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Resumo

A preservagao do meio ambiente sauddvel, considerado como direito in-
dispensdvel 4 vida da presente e das futuras geragoes, exige que o Estado
promova politicas publicas capazes de estimular os setores econdmicos a
desenvolverem suas atividades de forma a nio causar danos ambientais.
Neste passo, politicas tributdrias extrafiscais serdo apresentadas aqui como
instrumentos por meio dos quais o Estado pode, sem se valer do seu poder
de coer¢ao, estimular a Economia a atuar de forma compativel com o direito
de todos de viver em ambiente sauddvel.
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Abstract

The preservation of a healthy environment, regarded as an indispensable
right to life of present and future generations, requires that the State pro-
motes actions that are able to stimulate economic sectors to develop their
activities so as not to cause environmental damage. Thus, extra tax policies,
will be presented as instruments through which the State may, without
coercion, stimulate the economy to act in a compatibly with everyone’s
right to live in healthy natural environment.

Key words: Constitution. Taxation. Intervention

1 O meio ambiente na Constitui¢ao do Brasil

Os Estados democrdticos instituidos nos termos e com fundamento
em uma Constitui¢ao, como é o caso do Brasil, devem buscar nos limites
constitucionais os instrumentos necessdrios para o atendimento dos interesses
da sociedade.

Nesse sentido, a Constitui¢ao da Repuiblica Federativa do Brasil de
1988, confirmando o interesse da sociedade em manter o meio ambiente do
Pais em condi¢bes propicias para uma vida sauddvel e, também, influenciada
por movimentos internacionais, em especial pela Declaragio de Estocolmo,
— Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente de 1972 —, enuncia
em seu texto que o meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ um direito de
todos e, para tanto, impde ao Poder Publico e a sociedade o dever de preservé-lo.
Nesse sentido, dispoe no Titulo VIII, Da Ordem Social, Capitulo VI, Do Meio
Ambiente, Art. 225 da Constitui¢ao Federal:

Art. 225 - Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equi-
librado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever de
defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geragoes®.

A sociedade brasileira, portanto, elegeu a protegao ao meio ambiente
como matéria de interesse e de responsabilidade de todos. Assim, os empreendidos
econdmicos, o Estado e os individuos em geral tém direitos e obrigagoes ligados
diretamente 2 preservagao ambiental. Enfim, este comando constitucional d4 a
dimensdo da importincia que o meio ambiente ecologicamente equilibrado tem
para o povo brasileiro.

O tratamento constitucional dado a preservagao do meio ambiente revela,
juntamente com outros preceitos contidos no Texto Constitucional, a preocupagio

2 BRASIL, Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br.Acesso em: 22 jul. 2010.
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da sociedade em conjugar o crescimento econémico com a preservagao do meio
ambiente, por entender ser este indispensdvel & qualidade de vida da populagao.
Revela, assim, que a sociedade nao deseja o crescimento econémico a qualquer
custo. Anseia, sim, que o Pais se desenvolva de forma equilibrada, de modo que os
interesses econémicos nao se sobreponham aos demais interesses da sociedade, dentre
os quais se destaca o direito 4 vida humana digna. Essa, por sua vez, nao seria possivel
em um ambiente impréprio 4 sobrevivéncia humana. Assim, a dignidade da pessoa
humana, principio fundamental da Republica, Art. 19, I11, da Constituigao, justifica
a inser¢ao de normas constitucionais que afirmam ser o meio ambiente preservado
um ideal a ser perseguido por todos. Por conseguinte, a partir da Constituigao de
1988, desenvolvimento econémico passa a ser entendido nos moldes pensado por
Amartya Sen: “O desenvolvimento tem de estar relacionado, sobretudo, com a
melhoria da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos.””.

A defini¢ao de meio ambiente apresentada por José Afonso da Silva
expressa, também, a sua relevincia para uma vida sauddvel:

[...] ainteragdo do conjunto dos elementos naturais, artificiais e cultu-
rais, que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas
as suas formas. A integragdo busca assumir uma concepg¢ao unitdria
do ambiente, compreensiva dos recursos naturais e culturais’.

Este autor afirma, ainda, que a Constitui¢ao ¢ eminentemente ambientalista,
pois assumiu o tratamento da matéria em termos amplos e modernos. Tratamento
amplo, pois a Constitui¢ao nao enuncia o meio ambiente apenas como conjunto de
recursos naturais [flora, fauna etc.]. Amplia a prote¢o constitucional, também, para
os ambientes artificiais [construidos pelo homem)] e culturais [formas de expressao].
Com isso, estabelece limites as relagoes, econdmicas ou nio, que, de algum modo,
se mostrem prejudiciais a0 meio ambiente e, a0 mesmo tempo, autoriza o Estado
a intervir nessas relagdes, se necessdrio a garantia do direito de todos a ambiente
ecologicamente equilibrado. O tratamento moderno, por sua vez, fica evidente
quando se verifica que, a partir do Texto Constitucional de 1988, o meio ambiente
passa a ter status de direito fundamental, uma vez que essencial a vida sauddvel.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal — STE Celso de Mello, fez as
seguintes consideragdes sobre a relevincia do meio ambiente no ordenamento
juridico do Pais:

O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de terceira
geragdo — constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva,

3 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugio Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia
da Letras, 1999, p. 29.
4 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 20.
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refletindo, dentro do processo de afirmagao dos direitos humanos,
a expressao significativa de um poder atribuido, nio ao individuo
identificado em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente
mais abrangente, a prépria coletividade social. Enquanto os direitos
de primeira geragdo (direitos civis e politicos) — que compreendem
as liberdades cldssicas, negativas ou formais — realcam o principio da
liberdade e os direitos de segunda geragao (direitos econdmicos, sociais
e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais ou
concretas — acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira
geragao, que materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos
genericamente a todas as formagoes sociais, consagram o principio da
solidariedade e constituem um momento importante no processo de
desenvolvimento, expansio e reconhecimento dos direitos humanos,
caracterizados, enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota
de uma essencial inexauribilidade. (MS 22.164, Rel. Min. Celso de
Mello, julgamento em 30-10-1995, Plendrio, DJ de17-11-1995.) No
mesmo sentido: RE 134.297, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 13-6-1995, Primeira Turma, DJ de 22-9-1995°.

Desse modo, o direito a vida, base de todos os direitos, constitui-se no
alicerce do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A partir desse
entendimento, o meio ambiente passa a ser percebido, também, como direito
coletivo; e sua preservagao, como fator para o desenvolvimento. Nesse, deve-se
compatibilizar o crescimento econdémico com melhores condigoes de vida para
as pessoas.

Sobre o texto constitucional, Eros Roberto Grau assevera:

O principio da defesa do meio ambiente conforma a ordem econé-
mica (mundo do ser), informando substancialmente os principios da
garantia do desenvolvimento e do pleno emprego. Além de objetivo,
em si, ¢ instrumento necessdrio — e indispensdvel — a realizagao do fim
dessa ordem, o de assegurar a todos existéncia digna. Nutre também,
ademais, os ditames da justica social. Todos tém direito ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo®.

Nesse contexto, a partir do tratamento constitucional dado ao meio
ambiente como elemento necessdrio a vida sauddvel, emergem, também,
limites a serem impostos pelo Estado a empreendimentos econémicos, visando

5 BRASIL, Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: htep://www.stfjus.
br/portal/constituicao/ Acesso em: 22 jul. 2010.

6 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicio de 1988, 10. ed. atual. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2005, p.251.
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a preservagao ambiental. Com isto, tem o Estado autorizagdo para intervir na
Economia, por meio de suas fungdes constitucionais de fiscalizagao, incentivo e
planejamento, ora para impor, ora para estimular determinado comportamento
do mercado que resulte na prote¢ao ao meio ambiente.

2 Aspectos da interveng¢ao do Estado na economia na
Constitui¢ao Federal

O Estado, na Constituigao Federal de 1988, tem poder/dever de intervir
na Economia de modo a garantir que os interesses do mercado nao se sobreponham
aos da sociedade. Nesse sentido, manifestou-se 0 Ministro do Supremo Tribunal

Federal — STF, Eros Grau:

E certo que a ordem econdémica na Constituigio de 1988 define op¢ao
por um sistema no qual joga um papel primordial a livre iniciativa.
Essa circunstncia nao legitima, no entanto, a assertiva de que o
Estado s6 intervird na Economia em situages excepcionais. Mais do
que simples instrumento de governo, a nossa Constitui¢ao enuncia
diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo Estado e pela so-
ciedade. Postula um plano de agdo global normativo para o Estado e
para a sociedade, informado pelos preceitos veiculados pelos seus arts.
10, 32 ¢ 170. A livre iniciativa ¢ expressao de liberdade titulada nao
apenas pela empresa, mas também pelo trabalho. Por isso a Constitui-
G40, ao contempld-la, cogita também da “iniciativa do Estado”; ndo a
privilegia, portanto, como bem pertinente apenas 4 empresa. Se de um
lado a Constituigdo assegura a livre iniciativa, de outro determina ao
Estado a adogao de todas as providéncias tendentes a garantir o efetivo
exercicio do direito a educagdo, a cultura e ao desporto (arts. 23, V,
205, 208, 215 e 217, § 3°, da Constitui¢do). Na composicio entre
esses principios e regras hd de ser preservado o interesse da coletividade,
interesse publico primdrio. O direito ao acesso a cultura, ao esporte e
a0 lazer sao meios de complementar a formagao dos estudantes.(ADI
1.950, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 3-11-2005, Plendrio, D]
de 2-6-2006.) No mesmo sentido: ADI 3.512, Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 15-2-2006, Plendrio, DJ de 23-6-2006'.

Desse modo, como agente normativo e regulador das atividades
econdmicas e no exercicio das fun¢des de planejamento, incentivo e de fiscalizacao,
tem o Poder Publico condigoes de implementar politicas pablicas, no 4mbito

7 BRASIL, Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.stf.jus.
br/portal/constituicao/ Acesso em: 22 jul. 2010.
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econdmico, que impactem na prote¢io do meio ambiente. Com isto, pode-se
garantir que o interesse da sociedade por viver em um meio ambiente sauddvel
nao seja preterido em beneficio do crescimento da Economia.

Tais politicas devem garantir que o mercado alcance o seu fim econémico,
o lucro, mas, também, que persiga o fim constitucionalmente definido 2 ordem
econdmica: “assegurar a todos existéncia digna”. Os principios contidos nos
incisos do Art. 170 da Constitui¢ao servem de diretrizes a atuacio do Estado e
dos agentes econémicos: dentre eles destaca-se o principio disposto no inciso VI,
“defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragio
e prestagao’®.

Ensina José Afonso da Silva: “Dignidade da pessoa humana ¢ um valor
supremo que atrai o contetido de todos os direitos fundamentais do homem, desde
o direito a vida.”™. Complementa o autor que, em decorréncia do fundamento
constitucional da dignidade da pessoa humana, a ordem econémica tem como
um dos seus fins assegurar a todos existéncia digna.

Para Eros Grau, “[...] dignidade da pessoa humana apenas restard
plenamente assegurada se e quando viabilizado o acesso de todos nio apenas as
chamadas liberdades formais, mas, sobretudo, s liberdades reais.”.

Tem-se, portanto, que a prote¢ao do meio ambiente, por se conformar
com: (i) os fundamentos da Republica, em especial o disposto no inciso III do
Art. 1° -“a dignidade da pessoa humana’; (ii) o fim da ordem econémica, caput do
Art. 170, - assegurar a todos existéncia digna; (iii) a condi¢ao necessdria “a sadia
qualidade de vida”, Art. 225, todos dispostos na Constituigao, impoe ao Estado
o dever de desenvolver politicas publicas, no &mbito econémico, que viabilizem
o desenvolvimento do Pais, em harmonia com a preservaciao ambiental.

Desse modo, para assegurar a todos existéncia digna, tem o Estado
autorizagio constitucional para intervir na Economia. Tal interven¢io possui,
dentre outras, a finalidade de garantir o aproveitamento equilibrado dos recursos
naturais como insumos  atividade econémica. Com isdo, busca-se compatibilizar
o exercicio da livre iniciativa, também garantida na Constitui¢ao Federal, com o
gozo dos demais direitos constitucionais.

Sobre a intervengio do Estado na Economia, Fabiano Del Masso, valendo-
se de escritos de Alberto Venancio Filho, assevera:

8 BRASIL, Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.stf.jus.
br/portal/constituicao/ Acesso em: 22 jul. 2010.

9 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 20.

10 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicio de 1988, 10. ed. atual. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2005, p.197.
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O que deve interessar e limitar a atuagdo do Estado [...] é que: “do
ponto de vista estritamente juridico, o que mais importa no exame
da interven¢do do Estado na ordem econdmica [sic] é a conciliagao
entre as medidas de intervengao e os direitos fundamentais assegura-
dos na Constitui¢do, pois que esta, N0 mesmo texto em que autoriza
a Unido a intervir no dominio econémico, pée como limite a sua
atuagdo o respeito a esses direitos.”!.

Deste modo, os limites constitucionais a interven¢ao do Estado no
dominio econémico nao devem ser analisados apenas como limite 2 livre iniciativa,
mas, também, como garantia a sociedade de que os interesses econdmicos nao
se sobreporao aos demais direitos e garantias definidos na Constitui¢ao Federal.

2.1 Da intervengao direta do Estado na economia

A Constituigao em seu Art. 173, caput, determina que o Estado s6 pode
explorar diretamente atividade econdmicas nos casos em que existir permissao
constitucional ou se tal atividade for “necessdria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definido em lei.” O Art. 177
da Constitui¢ao elenca, em seus incisos, hipéteses de atividades econémicas que
devem ser praticadas, exclusivamente, pelo Estado, especificamente pela Unido:

Art. 177 - Constituem monopdlio da Unido: I - a pesquisa e a lavra
das jazidas de petréleo e gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos;
IT - a refinagio do petréleo nacional ou estrangeiro; III - a impor-
tagdo e exportagdo dos produtos e derivados bésicos resultantes das
atividades previstas nos incisos anteriores; [...].

Tais atividades, portanto, sé serdo executadas pelo Estado,
independentemente da capacidade de empreendimentos privados em desenvolvé-
las dentro dos mais altos padroes de qualidade e de cuidados com o meio ambiente.
Trata-se de uma excegao constitucional a prética de monopdlio no Pais, concedida
a Unido. Nesses dispositivos da Constitui¢ao, Arts. 173 e 177 e incisos, tem-se,
de forma expressa, autorizagao para que o Estado explore atividade econémica.

Sobre autorizagio constitucional para a atuagio direta do Estado na
Economia, afirma José Afonso da Silva:

H4 duas formas de exploragio direta da atividade econémica pelo
Estado, no Brasil. Uma ¢ o monopdlio [...]. A outra, embora a
Constitui¢ao ndo a nomine, ¢ a necessdria, ou seja, quando o exi-

11 DEL MASSO, Fabiano. Direito Econémico, Rio de Janeiro: Elsevier, 2007. p. 27.
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gir a seguranga nacional ou o interesse coletivo relevante, conforme
definido em lei, [...]. Nao se trata aqui de participacio suplementar
ou subsididria da iniciativa privada. Se ocorrerem aquelas exigéncias,
serd legitima a participagdo estatal direta na atividade econdmica, in-
dependentemente de se cogitar de preferéncia ou de insuficiéncia da
iniciativa privada. E isso nao cabe s6 & Unido. A expressio ‘exploragao
direta de atividade econdmica pelo Estado” abrange todas as entidades
estatais (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). [...]."?

No entanto, a exploragao direta de atividade econdmica pelo Estado,
como se pode verificar nos Arts. 173 e 177 e incisos da Constitui¢ao, ¢ exce¢ao.
N3o estd o Estado autorizado a imiscuir-se na exploragao de atividades préprias
de empreendimentos privados da forma que lhe aprouver. Pois a Constitui¢ao
nao poderia, a0 mesmo tempo, sob pena de incorrer em contradi¢io, conter
fundamentos que, de um lado, autorizassem o Estado a desenvolver atividade
econdmica de forma irrestrita e, de outro lado, impusesse o sistema capitalista
como sistema econdmico a ser adotado no Pafs. Nesse sistema, o livre mercado, a
livre concorréncia e a propriedade privada dos meios de produgio apresentam-se
como principais fundamentos das relagbes econémicas e, por esse motivo, s3o
incompativeis com um sistema econémico no qual o Estado apresenta-se como
principal agente econémico, o socialismo.

2.1.1 Da exploragao de atividade econdmica necessdria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo

O Art. 173 da Constitui¢ao dispoe que:

Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a exploragao direta
de atividade econ6mica pelo Estado s6 serd permitida quando neces-
sdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

Depreende-se da interpretagao literal deste dispositivo que o Estado
para explorar atividade econémica sob esses fundamentos terd que definir, por
meio de lei, as hipSteses em que a exploragao de tais atividades é permitida por
se mostrarem necessdrias 4 seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo.
Assim, enquanto nao existirem leis que regulamentem o disposto no caput do
Art. 170, nao pode o Estado, sob a justificativa de estar agasalhado no manto

12 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual & Constituicio. 6 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009,
p. 718.
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constitucional, praticar atividades préprias do segmento econémico. Nao possui
discricionariedade para tanto.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello o disposto no art. 173 da
Constitui¢ao serve de limite a atua¢ao do Estado na Economia. Assevera ele:

[...] modalidade de interferéncia do Estado no dominio econémico,
isto ¢, de sua atuagio empresarial (por si mesmo ou por criatura sua),
uma vez que poderia ser danosa para a ‘liberdade de iniciativa’ — que
¢ um dos fundamentos expressos da ordem econdémica brasileira,
consoante dispde o art. 170, caput, da Constitui¢do — e perigosa para
a ‘livre concorréncia’ — que é um dos principios obrigatérios de nosso
sistema (art. 170, IV) —, o art. 173 tratou de balizar estritamente as
possibilidades de o Estado atuar como empresdrio."

Celso Ribeiro Bastos observa que a edi¢gao de norma especifica que
regulamente o caput do Art. 173, descrevendo quais sao as atividades econdmicas
necessdrias aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
deve ser somada 2 edi¢ao de outras que disponham sobre as pessoas juridicas de
direito publico que executario tais atividades.

O texto Constitucional necessita da regulamentagao por via de lei do
que seja seguranga nacional e relevante interesse coletivo. Esta norma
hd que ser genérica e abstrata. De outra parte, hd que se levar em conta
que estas atividades econdmicas serdo cumpridas por pessoas juridicas
demandantes de lei para sua criagao. Trata-se de empresas publicas e
sociedades de economia mista, que nos termos do art. 37, inc. XIX,
deverio fazer parte dos objetivos para os quais so criadas, uma vez
que a Constitui¢ao exige para tanto Lei especifica. [...] a defini¢ao legal
da hipédtese concreta de seguranca nacional ou de relevante interesse
coletivo hd de se dar em dois niveis diferentes. Inicialmente, num
genérico e abstrato, e depois noutro, qual seja o da efetiva assungio
pela lei especifica que retém a defini¢ao dos propdsitos para os quais

a empresa governamental ¢ criada e se legitima'.

Desse modo, para que o Estado explore atividade econémica com
fundamento no Art. 173 da Constitui¢ao terd, também, que observar as prescrigoes
dos pardgrafos e incisos desse artigo, combinados com o disposto no Art. 37 do
Texto Constitucional, incisos XIX e XX.

13 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito sdministrativo. 17. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2004, p. 646.
14 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito econémico. Sao Paulo: Celso Bastos Editora, 2003, p. 201.
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Art. 173. [...].

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsididrias que explorem
atividade econdmica de produgio ou comercializa¢ao de bens ou de
prestagdo de servigos, dispondo sobre:

I - sua fungdo social e formas de fiscalizagio pelo Estado e pela
sociedade;

IT - a sujei¢do ao regime juridico préprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, traba-
lhistas e tributdrios;

[...]

§ 20 - As empresas publicas e as sociedades de economia mista
nao poderdo gozar de privilégios fiscais nao extensivos as do setor
privado.

§ 3° - A lei regulamentard as relagbes da empresa publica com o
Estado e a sociedade.

[...].

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XIX - somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e auto-
rizada a institui¢io de empresa publica, de sociedade de economia
mista e de fundagio, cabendo a lei complementar, neste tiltimo caso,
definir as dreas de sua atuagao;

XX - depende de autorizagio legislativa, em cada caso, a cria¢io de
subsididrias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim
como a participa¢io de qualquer delas em empresa privada;

[...]

Verifica-se, sobre a autorizagao constitucional para que o Estado explore
diretamente atividade econ6mica, que, passados mais de vinte anos da promulga¢ao
da Constituigao, nao hd, no ordenamento juridico pétrio, lei que defina quais
atividades econdmicas devam ser exploradas diretamente pelo Estado, por serem
necessdrias aos “imperativos da seguranga nacional” ou de “relevante interesse
coletivo”. Por esse motivo, o disposto no Art. 173 da Constituigao nao pode ser
aplicado, uma vez que sua eficdcia depende de edi¢ao de lei que regulamente a
matéria.

No que concerne a Lei n° 7.170, de 14 de dezembro de 1983, que
“Define os crimes contra a seguranga nacional, a ordem politica e social, estabelece
seu processo e julgamento, e dd outras providencias”, tem-se aqui, a partir da
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verificagao de sua presenga como fundamento em decisoes do Supremo Tribunal
Federal, o entendimento de que essa lei foi recepcionada pela Constituigao de
1988. Observa-se, porém, que ela nao dispoe sobre quais atividades econdmicas
devam ser exploradas diretamente pelo Estado, como medida imprescindivel a
seguranga Nacional ou por ser de relevante interesse coletivo. Portanto, nio pode
tal lei servir de fundamento para qualquer agio estatal de intervengao direta na
Economia. Desse modo, o Estado, até que lei especifica disponha sobre essas
matérias, nao deve explorar atividades econémicas sob a justificativa de estarem
tais atividades amparadas no caput do Art. 173 da Constitui¢ao e na Lei n°
7.170/1983.

Entende-se aqui, de modo contrdrio ao entendimento de Celso Antdénio
Bandeira de Mello, que a lei que definir os imperativos da seguranga nacional e
o relevante interesse coletivo, de que trata o caput do Art. 173 da Constituigao,
¢ lei ordindria, uma vez que nao hd, nesse dispositivo constitucional, imposi¢ao
de que tal lei tenha status de lei complementar, como entende o doutrinador.

Conclui-se, entao, que a modalidade de exploragao de atividade econdmica
prevista no Art. 173 da Constitui¢do ¢, juntamente com as demais formas de
intervengao direta do Estado na Economia, exce¢do a regra constitucional de
liberdade aos particulares para empreenderem economicamente no Pais.

As hipéteses de intervencao direta do Estado na Economia estao, de forma
expressa, previstas na Constitui¢ao Federal. Essa modalidade de intervengao se
concretiza pela exploracao de atividade econémica, diretamente, pelo ente estatal.
Por este motivo, ¢ tratada como excegao a regra, qual seja, de que as atividades
econdmicas sejam exercidas pela iniciativa privada.

O artigo 173, da Constitui¢ao do Brasil ¢ taxativo ao dispor que se
constitui em excegao a intervengio direta do Estado na Economia.

Art. 173 - Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a ex-
ploragao direta de atividade econdmica pelo Estado s6 serd permi-
tida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei®.

Portanto, o ente estatal [Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios]
s6 deverd desenvolver, de forma direta, qualquer atividade econdmica se esta
contribuir para a seguranga nacional, Lei n° 7.170, de 14 de dezembro de 1983,
ou ir ao encontro de relevante interesse coletivo. A comprovagao desse dltimo

~ 7 ;. o ~ . 7 . .
nao ¢ tarefa ficil, uma vez que essa matéria nao foi, também, sistematizada em
lei especifica.

15 BRASIL, Constituiio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.stf.jus.
br/portal/constituicao/ Acesso em: 22 jul. 2010.
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Com isto, ao se analisar a atuagao direta do Poder Publico na Economia,
deve-se atentar para o fato de ser ou nio a atividade econdmica estatal importante
para a seguranga nacional e relevante ou nao ao atendimento de interesse coletivo.
Nesse passo, mostra-se irrelevante, portanto, ter a iniciativa privada capacidade ou
nao para suprir o mercado e cumprir todas as normas de prote¢ao ambiental.

A atuagio direta do Estado na Economia dar-se-4 por meio de empresas
publicas, sociedades de Economia mista e outras entidades estatais e paraestatais,
criadas por lei especifica.

Sobre a questao posicionou-se o Supremo Tribunal Federal:

O juizo de conveniéncia, quanto a permanecer o Estado na explo-
ragdo de certa atividade econdmica, com a utilizagio da forma da
empresa publica ou da sociedade de Economia mista, hd de concre-
tizar-se em cada tempo e 2 vista do relevante interesse coletivo ou de
imperativos da seguranca nacional. Nao serd, destarte, admissivel,
no sistema da CF que norma de Constitui¢ao estadual proiba, no
Estado-membro, possa este reordenar, no 4mbito da prépria com-
peténcia, sua posi¢ao na Economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevida ou, desnecessariamente, exploradas pelo setor
publico. (ADI 234, Rel. Min. Néri da Silveira, julgamento em 22-
6-1995, Plendrio, DJ de 15-9-1995.) *°.

Assim, nessa modalidade de intervencao, o Estado estd autorizado a
desenvolver atividades econémicas atinentes a esfera privada, agindo como empresdrio,
desde que tais atividades sejam imperativas a seguranca nacional ou de relevante
interesse coletivo, conforme definido em lei. Como nio existem leis nesse sentido,
nao pode o Estado, sob esses fundamentos, intervir diretamente na Economia, mesmo
que sob a justificativa de que sua atuagio resultard na preservagao do meio ambiente
e, consequentemente, em condigoes de vida digna a pessoa humana.

2.2 Da intervengao indireta do Estado na economia

A intervengdo indireta do Estado na Economia, por outro lado, ¢
permitida, de forma expressa, no Art. 174 da Constituigao: “Art. 174. Como
agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na
forma da lei, as fung¢bes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.””

16 BRASIL, Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.stf.jus.
br/portal/constituicao/ Acesso em: 22 jul. 2010.
17 BRASIL, Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. op. cit.
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Assim, por meio da interven¢ao indireta, nos moldes definidos na
Constituigao Federal, o Estado tem instrumentos para estimular ou inibir
atividades econémicas desempenhadas por particulares.

Destse modo, o Estado, como agente normativo e regulador de atividades
econdmicas desenvolvidas no Pais, tem competéncia constitucional para trazer
para o ordenamento juridico nacional normas e regulamentos que compatibilizem
os interesses do mercado com os demais interesses da sociedade, definidos na
Constitui¢ao Federal.

No exercicio da fungao de fiscalizador de atividades econémicas, compete
ao Estado verificar a adequa¢ao de determinada atividade com o ordenamento
juridico ao qual ela estd obrigada. Tal fun¢io se concretiza no ato em que o Estado,
no exercicio de seu poder de policia, limita ou disciplina o direito individual em
beneficio do interesse publico.

O Cédigo Tributdrio Nacional traz a seguinte defini¢ao para poder de
policia:

Art. 78 Considera-se poder de policia atividade da administracio
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou li-
berdade, regula a prdtica de ato ou abstengio de fato, em razio de
interesse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos
costumes, a disciplina da produgio e do mercado, ao exercicio de
atividades econémicas dependente de concessao ou autorizagao do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedades
e aos direitos individuais ou coletivos's.

O planejamento de que trata a Constitui¢ao Federal nao tem por fim
planificar a Economia, de acordo com padraes estabelecidos pelo Estado. Por este
motivo, o planejamento estatal é apenas indicativo para o setor privado. Mesmo
assim, pode ser um poderoso instrumento para condicionar o mercado a seguir
ou nio em determinada dire¢io.

Por meio do planejamento, o Estado demonstra como ird aplicar os
recursos publicos e quais politicas puablicas serdo priorizadas em determinado
periodo. Com isso, pode influenciar em decis6es econdmicas privadas de investir
ou nao em determinado produto ou servigo, em determinada regido, estado ou
municipio.

Por fim, o incentivo previsto no art. 174 da Constitui¢ao, considerado
de forma genérica, abarca qualquer forma de beneficio estatal ao desempenho de
atividade econdmica privada.

18 BRASIL. Cédigo Tributdrio Nacional. Acessado em 26 de julho de 2010. Disponivel em: heep://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5172.htm
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Assim, a atividade econémica continua sendo exercida pela iniciativa
privada, mas os beneficios e vantagens concedidos pelo Estado incidem na
autonomia dos particulares, guiando-a ao interesse publico. Nesse sentido:

O incentivo ¢ criar estimulos favordveis ao progresso da atividade
econdmica, ¢ dar condigbes positivas para o seu desenvolvimento,
¢ incitar, possibilitando um melhor e mais adequado resultado da
atividade econdmica. Aqui, também, no relativo ao incentivo, a
funcio estatal serd exercida conforme dispuser a lei®.

Contudo, o beneficio concedido a alguns nao pode provocar a queda de
outros. Assim explica André Ramos Tavares:

Em uma palavra, pois, a legislagao nao pode beneficiar grupos especi-

ficos de interesse exclusivamente privados. Em outros termos, tem-se

que a legislagao hd de ser objetiva e genérica, nao contemplando com

beneficios, sejam de que ordem for, a nenhum titulo, a nao ser no
) q

caso de estar envolvido no préprio interesse puiblico®.

O interesse publico, de toda a sociedade, deve prevalecer nas politicas
publicas promovidas pelo Estado. Desse modo, o Estado deve, quando intervir
na Economia, seja de forma direta ou indireta, ter sempre por finalidade o bem
comum, que implica, dentre outros cuidados, na preserva¢ao ambiental, e nao
apenas promover o crescimento econdmico.

Nesse sentido, politicas tributdrias com viés extrafiscal, se elaboradas
e executadas dentro dos pardmetros constitucionais, podem servir de valioso
instrumento para que o Estado induza a Economia a desenvolver suas atividades
com responsabilidade ambiental.

3 Da politica tributdria extrafiscal como instrumento
de interven¢ao na economia

A extrafiscalidade do tributo, nesta andlise, tem sentido amplo, ou seja,
engloba todas as formas de tratamento diferenciado aos sujeitos passivos da
relagdo tributdria, permitida no sistema juridico vigente. Esse entendimento vai
ao encontro de diferentes, mas convergentes, defini¢oes de extrafiscalidade.

19 NASCIMENTO. Tupinambd Miguel Castro do. A ordem econdmica e financeira e a nova Constituicdo.
Rio de Janeiro: Aide. 1989, p. 34.
20 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdémico.Sao Paulo: Método, 2003, p. 140.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 12 - 2011 - UNIMAR | 130



ParAmetros constitucionais para politica tributdria extrafiscal voltada a prote¢ao do meio ambiente

Para Hugo de Brito Machado, o politica tributdria serd “extrafiscal, quando
seu objetivo principal ¢ a interferéncia no dominio econémico, buscando um
efeito diverso da simples arrecadagao de recursos financeiros.”.

Sobre a finalidade extrafiscal dos tributos ensina Alfredo Augusto
Becker:

A principal finalidade dos tributos (que continuardo a surgir em
volume e variedade sempre maiores pela progressiva transfiguracao
dos tributos de finalismo cldssico ou tradicional) nio era a de um
instrumento arrecadagdo de recursos para o custeio das despesas
publicas, mas a de um instrumento de intervengio estatal no meio
social e na Economia privada®.

Nas duas defini¢oes verifica-se a compreensio comum de que o tributo
pode ser usado pelo Estado com finalidade diversa daquela de arrecadar recursos
para a execugao das atividades estatais.

A “interferéncia’, por Hugo de Brito Machado, ou “interven¢ao”, por
Alfredo Augusto Becker, do Estado sobre o dominio econémico, por meio do
tributo, para atingir objetivos extrafiscais, se justifica no seu poder-dever de atuar
em beneficio da sociedade e, por consequéncia, do préprio sistema econémico.

Tem-se por certo, nesta andlise, que o Estado, no exercicio de sua fungao
normativa e reguladora, Art. 174 da Constitui¢ao, deve estabelecer normas
voltadas a estimular ou inibir determinada a¢io econémica, visando a protegao
dos interesses da sociedade, dentre eles a preservagiao do meio ambiente. Tem-se,
ainda, que politica publica tributdria extrafiscal pode servir de instrumento, por
meio do qual o ente estatal pode estimular ou inibir o mercado a atuar ou nao em
determinado sentido. Desse modo, a intervengao indireta do Estado na Economia
pode servir de importante instrumento para a protegao do meio ambiente.

A politica tributdria extrafiscal, em regra, nao se dd pela imposi¢ao/
coer¢ao do Estado sobre a atividade do particular, mas por indug¢io a determinado
comportamento do mercado. Com isso, o Estado oferece aos agentes econémicos a
opgao de aderir ou nao a determinada politica estatal. Mesmo assim, tais politicas
devem ser reguladas e executadas dentro dos parimetros estabelecidos pela
Constitui¢ao e no ordenamento juridico infraconstitucional, para que nao sirvam
como instrumento para favorecimento de poucos, em detrimento de muitos.

Portanto, tem-se por imperativa a observagio, pelo Estado, de preceitos
constitucionais e legais na formulagio e execugio de politica tributdria com

21 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio, 19. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 61.
22 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio, 3. ed., Sio Paulo: Lejus, 1998, p.587.
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finalidade fiscal e extrafiscal, mesmo que voltada a prote¢ao do meio ambiente,
visto o seu impacto sobre a Economia e a sociedade.

A matéria de Danilo Fariello e Cristiano Romero veiculada no Jornal Valor
Econémico resume, de forma objetiva, a interveng¢ao do Estado na Economia por
meio de politica tributdria.

[...] a politica tributdria, embora consista em instrumento de arrecada-
¢ao tributdria, necessariamente nao precisa resultar em imposicao. O
governo pode atuar em termos de politica tributdria utilizando-se de
mecanismos fiscais através de incentivos fiscais, de isengoes entre outros
mecanismos que devem ser considerados com o objetivo de conter o
aumento ou estabilidade da arrecadagio de tributos. [...] Através da
politica extrafiscal, o legislador fiscal poderd estimular ou desestimular
comportamentos, de acordo com os interesses da sociedade, por meio
de uma tributa¢ao regressiva ou progressiva, ou quanto a concessao de
incentivos fiscais. Pode-se dizer que, através desta politica, a atividade
de tributagio tem a finalidade de interferir na Economia, ou seja, nas
relagoes de produgio e de circulagdo de riquezas. [...] De igual modo
o Estado poderd atender suas finalidades através da distribuigao de
riquezas, satisfagio das necessidades sociais, de politicas de investimen-
tos, entre outras, que podem ser alcangadas por meio de uma politica
tributdria e ndo necessariamente pela imposi¢ao tributdria.”.

Tem-se, entdo, que a politica tributdria pode ser voltada 2 promogao
de mudangcas nas relagoes econémicas, inclusive com potencial para estimular
o mercado a desenvolver agdes que provoquem danos cada vez menores ao
meio ambiente. Assim, o Estado, sem usar do tributo de forma impositiva,
funcao fiscal, pode definir e executar politicas tributdrias que contribuam para
a concretizagao do direito constitucional ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, principalmente por meio da concessao de incentivos fiscais as
atividades econdmicas que nao provoquem ou minimizem os danos por elas
provocados ao meio ambiente.

4 Dos limites constitucionais ao uso de politica tributdria
extrafiscal voltada a protecao do meio ambiente

O Estado, a quem a sociedade conferiu o poder/dever para ser o garantidor
do interesse puiblico, deve buscar dentro do sistema juridico pétrio os instrumentos

23 FARIELLO, Danilo; ROMERO Ciristiano. Unido dard incentivos fiscais 2 produgio de fertilizantes.
Valor Econémico. Sio Paulo, mar. 2010. Disponivel em: http://www.valoronline.com.br/?impresso/cad-
erno_a/83/6099195/uniao-dara-incentivo-fiscal-a-producao-de-fertilizantes. Acesso em: 24 jul. 2010.
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para garantir a preservagao ambiental. Nesse passo, a politica tributdria tem sido
apresentada pela doutrina como poderoso instrumento na concretizagio dessa
empreitada.

A politica tributdria, em seu viés fiscal ou extrafiscal, pode, por indugao,
conduzir a Economia e os individuos a agir ou se omitir em determinadas situagoes.
Nesse sentido, argumenta Simone Martins Sebastiao:

O tributo, considerado n3o sé em sua estrutura, mas também em
sua fungdo, em especial a extrafiscalidade, ¢ poderoso instrumento
pedagdgico e de transformagio socioambiental, com vistas ao esta-
belecimento de um desenvolvimento sustentdvel e 2 conscientizagao
ecoldgica da populagio em todos os seus segmentos.

Mas a Constitui¢ao Federal imp6e limites que servem de freio a agao
do Estado, impedindo que eleuse o seu poder de tributar de forma excessiva ou
que use a extrafiscalidade com fim diverso do previsto no ordenamento juridico
do pais.

Os limites a intervengao do Estado na Economia encontram-se presentes
em todo texto constitucional, com destaque aos dispositivos dos Titulos VI -
Da Ordem Tributdria e VII - Da Ordem Econdémica, da Constituigao Federal.
Tais limites devem nortear, também, politica tributdria extrafiscal que tenha por
objetivo proteger o meio ambiente.

Os limites constitucionais impedem que o Estado use sua competéncia
de tributar de forma contrdria ao interesse piblico. Com isto, quis o constituinte
proteger os individuos e¢ a Economia de politica tributdria que pudesse
comprometer o desenvolvimento do Pais. Mas quis, também, garantir que os
interesses da sociedade nao seriam subjulgados pelos interesses econdmicos. Assim,
por imposi¢ao constitucional, normas que disponham sobre politica tributdria
devem ser elaboradas pelo ente competente para legislar sobre aquela matéria.
Desse modo, cabe ao ente competente observar todos os preceitos constitucionais
voltados & matéria, de forma expressa ou implicita, quando da edi¢ao de politica
fiscal ou extrafiscal.

Destacam-se, a titulo de exemplo, os seguintes dispositivos constitucionais
tributdrios a serem observados na formulagao e execugao de norma tributdria de
cardter extrafiscal, além daqueles constantes do Titulo VII:

a) Capacidade contributiva: (CE 145, §1°) destinado ao legislador,
para que ele possa selecionar as hipéteses fundadas na capacidade econémica
do contribuinte; b) Legalidade: (CE 5°, II e 150, I) limite objetivo, ao poder,

24 SEBASTIAOQ, Simone Martins. Tributo ambiental: extrafiscalidade e fun¢io promocional do direito.
Curitiba: Jurud, 2008, p. 332.
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dever do Estado de tributar; ¢) Nao confisco: (CF 150, IV), também dirigido
a0 legislador, imp6e que o tributo nao pode ser tao gravoso que atinja de forma
excessiva o patriménio do contribuinte; d) Anterioridade: (CFE 150, III, “b”) limite
objetivo — impde que a exigéncia de tributo depende da publicagio da norma
com a antecedéncia exigida na lei; ) Seguranca juridica: prima pela estabilidade
das relagbes juridicas; f) Isonomia: dirigido ao legislador, para que dé o mesmo
tratamento aqueles que se encontrem em situagio equivalente e, de forma niao
expressa, indica também a necessidade de tratar os que se encontram em situagao
distinta de forma desigual; g) Irretroatividade das leis tributdrias: (CE 150, III)
limite objetivo, ligado 4 vigéncia temporal das normas tributdrias; h) limite formal
e material (CE 150, § 6°).

O legislador deve observar, ainda, o disposto nos artigos 1°, 3°, 5°, 7°,
37, caput, 149, 165, § 6°, 215, 218, 219, 225, dentre outros da Constitui¢ao
Federal.

Esses dispositivos constitucionais servem de garantia aos segmentos
econdmicos, aos contribuintes e 2 sociedade em geral de que o Estado, apesar
do seu poder para tributar ou para desonerar o contribuinte do pagamento de
tributo, deve atuar dentro dos limites dados pela Constituigao Federal, sempre
com a finalidade de atender ao interesse publico.

Nesse contexto, vislumbra-se a possibilidade de aplicacao de politica
tributdria extrafiscal com vistas 4 prote¢ao ambiental, como forma de garantir o
direito a vida sadia. Nesse passo, apSs definida a competéncia tributdria, hd que se
observar se a politica extrafiscal proposta contribuird, também, para: I - construir
uma sociedade livre, justa e soliddria; II - garantir o desenvolvimento nacional;
III - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e
regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao®. Todos estao elencados
no artigo 3° da Constituigao como objetivos da Republica Federativa do Brasil.
Concomitantemente, hd que se verificar o impacto econémico de tal politica
para alcancar o fim da ordem econdmica, que ¢ de assegurar a todos existéncia
digna. Deve-se atentar, ainda, para os principios gerais da atividade econ6émica,
em especial o que trata da defesa do meio ambiente, inclusive dispondo sobre
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos
e de seus processos de elaboragao e prestagao. Os pardmetros constitucionais
elencados demonstram que a utilizagao de politica tributdria, mesmo que no
seu viés extrafiscal, deve sempre ser instituida e implementada nos moldes da
Constitui¢ao Federal. Nao pode, portanto, o legislador, mesmo sob o pretexto

25 BRASIL, Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.stf jus.
br/portal/constituicao/ Acesso em: 22 jul. 2010.

ARGUMENTUM - Revista de Direito n. 12 - 2011 - UNIMAR | 134



ParAmetros constitucionais para politica tributdria extrafiscal voltada a prote¢ao do meio ambiente

de proteger o meio ambiente, instituir tributo ou desonerar da obriga¢io de seu
pagamento fora das hipéteses previstas no texto constitucional.

5 Consideragoes finais

A Constitui¢ao do Brasil ¢ fruto de um momento histérico e representa
a vontade do povo de viver em um Estado Democrdtico de Direito. A sociedade,
entao, optou por trazer para o texto constitucional, de forma analitica, matérias
das mais diversas ordens, dentre as quais se destaca a matéria tributdria, econémica
e a ambiental.

Nesse diapasio, a Constitui¢do enuncia preceitos que evidenciam a
vontade da sociedade de, por um lado, dar 4 iniciativa privada garantia de
que pode investir no Pais. Tal garantia se expressa na constitucionaliza¢ao de
fundamentos econdmicos liberais voltados a assegurar aos empreendimentos
privados a primazia para desenvolver atividades econémicas no Brasil. Por outro
lado, e de forma aparentemente harmonica, trouxe para o texto constitucional
fundamentos e garantias que demonstram que o Estado deve garantir o acesso
de todos aos direitos sociais contidos, também na Constituigao. Assim, foi dado
ao Estado poder e dever para atuar, dentro dos limites constitucionais, visando
equilibrar os interesses especificos do mercado com os interesses da sociedade.
Mas o poder do Estado estd, também, condicionado aos limites impostos pela
Constituigao. Deste modo, as politicas piblicas implementadas pelo Estado devem
observar os limites constitucionais e legais, mesmo aquelas editadas e executadas
com a justificativa de serem relevante a prote¢ao do meio ambiente.
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