sumula
Vinculante n° 29, permite confirmar a afirmacdo de que a base de célculo da taxa ndo deve
ser, obrigatoriamente, o custo da atividade estatal. Nesse diapasdo, Carlos Victor Muzzi Filho

afirma:

H4, entdo, certa linha de continuidade entre as Sumulas n® 595 e n°® 665 e a
mais recente Simula Vinculante n® 29/STF, aprovada em 03 fev. 2010, com a seguinte
redagdo: “E constitucional a adogfo, no calculo do valor de taxa, de um ou mais
elementos da base de calculo propria de determinado imposto, desde que ndo haja
integral identidade entre uma base e outra”. Consolidou-se, assim, o entendimento de
que a base de calculo da taxa ndo pode guardar “integral identidade” com “base de
célculo propria de determinado imposto”, nada impedindo, porém, a adocdo de
elementos que digam respeito ao contribuinte.

Nesse contexto, a luz da Simula Vinculante n°® 29/STF, ndo se pode sustentar
a afirmac&o de que as bases de calculo da taxa, necessariamente, devem medir o custo
da atividade estatal, eis que elas podem adotar “um ou mais elementos da base de
célculo propria de imposto”, ndo sendo permitido, apenas, que haja “integral
identidade” entre a base de célculo da taxa e a do imposto (MUZZI FILHO, 2020, p.
335).

Ainda com Muzzi Filho, “ndo se esta afirmando que a base de calculo da taxa nédo
pode refletir o custo da atividade estatal. O que se afirma € que, juridicamente, ndo ha

obrigatoriedade de a base de célculo das taxas ser o custo da atividade estatal” (MUZZI
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FILHO, 2020, p. 336). Se a base de calculo corresponder ao custo da atividade estatal, “este
reflexo ser& opcéao do legislador, ndo proibida pelo texto constitucional, mas que também néo
é obrigatoria pelo mesmo texto constitucional” (MUZZI FILHO, 2020, p. 336, “passim”).

Dessa maneira, é de se admitir que, em prol da protecdo ambiental, o legislador
estadual e municipal possa aquilatar o valor da taxa sem se prender, necessariamente, ao custo
da atividade estatal de policia. O valor da taxa podera ser superior a este custo, se 0 objetivo
for coibir determinadas atividades, adotando-se valor inferior ao custo da atividade estatal
qguando o objetivo for induzir determinado comportamento. Obviamente que a fixacdo de
valores da taxa ndo poderd resultar em efeito confiscatério, vedado pela CR/1988 (art. 150,
inciso 1V). Mas este limite ndo impede a adoc¢do de taxas mais onerosas, OuU Menos Onerosas,
tendo em vista 0s objetivos extrafiscais da taxa instituida.

Volte-se, aqui, a argumentacdo desenvolvida no item n° 2 deste artigo, no qual se
demonstrou a admissdo de derrogacdo parcial do principio da isonomia e do principio da
capacidade contributiva, quando se trata de uso extrafiscal do tributo. Klaus Tipke, a esse
respeito, anota que em “[...] todos os lugares do mundo certamente encontram-se normas
extrafiscais (intervencionistas, dirigistas, regulatérias, instrumentais em leis tributarias). Elas
violam o principio da capacidade contributiva, especialmente por motivos de politica
econdmica, cultural sanitaria, ambiental” (TIPKE, YAMASHITA, 2002, p. 39). As taxas
ambientais, quando cumprindo fungéo extrafiscal de induzir ou coibir comportamentos na
esfera ambiental, podem se tornar mais ou menos onerosas, sem gque com isso se maculem do
vicio de inconstitucionalidade®*.

E evidente, por outro lado, que 0 emprego extrafiscal da taxa ndo deve se traduzir em
licenca para a desvirtuagdo do tributo em instrumento de confisco. A extrafiscalidade,
conquanto permita pondera¢do com o principio da isonomia e da capacidade contributiva, ndo
derroga o limite ultimo da tributacdo, que é a proibicdo do efeito confiscatdrio.

Na legislagdo mineira, cuja constitucionalidade foi afirmada na ADI n°® 4.785/MG, se
encontra exemplo claro deste uso extrafiscal da taxa criada pela legislagdo mineira (TFRM).
A Lei Estadual n°® 19.976, de 2011, prevé a concessdo de descontos para o “contribuinte que

utilizar tecnologia alternativa a disposicdo em barragem para a destinacdo ou para o

1 Carlos Victor Muzzi Filho lembra o uso extrafiscal da taxa pela expedicdo de “porte de arma”, taxa esta
instituida por lei federal, cujo objetivo principal é, a toda evidéncia, desestimular que os cidadaos requeiram o
porte: “Outro exemplo se tem nas j& mencionadas taxa para expedicdo do porte de arma e taxa para expedicéo de
passaporte. A primeira foi estipulada em R$1.000,00 (mil reais), com renovagdo anual, ao passo que a emissdo
de passaporte custa R$257,25, com renovacdo decenal. A discrepancia entre os valores (e os prazos de validades
dos documentos) permite afirmar, sem muito esforco, que a taxa para expedi¢do do porte de arma teve seu valor
exacerbado, porque a politica governamental ndo privilegia o uso de armas pela populagéo, usando a taxa como
estratégia para se desestimular esse uso de armas” (MUZZI FILHO, 2020, p. 340).
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aproveitamento econémico dos rejeitos ou residuos de mineracdo” (conforme paragrafo unico
do art. 8-A da Lei acrescentado pelo art. 59 da Lei Estadual/MG n° 22.796, de 2017).

Trata-se de previsdo de inequivoca natureza extrafiscal, por induzir o emprego de
tecnologias alternativas para a “disposicdo em barragem” dos rejeitos ou residuos da
mineracdo (a disposicdo em barragem era a técnica empregada nas barragens que se
romperam nas conhecidas tragédias de Mariana e Brumadinho, em Minas Gerais). O valor da
TFRM, entdo, € sensivelmente reduzido quando o contribuinte opta por técnicas mais
protetivas do meio ambiente, sendo claro exemplo do uso extrafiscal de taxa ambiental,
legitimada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Heleno Taveira Torres, noutro giro, argumenta que a “[...] majoracdo de taxas de
poder de policia, como as que sdo cobradas em licenciamentos periddicos, de acordo com o
indice de atendimento ou ndo dos deveres concernentes aos dominios ambientais de atividade,
também poderia ser uma solucdo de natureza tributaria” (TORRES, 2005, p. 110). N&o se
trata, esclarece Heleno Taveira Torres, de se utilizar o tributo como sancdo de ato ilicito, o
que seria juridicamente invidvel, mas de fixacdo de condi¢cbes mais onerosas, para
desestimular atividades potencialmente mais poluidoras (TORRES, 2005, p. 110/111)*.

Enfim, ha de se reconhecer a validade constitucional do uso extrafiscal das taxas
ambientais, porque estas podem se tornar em valioso instrumento dos Estados e Municipios
para uma atuacdo mais efetiva na protecdo ao meio ambiente. Além de recuperar os custos da
atividade de policia ambiental (permitindo, ademais, ampliar esta atividade, com o incremento
de recursos humanos e tecnoldgicos), a taxa ambiental ainda pode ser estimulo para a
exploracdo econdmica mais sustentavel, que contribua para a melhor protecdo do meio
ambiente, seja quando se torna mais cara, para desestimular certas condutas, seja quando se

torna menos onerosa, para, ao contrario, estimular condutas desejadas pelo legislador.

4. PONDERACAO FINAL

Embora limitado pelas exigéncias editalicias, o caminho percorrido ao longo deste
artigo permite, ao se chegar ao seu final, confirmar as hip6teses ventiladas no inicio do
percurso.

Taxas estaduais e municipais, cujo fato gerador seja o exercicio do poder de policia na

12 Carlos Eduardo Peralta Montero, nesta linha, endossa a posicdo de Heleno Taveira Torres, denominando esse
tipo de taxa de “taxa de tolerdncia”: “A figura da taxa com fins ambientais também poderia ser utilizada para
outorgar determinadas licencas para atividades com algum tipo de incidéncia negativa sobre o meio ambiente,
mas dentro dos limites de tolerancia ambiental (MONTERO, 2014, p. 251).
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esfera ambiental, sdo instrumentos tributéarios legitimados pela Constituicdo da Republica de
1988. Precedentes vinculantes do Supremo Tribunal Federal reconhecem que Estados e
Municipios compartilham com a Unido diversas competéncias administrativas relacionadas
com a protecdo do meio ambiente, competéncias estas que vao permitir também o exercicio
da competéncia tributaria comum dos entes federativos para criacdo de taxas.

As taxas, por sua vez, se mostram como a espécie tributaria mais adequada para o
exercicio da tributagdo ambiental, em razdo dos limites constitucionais a criacdo de impostos
estaduais e municipais, especialmente porque o0s impostos de competéncia estadual e
municipal se mostram pouco adequados a protecdo do meio ambiente, com restrito campo de
atuacdo nesta seara. E as contribuicbes de melhoria sdo, sob o angulo préatico, espécie
tributaria de uso muito reduzido.

E, no exercicio da tributacdo ambiental, as taxas ambientais podem também cumprir
fungéo extrafiscal, ndo se limitando, necessariamente, a recuperar os valores investidos na
fiscalizacdo ambiental. Os valores das taxas podem ser calibrados pelo legislador, seja para
estimular certa condutas favoraveis ao meio ambiente, seja para desestimular outras condutas
reputadas prejudiciais ao meio ambiente. Neste caso, ndo ficam os montantes das taxas
ambientais limitadas ao custo da atividade estatal, podendo extrapolar tal custo, justamente
porque o objetivo principal € induzir ou coibir atitudes e comportamentos dos contribuintes.

Bem compreendidas, entdo, as taxas ambientais terdo importante papel a cumprir em
prol da protecdo do meio ambiente, notadamente no sistema juridico brasileiro, em que as
competéncias tributarias de Estados e Municipio sdo restritas (sempre em comparacao com a
competéncia federal), malgrado o compartilhamento da competéncia administrativa para
atuacdo em favor do meio ambiente. E estas taxas ambientais podem ser empregadas de modo

extrafiscal, buscando sempre a melhor prote¢do do meio ambiente.
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