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As taxas ambientais no
direito brasileiro

Ap6s brevemente apresentar os conceitos basicos de protecao
ambiental e do principio do poluidor-pagador em conexao com
as caracteristicas e méritos da tributagao como instrumento habil
a satisfazer aquele objetivo, o artigo se concentra nas taxas de
servicos publicos, especialmente nas taxas ambientais, como
meio de obtencao de receitas com o propdsito de financiar os
servicos de policia ambiental, atento, porém, ao controle de
proporcionalidade desse tipo de tributo.

O trabalho aborda as principais notas das taxas no sistema
tributdrio brasileiro e os respectivos principios e limites, consi-
derando especialmente a divisao de competéncias administra-
tivas (inclusive ambientais) e tributarias na singular federagao
tripartite (Unido, Estados e Municipios) do Pais, o qual justifica
a exigéncia da Constituicdo de edicao de leis complementares
destinadas a solucionar potenciais conflitos de competéncia entre
o0s entes politicos.

Finalmente, o ensaio apresenta a visao critica do Autor sobre
as taxas ambientais atualmente em vigor no Brasil, prestando
especial atencdo a taxa federal de controle e fiscalizagdo ambiental
e as respectivas questdes constitucionais levantadas perante o
Supremo Tribunal, algumas aguardando julgamento através de
acao direta de inconstitucionalidade.

Introducao

“Se a administracao plblica, em defesa do interesse geral, policia os abusos
dos particulares e das empresas, quem policiara os excessos do poder?”
CAIO TACITO (Poder de Policia e Policia do Poder, RDA 162/6).

A preocupacdo com a preservagao do meio ambiente gerou pouco a pouco uma res-
ponsabilidade juridico-politica de os Estados proverem a defesa ambiental.

Surgiu entdo a necessidade de estruturar-se servi¢o plblico de planejamento, licencia-
mento, monitoracao e fiscalizacdo dos empreendimentos econdmicos que gerem ou arris-
quem produzir impactos ambientais os mais variados, tudo a gerar despesas e a suscitar
a questao do respectivo custeio, imputando-se aos agentes poluidores a responsabilidade
da integracao do valor das medidas de protecdao ambiental nos seus custos de producao,
diretriz que se denomina principio do poluidor-pagador.

O principio do poluidor-pagador esta relacionado ao principio retributivo (Vergeltung),
definindo-se como “a exigéncia de que o poluidor arque com os custos das medidas de
prevencao e controle da polui¢do™, com vistas a induzi-lo a investir conscienciosamente
na preservacao dos bens ambientais e evitar-lhes o desperdicio perdulario.

* The Polluter-Pays Principle — Definitions, Analysis, Implementation. Paris: 0.C.D.E. — Organizacdo para a Co-
-operacao e Desenvolvimento Econémico, 1975, p. 6.

> Wallace E. Oates, “Deveria a Polui¢do Ser Tributada?”, in Economic Impact, n® 65. Washington, DC: USIA, pp.
27-31 (ed. em portugués, 1989/3).
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Dai falar-se da necessaria internalizagdo dos custos ambientais, ou seja, da contabi-
lizacdo destes com vistas a sua integracao no valor dos produtos e servicos postos ao
trafico juridico3.

O Principio do Poluidor-pagador e as Espécies Tributarias. A Taxa Ambiental.

A insercao do ambientalismo no direito tributario ha de ser feita com determinagao
e cautela, levando-se em consideracdo “o corte obliquo*” ou “o carater transversal ou
policéntrico>” que a tutela do meio ambiente provoca em toda a ordem juridica: determi-
nagao porque inexoravel o emprego de todo o instrumental juridico disponivel (inclusive o
tributario) na defesa do ambiente; cautela, para que nao se incida na tentacdo da criacdao
de mais um ou varios tributos “velhos” com mera roupagem “nova”, aumentando-se com
isso a carga tributaria sem proveito efetivo sendao para o caixa do Tesouro.

Juridicamente, o principio do poluidor-pagador pode realizar-se tanto através do li-
cenciamento administrativo, da imposicao de multas, da determinacao de recuperacao
ambiental ou de medidas compensatérias, como pela cobranca de tributos®, enquanto
fontes de recursos para custeio da protecdo ambiental.

Das trés figuras tributarias fundamentais (imposto, taxa e contribuicdo de melhoria), o
foco que aqui interessa dirige-se a taxa, basicamente uma técnica especial de divisao do
custo da Despesa Pablica de forma a melhor atender ao principio da isonomia, na medida
em que enseja que alguns que provocam despesa especifica no Estado acudam de forma
particularizada ao respectivo custeio, aliviando, assim, a Coletividade que, pelo Imposto,
sustenta os servicos pblicos gerais ou uti universi.

O critério de dimensionamento das taxas é o da sua equivaléncia razoavel” ao custo do
servigo pidblico que constitui o respectivo fato gerador. O custo da atuacao estatal se toma
como parametro absoluto daquele dimensionamento. A equivaléncia razodvel da prestacao
tributaria de taxa aquele custo constitui-se em critério relativizador ou individualizador
da sua graduacao. O principio da proporcionalidade ou de adequa¢ao dos meios aos fins
incide aqui na perspectiva de que essa razoavel equivaléncia deve ser sempre controlada,
conferida, aferida, de molde a que uma taxa (retributiva de certo custo) ndo se desvirtue

3 Xavier Oberson, Les Taxes d’Orientation. Bale et Francfort-sur-le-Main: Helbing & Lichtenhahn, Faculté de Droit
de Genéve, 1991, p. 26.

4 José Casalta Nabais. O Dever fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 1998, p. 651.

5 Pedro M. Herrera Molina. Derecho Tributdrio Ambiental. Madrid: M. Pons, 2000, p. 185.

6 Cf. nosso Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Proporcionalidade, Tipicidade Aberta, Afetacdo da Receita. Rio de
Janeiro: Ed. Renovar, 22 edi¢ao, 1998.

7 As taxas devem guardar razodavel equivaléncia ao custo dos servigos piblicos que as justificam. Cf. Gustavo
Ingrosso, apud Bernardo Ribeiro de Moraes. A Taxa no Sistema Tributdrio Brasileiro, Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1968, p. 127; do autor paulista, Doutrina e Prdtica das Taxas. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1976, p. 185; Sampaio Doéria, Direito Constitucional Tributdrio e “Due Process of Law”. Rio de Janeiro: Forense,
22 ed. 1986, pp. 61-62; Ives Gandra da Silva Martins, Taxa e Preco Publico (in Revista de Direito Tributdrio. Sao
Paulo: RT, v. 32, p. 241).
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em outra figura tributaria (imposto) sem conexdo com o custeio de uma determinada pro-
vidéncia estatal (servico especifico) mas com outra finalidade: a de acudir a necessidades
gerais de caixa do Erario.

Paralelamente, o sentido absoluto ou impositivo do principio do poluidor-pagador,
determina a imputagdo ao poluidor do rateio do custo das agdes estatais necessarias a
preservacao e recuperacao ambientais, e é este que primeiramente atende a intersecdao do
direito ambiental com o direito das taxas, espécie tributaria precisamente fundamentada
num fato da Administragdo (servigo piblico especial) provocado pela atuagdo do Adminis-
trado, a qual impde ao Estado o desempenho de uma atividade co-respectiva de controle,
em defesa do interesse publico.

E o segundo sentido do principio, relativo ou seletivo, determina a graduagao das taxas
ambientais por critérios que atendam ndo s6 as mais ou menos sofisticadas formas de
atuacdo administrativa determinadas pelo tipo de atividade que a provoca, mas também
as condicdes especificas em que esta é desenvolvida pelo Administrado. Ou seja, além
de dados pertinentes a Administracao (por exemplo, vencimentos e transporte dos seus
funcionarios), o volume, a densidade e as vicissitudes do servigo plblico sdo informados
pelas proprias especificidades do espaco, das instala¢des, do modo de producao e grau
de organizacao/responsabilidade sdcio-ambiental dos Administrados visados pela a¢ao
administrativa em questdo, (a exigirem este ou aquele nimero de servidores, equipa-
mentos simples ou complexos, tempo de inspecdo, etc. ou a ensejarem maior ou menor
confiabilidade dos dados empresariais supridos a Administracdo).

Nessa conformidade, e designadamente no campo das taxas ambientais, nao podem
ser olvidadas ou desconsideradas as iniciativas ndo-poluidoras e os investimentos em des-
poluicdo dos empreendimentos sujeitos a controle, redutores a um s6 tempo de riscos
potenciais, que diminuem a intensidade de atuagdo da autoridade ambiental, ou facilitam o
seu trabalho, com menor custo administrativo e a fortiori da taxa respectiva.

Esse sentido seletivo do principio do poluidor-pagador enseja especial controle de
proporcionalidade da medida das taxas em face dos Administrados (agentes econdmicos,
empreendedores), sobretudo relativamente a correlacao logica dos critérios de dimensio-
namento das providéncias com a sua finalidade justificadora que se extrai da respectiva
previsao legal — custeio do servico ptblico de defesa ambiental.

A harmonizagao ou conjugacdo desses dois sentidos, impositivo ou absoluto, e relativo
ou seletivo, do principio do poluidor-pagador deve levar a uma adequada estimativa da
taxa ambiental que, a um s6 tempo, garanta meios financeiros ao Estado, e ndo deixe de
reconhecer os méritos, exemplificativamente assinalados acima, do empreendedor de forma
a na graduacdo do tributo ndo desestimular investimentos ou praticas em despoluicao ou
reducao de riscos ambientais.
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Caracteristicas Préprias da Tributagdo Ambiental.
Finalidade e Controle de Proprocionalidade da Taxa.

A tributacdo ambiental caracteriza-se por sua natureza regulatéria ou extrafiscal®, ins-
trumento de politica ambiental, indutora de comportamentos ambientalmente amistosos,
que ndo deve ser perdida de vista mesmo em se tratando de taxa, tributo tradicionalmente
tido como retributivo ou contraprestacional, portanto, de natureza fiscal por exceléncia.

Em primeiro lugar, os tributos sempre terao um componente fiscal ou arrecadatério,
mesmo quando instituidos com finalidade extrafiscal, pela simples razao de que ensejam
uma escolha mais ou menos onerosa ao agente econdmico contribuinte. Outrossim, seja
qual for a opcdo exercida, até que se atinja o dtimo econémico do tributo ambiental (ou
seja arrecadacao nula), recolhimentos ordinarios serdo feitos entrementes.

Inversamente, todo tributo arrecadatério ou fiscal, pela sua propria natureza interventiva
na esfera patrimonial do contribuinte, provoca neste uma atitude elisiva, de tentativa de
minimizacao licita do respectivo 6nus financeiro, levando-o a migrar de negdcio ou a optar
por processos produtivos reduzam a carga tributaria, como argutamente leciona BALEEIRO?.
Ora essa atitude legitima dos agentes econdmicos é reflexo do potencial extrafiscal dos
tributos em geral, e a taxa dele ndo foge a regra, maxime quando, como é o caso da taxa
ambiental, a sua graduac¢ao leva em conta precisamente variacoes das prestacoes plblicas
ambientais (e dos respectivos custos) geradas por comportamentos positivos (favoraveis
ao meio ambiente) ou negativos (prejudiciais) do empreendedor-contribuinte.

Assim, a finalidade ambiental das taxas atrai especificamente a tutela do principio juri-
dico da proporcionalidade que permite verificar a sua adequagdo aos fins a que se destina.

A Taxa no Sistema Tributario Nacional e as Taxas Ambientais.

A fiscalidade brasileira reflete a forma de Estado desenhada na Constituicao, segundo
a qual a Republica Federativa é formada pela unidao indissoldvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal (art. 19, sendo certo que, além da Unido Federal, os demais entes
politicos citados detém o poder de decretar tributos necessarios ao custeio dos respectivos
servicos plblicos e atribui¢des constitucionais.

8 Cf. nosso Direito Tributdrio e Meio Ambiente, cit., p.37; 69.

9“0 expositor da teoria da transformagao foi Mac Culloch, que cita o episddio das destilarias escocesas tributadas
a base de calculos da produgao presumivel dos alambiques no fim do século XVIII. Pelo receio da fraude, o Fisco
substituiu esse critério pelo imposto proporcional a cubagem dos alambiques, de sorte que esse calculo constituia
um coeficiente da producdo de um ano. Os destiladores aperfeicoaram a técnica a fim de que pudessem destilar
mais rapidamente quantidade maior, de sorte que assim anulavam parte do imposto. O aperfeicoamento chegou
a atingir 2.880 vezes menos o tempo de encher alambiques. O exame desse fendmeno mostra, em certos casos,
a possibilidade de evasao licita gracas a requintes tecnoldgicos” (Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. Rio de
Janeiro: Forense 1981, 132 ed., p. 163).
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A Constituicdao Federal, consagrando a melhor doutrina esposada ha muito pelo Cédigo
Tributario Nacional, dispde que sao tributos os impostos, as taxas e as contribuicdes de
melhoria (art. 145)*.

No caso da taxa, o fato gerador possivel é “o exercicio regular do poder de policia,
ou a utiliza¢do, efetiva ou potencial, de servigo plblico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢do” (art. 145, 1l, da CF e art. 77 do CTN).

Na verdade, pensamos que é unitdrio o fato gerador da taxa, porque mesmo o
exercicio do poder de policia deve dar-se através de um servico piblico especifico e
divisivel, sob pena de se estar diante de um servico uti universi e, portanto, insus-
cetivel de ser custeado senao por imposto* (art. 16 do CTN). Mais, considerando-se
que o nlcleo substancial do Governo ha de ser objeto de tutela ou provimento
através de servicos que a Doutrina designa por essenciais, isto é, insuscetiveis de
delegacao, concessao ou permissao, tais servicos plblicos devem necessariamente
ser prestados pelo proprio Estado, sob pena de se descaracterizar e perder a sua
identidade prépria. A rigor somente os servicos de policia (fiscalizacdes) e os servicos
jurisdicionais se enquadram nessa definicao de servi¢os essenciais. Por natureza de
utilizacao compulséria, ainda que meramente potencial, esses servicos sao remu-
nerados por taxa. Os demais servicos plblicos, delegaveis porque nao essenciais,
envolvem adesao ou outra forma de manifestacao de vontade do utente, que até
0s pode recusar ou nao solicitar, sendo, pois, sujeitos a retribuicao preco financeiro
(preco piblico).

A Jurisprudéncia do STF*2 admite a existéncia de trés tipos de servicos piblicos:
de um lado, os propriamente estatais (que acima designamos por essenciais) e 0s
essenciais ao interesse ptblico (no interesse da comunidade, como a coleta de lixo
e de esgoto, distribuicdo de adgua e sepultamento, por essenciais a salde publica);
e de outro lado, os servigcos nao essenciais, em regra delegaveis (se prestados pelo
Estado, estdo sujeitos a preco piblico, e ndo a taxa).

A importancia de estar o fato gerador da taxa singularmente positivado® na Carta
Magna péatria estaria, segundo FLAVIO NOVELLI*, ndo apenas na intencdo de “dar base
constitucional ds taxas de policia” (onde o servico plblico remunerado por elas nem sem-

o Cf., do Autor, Espécies de Tributos, in Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: FGV-Renovar, n® 183, Jan./
Mar. 1991, pp. 40 e segs.

u Cf. na Jurisprudéncia do STF, por todos, o RE 233.332-R): “Taxa de iluminagdo pdblica (...). Tributo de exacdo
inviavel, posto ter por fato gerador servico inespecifico, ndo mensuravel, indivisivel e insuscetivel de ser referido
a determinado contribuinte, a ser custeado por meio do produto da arrecadacdo dos impostos gerais” (Ac. unan.
do Plenario, de 10.03.99, publicado no DJ de 14.05.99).

2 Cf. RE 89.876, in “Revista Trimestral de Jurisprudéncia. Brasilia: STF, v.” 98, p. 230-238 e RE 416.601, julg. em
10.08.2005.

3 Nenhum outro tributo esta conceituado na Constituicao Federal.

“ Apontamentos sobre o Conceito Juridico de Taxa, in Revista de Direito da Procuradoria-Geral. Rio de Janeiro: PGE-
-RJ, v. 45 (1992), p. 100.
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pre é entregue ao contribuinte, e nem é desempenhado em seu favor), mas também (e
sobretudo, como pensamos) de “cercear as notdrias prdticas abusivas que, ao abrigo da
competéncia comum (...) encobriam a indevida apropriacdao de verdadeiros impostos de
alheia competéncia”, como testemunham inimeros verbetes da Simula da Jurisprudéncia
Predominante do Supremo Tribunal Federal.

O fato geradors (ou hipotese de incidéncia tributéria) é a situacdo, fato ou conjunto
de fatos, tipificados em lei, que, ocorrendo na vida real, sujeita alguém ao pagamento de
tributo, ou, na letra do art. 114 do Cddigo Tributario Nacional - CTN, “a situacao definida
em lei como necessaria e suficiente” a ocorréncia da obrigacao tributaria. Conceito que
permite ontoldgica distincdo entre as diversas espécies tributarias (art. 42 do CTN), é o
fato gerador o elemento determinante da natureza juridica dos tributos, e ndo a base de

cdlculo®, que daquele é apenas objeto (DINO JARACH)™.

Sendo a base de célculo “circunstancia inerente” ao fato gerador, de que é “expressao
econdmica” , ela s6 se legitimara se for logicamente consistente com ele. O valor maior
entre ambos ha de ser o fato gerador, pois ele é que da nascimento a obrigacao tributaria.

FALCAO® alerta para o desvirtuamento dos tributos no caso de a base de calculo ndo
guardar relacdo de pertinéncia ou ineréncia com o fato gerador, desfigurando-os ou des-
naturando-os. Em suma, havendo incompatibilidade entre eles, a lei tributaria ndo podera
ser aplicada. Dai a importancia do controle de proporcionalidade da taxa e da adequacao
da sua base de célculo ao respectivo fato gerador, exatamente em face da necessidade de
concretizacao casuistica do critério doutrinario de razodvel equivaléncia que ha de nortear
a graduacao desse tributo.

No caso da taxa ambiental, como visto, deve-se realcar a exigéncia logica de que a
medida do tributo seja informada, entre outros elementos, pela conexdao que ha entre a
atividade do agente econdmico, contribuinte, e a volume de servico piblico (fato gerador)
que a ela corresponder.

Ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem como assente que as taxas podem ser
graduadas de acordo com a diversidade da atividade do particular relacionada com o custo

5 Na feliz formulacdo de Amilcar Falcao, fato gerador é “o fato, conjunto de fatos ou estado de fato, a que o
legislador vincula o nascimento da obrigacao juridica de pagar um tributo determinado” (Fato Gerador da Obri-
gagao Tributdria. Sao Paulo: 42 ed., Sdo Paulo: RT, 1977, p. 26).

6 “Base imponivel” (perspectiva dimensivel do fato gerador) como queria Alfredo Becker (Teoria Geral do Direito
Tributdrio. op. cit., p. 338). E que a base de calculo é funcio e ndo a propria materialidade do tributo (Geraldo
Ataliba. Hipdtese de Incidéncia Tributdria. Sao Paulo: 32 ed., RT, 1984. p. 121).

7 0 Fato Imponivel. Sao Paulo: RT, 1989, pp. 153-154 (trad. bras. da 32 ed. Abeledo Perrot).

® Amilcar Falcao, op. cit., p. 138.

 jdem, pp. 137-138.
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do servigo publico a ele prestado; assim, julgando caso classico de taxa de renovacao de
licenca de localizacdo e de licenca de publicidade, o Plenario?® decidiu por unanimidade:

“Como se V&, a diferenca de valor em virtude da diversidade de atividade e a con-
sideracdao do tamanho do estabelecimento a fiscalizar se ajustam, na medida do
possivel, ao custo da fiscalizagéo, ndo violando os dispositivos acima citados”.

E, reiteradamente:

“Sendo a taxa uma contraprestacdo da atividade estatal (...), a taxa de licenca nao
pode ter por base de calculo o valor do patriménio, a renda, o volume da producao,
o nmero de empregados ou outros elementos que nao digam respeito ao custo da
atividade estatal, no exercicio do poder de policia”.

A literatura juridica da suporte a essa jurisprudéncia, como temos sustentado?.

Em suma, a taxa pode ter como base de calculo uma ordem de grandeza que nao
corresponda a imposto e que seja conexa ao custo do servico piblico prestado ou posto
a disposicao do contribuinte, realizando o principio retributivo de um lado e o principio
do poluidor-pagador de outro, autorizando-se exigir maior taxa de quem mais gera custos
(servico) no Poder Piblico.

Assim, as taxas ambientais devem ser graduadas conforme o custo dos servicos piblicos
ambientais relacionados a carga poluidora gerada pelos contribuintes para custeio das
correspondentes tarefas administrativas; isto sem prejuizo de também poderem produzir
efeito indutor do poluidor a buscar alternativas de comportamento menos poluidor visando
a diminuir o montante da taxa que lhe cabe pagar.

Trata-se de conciliar principios e o critério de coordenacdao ha de ser o da proporcio-
nalidade®.

20 RE 102.524-7-SP, publ. no Diario da Justica de 8.11.84. O mesmo Plenario também tem afirmado em matéria
de taxa judiciaria que “... tem ela, como toda taxa com o carater de contraprestacao, um limite, que é o custo
da atividade do Estado dirigido aquele contribuinte. Esse limite, evidentemente, é relativo, dada a dificuldade de
se saber, exatamente, o custo dos servicos a que corresponde tal contraprestacdo” (Representa¢do no 1.077-RJ,
acordao publ. no Diario da Justica de 28.9.84).

2t Acordao undnime da 2a turma, no julgamento do Recurso Extraordinario no 100.201-SP, publ. na Revista Tri-
mestral de Jurisprudéncia. Brasilia: STF, v. 116, pp. 647-651.

22 Cf. nosso Direito Tributdrio — Capacidade Contributiva, Rio de Janeiro, 22 ed., Renovar, 1998, pp. 92-101.

230 Supremo Tribunal julgou inconstitucional a taxa judiciaria do Estado do Rio de Janeiro, considerando “excessiva
onerosidade e despropor¢do” a falta de “razoavel equivaléncia” entre aquele tributo e os servigos judiciarios por ele
remunerados (Representacdo n2 1.077-RJ, Rel. Moreira Alves, ementa publicada no Diario da Justica de 28.09.84).
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De uma difundida classificagao ambiental?s dos tributos aplicada ao direito tributario?s,
cabe destacar a categoria da “administrative charges” (encargos administrativos) que sao
taxas de policia em contrapartida as atividades publicas de controle, autorizacdo, registro
e fiscalizacao referidas aos contribuintes poluidores.

As taxas de policia ambiental inserem-se ou sdao chamadas na Europa de taxas de
tolerdncia®® porque sao devidas em razao de fiscaliza¢des diversas que visam a verificar,
controlar, se a atividade do empreendedor-contribuinte se enquadra nos padroes de po-
luicdo tolerados pela sociedade e positivados nas normas ambientais.

Essas taxas hao de ser graduadas pelo critério da equivaléncia razoavel de seu valor
face ao custo estimado do servigo piblico correspondente.

Notas da Taxa no Direito Brasileiro.

A definicao do fato gerador da taxa no direito positivo brasileiro é antecedida de um
aclaramento relevante: as taxas, cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal
ou pelos Municipios, devem sé-lo “no ambito de suas respectivas atribuicdes” (primeira
parte do caput do art. 77 do CTN).

Assim é porque no Brasil, através do sistema tributario nacional (Titulo VI, capitulo | da
Constituicao), ha uma partilha constitucional de rendas (arts. 145, 148, 149, 153, 154, 155
e 156) que corresponde a divisdo constitucional de competéncias politico-administrativas
entre a Unido (arts. 21 e 22), os Estados (art. 25) e o Distrito Federal (art. 32) e os Muni-
cipios (art. 30).

No Brasil a taxa € um tributo da chamada competéncia comum?¥, isto &, pode ser ins-
tituida comumente® por qualquer dos entes da Federagao, desde que de per si pratiquem
o respectivo fato gerador (servico piblico) cabente dentro das competéncias politico-
-administrativas de cada qual, que lhes servem de limite.

Ora, na técnica constitucional patria, acorde com a tradi¢ao norte-americana, as com-
peténcias federais (atinentes a gestao do interesse nacional) sao elencadas® na Constitui-

2 Classificagdo da OCDE - Organizacdo para a Co-opera¢do e Desenvolvimento Econdmico (cf. nosso Direito
Tributdrio e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 22 ed., 1999, p. 43.

2 jbiden, p. 44.

26 Carbajo Vasco e Herrera Molina. Marco General Juridico de la Tributacion Medioambiental: concepto, marco
constitucional y marco comunitario, in Tributacion Medioambiental: teoria, practica y propuestas. Madrid: Thomson-
-Civitas, 2004, p. 99.

27 Desde a Emenda Constitucional n.2 18, de 1965 (salvo a efémera e frustrada experiéncia do adicional estadual
de imposto de renda da CF de 1988), ndo ha mais no Brasil competéncia tributaria concorrente, caracterizada
pela possibilidade de mais de um ente federado instituir o mesmo tributo, isto &, com o mesmo fato gerador,
embora admitida em outras ordens juridicas, como na norte-americana, em matéria de tributacdo sobre a renda.
8 Novelli, ibiden (cf. nota 14 supra).

29 Cf, Toshio Mukai. Direito Ambiental Sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 22 ed., 1994, p.17.
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cdo (arts. 21 e 22) e as competéncias municipais se conectam ao interesse local (art. 30,
incisos I, V e IX, entre outros), reservando-se aos Estados as competéncias que ndo lhe
sejam negadas pela Carta (art. 25, § 19), sem prejuizo de outras explicitas (§§ 22 e 39).

As competéncias sao distribuicdes organicas do Poder. Em sede de Direito Administra-
tivo, o Poder se concretiza através da fung¢do administrativa, que transforma o Poder em
Ato, mediante sua aplicacao a uma realidade; é o fazer-se do ato*. Pode-se dizer que o ato
administrativo é a formalizacdao ou exteriorizacao final do exercicio do poder administrativo.
Primordial funcao do Estado-Administracdo é garantir a Ordem constituida que permite a
vida em condicoes de liberdade e igualdade.

Sendo a “mais antiga das manifestacdes administrativas’*”, o poder de policia surgiu
para assegurar um minimo daquela ordem que “permitisse a convivéncia tranqiila” em
sociedade, fixando a Administracao um marco de vida coletiva3? para o exercicio das liber-
dades individuais, sobretudo a liberdade de trabalho e de empresa.

Inexistindo direitos absolutos, porque sempre condicionados ou limitados pelo
Bem Comum, poder de policia se define como a prerrogativa (poder-dever) da Administragao
Plblica de regular o exercicio de direitos individuais tendo em vista o interesse pablico.
Assim, conceitua-o a melhor doutrina como “a intervencdo reguladora da administracao
pablica, (...), para tornar possivel o exercicio dos direitos individuais33”, ou o conjunto de
atribuicdes “para disciplinar e restringir, em favor do interesse pblico adequado, direitos e
liberdades individuais®*”; ou ainda “a parcela da funcao administrativa que envolve ativida-
des de disciplina preventiva, fiscalizacao, repressao ou punicao de abusos e transgressoes”
atinentes as varias situac¢des juridicas de que uma pessoa é titular’s; nessa linha, dispoe
o Codigo Tributario Nacional:

“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo ptblica que, limi-
tando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencao de fato, em razao de interesse plblico concernente a segurancga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producao e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacao do Poder Piblico,
a tranquilidade pdblica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos™.

3° Benvenuti, apud Alberto Xavier. Do Procedimento Administrativo. Sao Paulo: Bushatsky, 1976, p. 27.

3 Diogo de F. Moreira Neto, Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 72 ed., 1989, p.338.

32 Ramén Martin Mateo. Manual de Derecho Administrativo. Madrid: Trivium, 142 ed. De 1991, reimpr. de 1992, p. 427.
33 “A essa intervencao reguladora da administracdo piblica chama-se policia” (Ruy Cirne Lima. Principios de Direito
Administrativo Brasileiro. Porto Alegre: Livr. do Globo, 1939, p. 95.

34 Caio Tacito. O poder de policia e seus limites, in Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 141.

35 Sérgio d’Andréa Ferreira. Direito Administrativo Diddtico. Rio de Janeiro: ed. do autor, 1979, p. 248.

\J

©

RevCEDOUA 1. 2006

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




cevCEDOUA

> Doutrina

A policia ambiental & uma especializacao do poder de policia, distinguindo-se nela,
segundo DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO3®, “a policia da atmosfera, a policia das
aguas e dos oceanos, a policia da flora e a policia da fauna”.

Ora, em geral as taxas pelo exercicio do poder de policia (taxas de policia) se destinam
a “custear os servicos com a essa finalidade3””, ou sao cobradas “visando reembolsar o
Estado do custo despendido no desempenho da atividade a qual estad vinculado o fato
geradors®”.,

As taxas ambientais ndao fogem a esses principios. Esse parece ser o embasamento
tedrico que justifica a criacdo de taxas ambientais brasileiras, sem prejuizo das criticas
que a elas se possam fazer.

Assim, uma taxa ha de corresponder sempre a um servico plblico ou federal, ou esta-
dual, ou municipal, prestado pelo ente competente. A questao esta, entdo, em discernir
dentre as competéncias administrativas, que, exercitadas legitimamente, podem ensejar a
instituicao de uma taxa correspondente.

Embora “em principio nao [haja] superposicao de atribuicdes”, pode-se excepcional-
mente vislumbrar esse fendmeno quando houver conjugacdo de interesses diversos# em
face de um mesmo bem tutelado, caso em que se justificardo o exercicio de mais de um
poder de policia e a exacao de mais das taxas correspectivas.

O critério classico de discrimen, especialmente em sede de poder de policia#, esta na
atribuicao de competéncia legislativa pela Constituicao: em principio, a entidade compe-
tente para legislar sobre a matéria serd a competente para prestar os servicos pablicos
respectivos e, logo, para instituir taxas em face deles.

Ocorre que, como o poder de policia é inerente a Administracdao Piblica, ele “se reparte
entre todas as esferas administrativas da Uniao, dos Estados e dos Municipios“”, podendo
ser exercido de forma “concorrente quando o interesse de pessoas politicas se justapoes”.

3¢ Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 72 ed., 1989, p. 351.

37 Baleeiro, Uma Introducao, cit., p. 246.

38 Luiz Emygdio F. da Rosa Junior. Novo Manual de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 62 e
d., p. 250-251.

39 Luis Roberto Barroso. A Protecao do Meio Ambiente na Constituicao Brasileira, in Revista de Direito da Procu-
radoria-Geral. Rio de Janeiro: PGE-RJ, 1992, v. 44, p. 57.

4 Exemplificativamente, cogite-se do Macico de Tijuca, na cidade do Rio de Janeiro: ha ali uma reserva de Mata
Atlantica, que justifica o interesse nacional (art. 225, § 4° da CF); de dimensao tal a influir na qualidade do ar da
Regido Metropolitana (interesse estadual); e tem peculiar valor paisagistico e turistico para a Capital (interesse
municipal), para além do estritamente ambiental.

4 C.A. Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 112 ed., 1999, p. 575.

4 Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 252 ed., 2000, p. 123.

4 Bandeira de Mello, op. cit., p. 576.

| ) 1]
RevCEDOUA 1. 2006

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




L4

revCEDOUA

Do ponto de vista tributario, a conseqiiéncia é que, nesse caso, a competéncia tributaria
comum (préopria das taxas) podera ser exercida de forma concorrente e até cumulativa,
“desde que mais de um” dos entes federados, ou todos, “venham a concretizar o pressu-
posto de fato definido em lei“”, no caso, o exercicio regular do poder de policia.

E precisamente o que ocorre com a policia ambiental, pois a Constituicio determina no
art. 225 c.c art. 23, VI e segs., que ao Poder Publico incumbe defender e preservar o meio
ambiente por meio de competéncia comum, cabendo, ademais, competéncia legislativa
concorrente a todos os entes da Federacao para legislar sobre matéria ambiental (art. 24,
VI a V).

Embora a Carta Magna imponha as trés esferas federadas que defendam o meio am-
biente, bem a propésito segue-se o escolio de FERREIRA FILHO% no sentido de que isso
nao quer dizer que a Constituicao tenha-lhes dado iguais competéncias, “ou deixado tudo
0 que concerne ao meio ambiente indiviso entre elas, [pois] disto na verdade ndo poderia
resultar sendo a balbirdia, em detrimento da seguranca juridica”, até porque, nas palavras
de PAULO JOSE LEITE FARIAS“, evidencia-se que “essa area de administracdo comum ndo
deve estar sujeita a desperdicios de esforcos e a superposicao de atividades, muito menos
ao entrechoque de a¢des administrativas de 6rgaos entre si autbnomos”.

Visando a disciplina desse poder assim compartilhado, a Constituicao exige que lei
complementar fixe normas para a cooperagao entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional (paragrafo Gnico do art. 23). Em sede de Direito Ambiental, a Lei n? 6.938/81 foi
recebida como a lei complementar ambiental brasileira pela Carta de 1988, que, “no dmbito
da legislacdo concorrente, se limita a estabelecer normas gerais” (§ 12 do art. 24), normas
essas que carregam a supremacia do direito federal®.

De fato, tal como aconteceu com o Cédigo Tributario Nacional“, que, editado como lei
ordindria em 1966, foi recepcionado com forca de lei complementars pela Constituicao
de 1967, ensina agora LEONARDO GRECO3° que “As leis federais ordinarias, anteriores a
Constituicdo de 88, que definiam tal cooperacdo (...) estdo agora elevadas a hierarquia
de lei complementar, somente podendo ser alteradas por lei complementar, por forca do
mencionado paragrafo do artigo 23”, sendo certo que, “em matéria ambiental, cabe aos

4 Novelli, op. cit., p. 101.

4 Direito Constitucional Econémico. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 125.

4 Competéncia Federativa e Protecdo Ambiental. Porto Alegre: Sergio A. Fabris Editor, 1999, p. 316.

47 Para Ferreira Filho “somente inexistindo lei federal sobre normas gerais é que tém os Estados competéncia
legislativa plena”, notando ele que “ja existe a legislacdo federal sobre protecdo do meio ambiente. E ela, por
um lado, a Lei n. 6.938...” (cf. in Direito Constitucional Econémico, cit., p. 128).

48 RE n2 93.850, de 20.05.82, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia. Brasilia: STF, v. 105, p. 194.

0 Aliomar Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 102 ed., 1981, p. 54; Ricardo Lobo Torres,
Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 102 ed., p. 41.

5° Competéncias Constitucionais em Matéria Ambiental, in Revista dos Tribunais. Sao Paulo: Ed. RT, jan./93, V.
687, p. 23-33, especialmente p. 27.
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Estados especialmente exercer as funcdes que lhes sdo atribuidas dentro do Sistema Na-
cional do Meio Ambiente, tal como definido na Lei 6.938/81, que em matéria de articulacao
das acdes da Unido e dos Estados, esta elevada ao papel de lei complementar, por forca
do paragrafo Gnico do artigo 23...”.

No direito tributario reforca-se a necessidade de lei complementar, ex vi do art. 146, |,
para “dispor sobre conflitos de competéncia” entre os entes federados, tema fundamental
exatamente no direito das taxas, mais ainda no caso das taxas ambientais, pelas razdes
Suso expostas.

Argutamente preleciona ELCIO FONSECA REIS5* que a lei complementar visa “evitar que o
contribuinte seja tributado por mais de uma pessoa politica ou que seja obrigado a pagar
tributo a quem nao tem competéncia para institui-lo”, tendo a “finalidade de proteger a
integridade do Texto Constitucional”.

Dado esse quadro, o exame da legitimidade das taxas ambientais que se segue ha de
partir da anéalise das normas gerais de direito administrativo ambiental e de direito tribu-
tario ambiental, cuja matriz se encontra a um s6 tempo na Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81), com status de Lei Complementar nos termos dos dispositivos
constitucionais citados acima.

As Taxas Ambientais do Ibama

Considerando que “o exercicio do poder de policia em matéria ambiental vira associado
ao ja exercido pela entidade em outra area afims2”, a Lei n? 6.938/81 disp6e que competén-
cia administrativa para licenciamento (emanacao do poder geral de policia de fiscalizacdo)
ambiental é fundamentalmente estadual, em decorréncia do § 12 do art. 25 da Carta Magna:

“Art. 10 — A construcao, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos
e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e potencial-
mente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao
ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de 6rgdo estadual competente, inte-
grante do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, e do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, em cardter supletivo,
sem prejuizo de outras licencas exigiveis>3”.

5t Federalismo Fiscal. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000, p. 127.

52 Cf. Luis Roberto Barroso, op. loc. cit.

53 Redacao original (“Art 10 — A construgao, instalagdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdao ambiental, dependerao de prévio licenciamento por drgdo estadual
competente, integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras licencas exigiveis”) alterada pela Lei 7.804/89, de
duvidosa constitucionalidade por ndo se tratar de lei complementar; todavia, no ponto, parece que a emenda
ndo passa de ajuste declaratério em razao do principio da subsidiariedade.
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Ressalva a Lei Ambiental a competéncia federal (através do IBAMA) para licenciar empre-
endimentos com impacto nacional ou regional, circunstancia natural em face do interesse
considerado, que ultrapassa as divisas dos territérios estaduais.

“8§ 42 Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renova-
veis — IBAMA o licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de atividades
e obras com significativo impacto ambiental, de dmbito nacional ou regionals+”.

De resto, a subsidiariedade da competéncia federal é explicitada ao longo da Lei 6938,
como se vé do § 32 do seu artigo 10, do § 12 do artigo 11 e do artigo 14:

“Art. 10. (...) § 32 — O 6rgdo estadual do meio ambiente e a SEMA, esta em cardter
supletivo, poderdo, se necessario e sem prejuizo das penalidades pecuniarias ca-
biveis, determinar a redu¢do das atividades geradoras de poluicao, para manter as
emissdes gasosas, os efluentes liquidos e os residuos sélidos dentro das condi¢des
e limites estipulados no licenciamento concedido”.

Art 11. (...) “§ 12 — A fiscalizacao e o controle da aplicacdo de critérios, normas e
padrdes de qualidade ambiental serao exercidos pela SEMA, em cardter supletivo
da atuagdo do 6rgdo estadual e municipal competentes”.

“Art. 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacao federal, estadual
e municipal, o ndo cumprimento das medidas (...) sujeitara os transgressores: | - a
multa (...), vedada a sua cobranca pela Unido se jd tiver sido aplicada pelo Estado,
Distrito Federal, Territdrios ou pelos Municipios”.

Em sua redacao original, a Lei n? 6.938/81 nao instituiu qualquer taxa ambiental. Foi com
o advento da Lei n? 9.960, de 2000, anulada em parte pelo STF, e da Lei n? 10.165, tam-
bém de 2000, que se introduziram os artigos 17-A e 17-B e seguintes com esse desiderato.

A taxa do art. 17-A

“Art. 17-A. Sao estabelecidos os precos dos servicos e produtos do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - Ibama, a serem aplicados
em ambito nacional, conforme Anexo a esta Lei.”

54 Redagao original (“§ 42 — Cabera exclusivamente ao Poder Executivo Federal, ouvidos os Governos Estadual e
Municipal interessados, o licenciamento previsto no caput deste artigo, quando relativo a p6los petroguimicos
e cloroquimicos, bem como a instala¢des nucleares e outras definidas em lei”) alterada pela Lei 7.804/89 de
duvidosa constitucionalidade por ndo se tratar de lei complementar.
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0O artigo 17 — A prevé a cobranca de “precos dos servicos e produtos (sic) do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, a serem aplicados
em ambito nacional, conforme Anexo a esta Lei%”.

A leitura do Anexo traz perplexidade. La se designa como precos (sic) as contrapartidas
de inGmeras licencas, licenciamentos, registros, libera¢des, autoriza¢des, vistorias, inspe-
¢oes, etc.! Isso quando é de taxas que se trata, desenganadamente, por se tratar umas
e outros de inequivocas manifestacdes do exercicio do poder de policia, que se exerce
“mais comumente por meio de agdes fiscalizadoras, uma vez que a tutela administrativa
do ambiente contempla medidas corretivas e inspectivas, entre outras (...) o licenciamento
também ocupa lugar de relevo, uma vez que as licencas sdo requeridas como condicbes
para praticar atos que, nao observadas as respectivas clausulas, podem gerar ilicitos ou
efeitos imputaveis”, na licio de EDIS MILARE=®.

Ora, como se viu (notas 13 e 14 acima), a prestacdo pecuniaria piblica que se paga
em face de servicos indelegaveis, porque essenciais, ou propriamente estatais, é taxa,
nunca preco financeiro ou preco publico, exatamente pela auséncia de adesao voluntaria
ao respectivo regramento, ou seja, independentemente da vontade do devedor (artigos
32 e 114 c.c. 77 do CTN).

Trata-se de servicos de utilizacdo compulséria, incidindo, assim, o verbete n? 545 da
Stmula do STF: “Precos de servicos piblicos e taxas nao se confundem, porque estas,
diferentemente daqueles, sao compulsérias”.

Outrossim, invoque-se o art. 42, |, do CTN, que esclarece ser o fato gerador, e ndo a
denominacdo legal da receita, o critério de definicao da natureza juridica especifica da
obrigacdo tributaria; se uma prestacao pecuniaria plblica tem fato gerador de taxa, embora
nome de “preco”, entdo é de uma taxa (tributo), sendo tributéria a respectiva prestacao
(objeto da obrigacao).

Claramente, o art. 177 — A instituiu taxas de policia, isto &, pelo exercicio tépico do
poder de policia provocado por iniciativa do contribuinte que requer licencas, autoriza¢oes,
vistorias, registros, etc., portanto sao taxas pela utilizagdo efetiva do correspondente servigo
pdblico, que se exaure na pratica do ato administrativo procurado pelo utente, tal como
se da na pratica de uma concessao de porte de arma, ou no registro de uma patente, ou
na vistoria anual de um automével.

Tais taxas somente poderao ser cobradas pela autoridade ambiental federal se no exer-

P

cicio de sua competéncia administrativa, nos termos da Lei n2 6.938/81, que é “supletiva

55 Tentativas anteriores de estabelecer em Portarias (89/96 e 113/97) lista de taxas com denominacdo de precos
foram censuradas e depois anuladas pelo STF (ADI 1.823-DF). Cf. nosso Direito Tributario e Meio Ambiente, cit.,
p. 62-63.

56 Direito do Ambiente. Sao Paulo: RT, 2000, p. 261.
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da atuacao do 6rgao estadual e municipal competentes”, ou nos casos de a atividade
fiscalizada ter “impacto regional ou nacional ou regional”.

E que ha de haver interesse federal legitimo que justifique o servico e a taxa corres-
pondente.

Os Estados e o Distrito Federal e Municipios poderao cobrar taxas desse género no
exercicio de suas competéncias administrativas proprias, dados os padrdes constitucionais
e da lei de normas gerais ambientais.

Ressalvada essa restricao fundamental, cremos que essas taxas de licenca ou registro
ou vistoria ndo excluem a instituicao e cobranca de uma taxa de monitoramento, ou de
controle, ambiental que também sdao emanac¢des do poder de policia, no sentido do exerci-
cio constante de uma fiscalizacao sobre atividades potencialmente poluidoras, licenciadas
ou nao, quer espontaneamente, quer atendendo a dentincias, quer em fun¢ao de serem
detectadas perplexidades nas informagdes prestadas rotineiramente por empreendedores
ao 6rgdao ambiental nos termos da lei.

Bem entendido: a competéncia para monitorar e fiscalizar ha que ser especificada em
lei. E o fato gerador da correspondente taxa também em lei deve ser descrito.

Nesses casos, a atuacao da policia ambiental se da ex officio, em carater interventivo,
como se daria no caso de inspecdes sanitarias diversas, nao a requerimento do desti-
natario da fiscalizacdo. Mas ha necessidade de ter um servigco organizado e implantado,
em permanente prontidao, que dé conta dessa responsabilidade especifica, cujo mérito
esta exatamente na alea, na surpresa do possivel Administrado fiscalizado em potencial.
Inexistindo, assim, tal servico, ndo sera a policia exercitada; ndo surgira fato gerador; e
impossivel sera falar de taxa de policia etérea.

A taxa do art. 17-B (“TCFA”)

“Art. 17-B. Fica instituida a Taxa de Controle e Fiscalizacao Ambiental — TCFA, cujo fato
gerador é o exercicio regular do poder de policia conferido ao Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama para controle e fiscali-
zacao das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais”.

A Lei n?® 10.165/2000, pretendeu dar foros de legitimidade a uma antiga aspiracao
do IBAMA de arrecadar uma taxa de controle e fiscalizacdo ambiental (“TCFA”), que ndo
se apresentasse devida apenas em caso de utilizagao efetiva do servico ambiental e que
pudesse ser exigida no caso da respectiva utilizacdo meramente potencial (artigos 17-B e
seguintes). A iniciativa foi placitada pelo STF no julgamento do RE 416.601-DF.
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Todavia, pendem de julgamento agravos contra o trancamento das ADIs n%s 2.422 e
2.423, com registro de “fato juridicamente relevante” (despacho de 15.08.2005, noticiado
no sitio de acompanhamento processual do STF).

Nesse sentido, cabem certas pondera¢des acerca do controle abstrato de constitucio-
nalidade da TCFA que ainda esta posto a alta consideracdao do STF.

Preliminarmente, deve-se realcar que, ao pretender tipificar o fato gerador da TCFA, “o
exercicio regular do poder de policia conferido ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama para controle e fiscalizacao das atividades
potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais”, o art. 17-B nao identifica
qual providéncia ou quais medidas de policia sdao deferidas ao IBAMA.

Ora, a expressao exercicio (regular) do poder de policia esta na Constituicdo (e no CTN),
em normas gerais sobre tributacdo, que nao sdo normas de tributacdo, isto &, ndo servem
para instituir tributo (art. 150, I, da CF e art. 97, lll c.c. 114 do CTN); e dizer que o Ibama
controla e fiscaliza no exercicio daquele poder-dever nada acrescenta a outra norma geral
do CTN (art. 78) que reproduz o respectivo conceito doutrinario; e referir-se a atividades
potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais a serem fiscalizadas ou contro-
ladas, além de despiciendo, pois nao se poderia imaginar que o IBAMA fosse policiar porte
de arma ou qualquer outra coisa que nao o meio ambiente, indica apenas o contribuintes”
da taxa, mas ndo descreve®® o fato gerador.

Segundo REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA®, “a previsdo normativa deve se referir, sempre,
a emanacao ou explicitacdo de um ato expressivo do poder de policia”.

A Lei n? 10.165 ficou na generalidade da norma geral. Ndo se desincumbiu de sua
responsabilidade de trazer “uma autorizacdo legal explicita ou implicita atribuindo (...) a
faculdade de agir”, na licdo de CAIO TACITO®.

Esse requisito, de legalidade administrativa e de tipicidade tributaria, nao se atende
sem um “modelo abstrato” na licao de ALBERTO XAVIER®, a que se possa, por “completa
e rigorosa descricao”, subsumir®® o fato (uma espécie de medida de policia ambiental),
fato gerador da taxa.

s7 Cf. nosso Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Renovar, 22 ed., 1999, p. 112-114.

58 Segundo Maria Lcia Luz Leiria, “ndo ha a descri¢do de qual é a acdo policial que ira ser exercida” (Breves Consi-
deragdes sobre a TCFA, in Direito Tributario Ambiental (TORRES, Heleno, coord.). Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 777.
59 Taxas de Policia. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 22 ed., 2004, p. 54.

% 0 poder de policia e seus limites, cit., p. 142.

& Os Principios da Legalidade e da Tipicidade da Tributagdo. Sao Paulo: Ed. RT, 1978, p. 59.

% “Subsuncdo é o fendmeno de um fato configurar rigorosamente a previsao hipotética da lei” (Geraldo Ataliba.
Hipdtese de Incidéncia Tributdria. Sdo Paulo: RT, 32 ed., 1984, p. 66; e cita Amilcar Falcdo, para quem “Um fato
s6 pode ser “reconhecido como imponivel se se subsumir a hipétese de incidéncia” (idem, p. 67).
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Em sede de taxas de policia, “conforme o ato de policia exercido, teremos um tipo es-
pecifico de taxa®”. Ora, nao se vé no art. 17-B da lei qualquer autorizacao especifica para
agir a que se possa atrelar a producdo de um ato administrativo especifico capaz de ser
designado fato gerador da taxa. A formula legal mais parece uma clausula residual, uma carta
branca, impossivel de conter ou controlar: tudo o mais que nao estiver previsto no art. 17-A...

A pesquisa na legislacdo administrativa ambiental nao parece indicar competéncia
especifica assinalada ao IBAMA que possa dar suporte a outra taxa que nao aquelas ja
previstas no art. 17-A, pois ali s6 se encontra habilita¢ao legal para executar a politica e
diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente (Lei n® 6.938/81, art. 62, IV) e para
licenciar supletiva ou privativamente (com as limita¢des vistas acima) estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais (art. 10). A esta competéncia administrativa
ja correspondem os fatos geradores especificos do art. 17-A (redacdo da Lei n? 10.165).

O IBAMA nao parece ter poder de policia genérico e irrestrito para fiscalizar, cabendo
questionar se teria condicoes praticas para fazé-lo, todas as atividades poluidoras ou
utilizadoras de recursos ambientais no Pais. A lei federal, por conseguinte, ndao poderia
submeter a taxa genérica o pseudo exercicio de um poder de policia ilegitimo (sem com-
peténcia e, portanto, irreqgular — paragrafo nico do art. 78 do CTN).

Também aqui, taxas somente poderdo ser cobradas pela autoridade ambiental federal se
no exercicio de sua competéncia administrativa, nos termos da Lei n? 6.938/81, que é “suple-
tiva da atuacao do 6rgao estadual e municipal competentes”, ou nos casos de a atividade
fiscalizada ter “impacto regional ou nacional ou regional”, porque ha de haver interesse federal
legitimo que justifique o servico federal, fato gerador da taxa correspondente.

Assim, com a vénia devida aos ilustres professores® que abonaram a TCFA, manifes-
tamos respeitosa discordancia dos seus doutos opinamentos.

0 exame do Colendo STF foi limitado pela via estreita do recurso extraordinario, como
ressaltado no voto do Ministro JOAQUIM BARBOSA, nao tendo havido prequestionamento
sobre a reserva de lei complementar, nem sobre a bitributacdo; também nao se pds ao
crivo da Corte a questio juris da estranha compensacao de taxas ambientais locais contra
a taxa federal do IBAMA.

Enfrentando esses problemas, assinale-se desde logo que nao se pode exigir lei comple-
mentar para a instituicao de taxa: ndo o determina a Constitui¢ao, salvo excepcionalmente
(art. 148, art. 154, I).

% Bernardo Ribeiro de Moraes. Doutrina e Prdtica das Taxas. Sao Paulo: RT, 1976, p. 130.

% |ves Gandra da Silva Martins, A taxa de controle e fiscalizacdo ambiental — TCFA, in Direito Tributdrio Ambiental,
cit., p. 749-772).

% Sacha Calmon Navarro Coelho, parecer juntado aos autos do RE 416.601-DF, julgado pelo STF em 10.08.2005.
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O ponto a gerar preocupacdo é o do ataque tributario indireto as competéncias adminis-
trativas de policia ambiental que foram objeto de previsdao expressa pela Lei n® 6.938/81,
recebida pela CF de 1988 com forca de lei complementar ex vi do paragrafo dnico do art.
23, para fins meramente arrecadatérios.

Impende colacionar o questionamento de GERALDO ATALIBA®: “sera licito ao poder
plblico manipular seus 6rgaos de prestacao de servicos ou de policia, em funcao de inte-
resses puramente arrecadatorios?” (...) “no que diz respeito a taxa chamada de policia é
nitido que nd@o”. Ou seja, a Unidao nao pode se substituir ordinariamente ao Estado membro,
invadindo sua competéncia politico-administrativa, como pretexto para cobrar taxa, porque
“se 0 exercicio do poder de policia nao for regular ou o servico nao for de atribuicao da
entidade tributante, a taxa sera ilegitima®”; a taxa sera ilegitima porque, preliminarmente,
0 é o servico federal (fato gerador do tributo).

Ora, se por essa lei complementar se definiu a competéncia primdria estadual para pro-
ceder ao licenciamento ambiental e a fortiori para promover a fiscalizacao ambiental geral,
entdo cabe aos Estados, e ndo a Unido (ou a sua autarquia IBAMA) impor o respectivo
servico de utilizacdo compulséria e, entdo, haver a correspondente taxa. A alteracdao do
carater supletivo ou subsidiario da atuacao federal dependeria de uma lei complementar de
carater nacional®®, ndao de uma lei ordinaria federal, maxime quando esta em jogo conflito
de competéncias tributdrias soluciondvel por norma geral veiculada por lei complementar
(art. 146, | da CF), in casu, sem divida, com hierarquia superior®® a da lei ordinaria.

A lei complementar em debate ndo excluiria a competéncia administrativa e tributaria
municipal em face do interesse local sempre presente em matéria ambiental, na medida
em que é no territério de algum Municipio que se da a intervencao humana no Ambiente,
interesse esse resguardado pela Carta de 19887°. Ao contrario, prestigia-a no art. 52, 62 e
14, entre outros dispositivos.

A questdo da bitributagdo é conexa a da invasdao de competéncia e se imbrica com a
inusitada compensacao da Taxa de Controle e Fiscalizacao Ambiental — TCFA com taxas
estaduais ou municipais (arts. 17-P e 17-Q introduzidos pela Lei n? 10.165/2000).

Se um Estado, no uso de sua competéncia propria, constitucional (art. 25, § 12 c.c. 24,
§§ 12 e 29) e legal (art. 10 da Lei n? 6.938/81) cobra taxa pelo escorreito desempenho de
servigos de policia, ndo se justifica que o IBAMA duplique aquele trabalho de olho na co-
branca da taxa federal, porque nesse caso ter-se-a exercicio ilegitimo de atividade policial
e exigéncia inconstitucional do correspondente tributo.

% Taxa pelo Exercicio do Poder de Policia. Fato gerador — base de cdlculo, in Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: FGV, out/dez 1970, v. 102, p. 489.

7 Ruy Barbosa Nogueira. Curso de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 92 ed., 1989, p. 164.

6 Sacha Calmon Navarro Coelho. Curso de Direito Tributdrio Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 72 ed., 2004, p. 100.
% Paulo de Barros Carvalho. Curso de Direito Tributdrio. S. Paulo: Saraiva, 1985, p. 114-115.

7o No sentido do texto, Edis Milaré, Direito do Ambiente, cit., p. 263.
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De fato, ?como logicamente se pode cogitar de atribuir certo valor a um servico pablico
federal (taxa) desde logo suscetivel de reducao se for paga taxa local? Uma de duas: ou
a taxa federal esta super dimensionada e admite um insélito desconto ou a competéncia
federal ndo é exercitada porque um ente local a tem para si, desincumbindo-se de sua
respectiva tarefa em face do que cobra taxa legitima. Em ambos os casos a taxa federal
serd esp(ria. A previsao de o IBAMA celebrar convénios com os Estados, os Municipios
e o Distrito Federal para desempenharem atividades de fiscalizacao ambiental apenas
reforca o entendimento de a taxa federal, pela subsidiariedade do servico respectivo, nao
ser devida senao quando o ente local deixar de cobrar qualquer taxa por nao ter exercido
poder de policia algum.

Alids, a medida da TCFA ndo passa no teste de proporcionalidade: ela estad dimensio-
nada em razao do porte econdmico do contribuinte, seu nivel de faturamento ou receita,
que nada tem a ver com o custo do servico de policia ambiental, incidindo na censura de
REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA™: “Esta evidente que circunstancias referentes a pessoa
ou aos bens do obrigado nao podem servir de base imponivel para a cobranca de taxas”;
e especialmente na critica de ATALIBA7?: “Esta-se a ver que a lei criadora da taxa de po-
licia tem que tomar por base de calculo — sob pena de ser in constitucional — um critério
proporcionado as diligéncias condicionadoras dos atos de policia ja que estes nenhum
conteido econdmico possuem”.

E que, como leciona BERNARDO RIBEIRO DE MORAES? o legislador ndo pode “fixar
a taxa de forma arbitraria, a ponto de esquecer-se de sua causa juridica, olvidar-se que
o fundamento juridico da taxa é a atividade estatal especifica dirigida ao contribuinte”.

Esclareca-se nosso posicionamento: ndo é que a taxa nao admita qualquer graduacao
por circunstancias subjetivas do contribuinte; ela o admitira, sim, desde que tais circuns-
tancias sejam conexas ao dimensionamento do volume, e a fortiori, do custo do servico
plblico de policia.

Nao se alegue impraticabilidade das providéncias minuciosas de apuracdao do valor do
servico de policia: ndo s6 a demonstracao da razoavel equivaléncia da taxa deve ser feita
pela autoridade ambiental, consoante a teoria geral desse tributo, como, em se tratando de
tributacao ambiental, a efetividade da internalizacao dos custos ambientais pelo poluidor é
da sua natureza finalistica especifica, sempre voltada a tentativa de alteracao comportamental
do contribuinte, mesmo quando de cunho arrecadat6rio, como antes se fez notar.

E que “enquanto instrumento econémico, as taxas sdo, como 0s impostos, uma forma
de atribuicao indirecta de um prego a possibilidade de utilizar o ambiente. Preenchem igual-
mente as fun¢des de incentivo e de financiamento, nos mesmos termos que os impostos”.
7t Taxas de Policia. Sdo Paulo: Ed. RT, 22 ed., 2004, p. 64.

72 Taxa pelo Exercicio do Poder de Policia. Fato gerador — base de calculo, cit., p. 488.
73 Doutrina e Pratica das Taxas. Sao Paulo: Ed. RT, 1976, p. 188.
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Nas palavras de MARIA ALEXANDRA DE SOUSA ARAGAQ74, “permitem que a internalizacdo
se faca com a maxima eficacia econdmica e ecoldgica, e constituem um forte estimulo ao
melhoramento do comportamento ecolégico dos poluidores, mesmo para além dos niveis
legais de qualidade do ambiente”.

Nao por outra razao, na licao de CARBAJO VASCO e HERRERA MOLINA7, “as taxas
constituem o instrumento mais preciso para o desenvolvimento da fiscalidade ambiental”,
sendo certo que “as taxas de tolerdncia — subsidiariamente, por de vigildncia — apresentam
um maior potencial ambiental (...) [considerando-se] que ‘a intervengao por razdes ambien-
tais pode dar lugar a uma taxa pela outorga da correspondente licen¢a’ e que, em tema
de “taxas pela atuacdao administrativa de tolerancia ambiental” a medida minudente do
tributo sobre ruidos, por exemplo, se impde “por cada emissdo que ultrapasse 10 decibéis
da fracdo anterior e dois minutos de duracdo”.

Isso revela a seriedade com que se deve tratar a base de calculo da taxa, em busca da
real razodvel equivaléncia demandada pela doutrina do Direito Tributario universalmente.

E tempo de uma evolucdo na Doutrina e na Jurisprudéncia patrias, que em matéria
financeira em geral e em sede de taxa em particular, tém se mostrado perplexas ou inibi-
das diante de uma preconceituosa e limitadora aversao a testes de custos-beneficios de
tributos. Ora, na Espanha, pais que justa, ampla e proficua influéncia tem exercido sobre
o Direito Tributario brasileiro e latino-americano, exige-se que

“toda proposta de estabelecimento uma nova taxa ou de modificacdo especifica das
quantias de uma [taxa] preexistente devera incluir, entre os antecedentes e estudos
prévios para sua elabora¢ao, uma Memodria econdmico-financeira sobre o custo ou
valor do recurso ou atividade de que se trate e sobre a justificacao da quantia da
taxa proposta”,

conforme noticia HERRERA MOLINA?¢, citando o requisito posto na Ley de Tasas y Precios
Publicos.

A mingua desse tipo de esclarecimento, por exemplo, a Cidadania Fiscal ndo se exercita,
prevalecendo as chamadas caixas pretas orcamentarias e tributarias no Pais, destinadas
a impedir o crivo jurisdicional de razoabilidade sobre a carga tributaria que, pelo menos
nos tributos causais, como as taxas, deveria ser rotineiro. E o quadro epistemoldgico do
direito brasileiro ndao é infenso a esse tipo de controle. Pelo contrario, a se perpetuar um
jogo de arrogantes presuncdes absolutas que beiram o autoritarismo financeiro, sem a
transparéncia exigida no estagio atual do Estado de Direito, principio de moralidade ligado

74 0 Principio do Poluidor Pagador. Coimbra: Coimbra Ed., 1997, p. 104-105.

75 Marco General Juridico de la Tributacién Medioambiental: concepto, marco constitucional y marco comunitario,
op. cit., p. 93; 103.

76 Derecho Tributario Ambiental. Madrid: M. Pons, 2000, p. 105.
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a economicidade e eficiéncia da Administracdo (art. 37 da Constituicdo brasileira), estara
ferido de morte o principio da proporcionalidade, frustrando-se a garantia constitucional
do teste dos meios (taxas ambientais) em relagdo aos fins (custeio do servico de policia
e extrafiscalidade ambiental).

No caso em apreco, a despropor¢ao parece evidente tendo em vista a inidoneidade
dos critérios legais: a receita bruta do contribuinte (art. 17-D, § 1% n3o tem a ver com o
potencial poluidor de sua atividade empresarial.

Por outro lado, ao generalizar a aplicacao daquele inadequado critério, a Lei descon-
siderou a grande variabilidade do valor agregado dos bens manufaturados pelos diversos
empreendimentos-contribuintes, dos custos de producao e outros fatores que influenciam
diretamente a receita bruta de uma empresa; de sorte que um alto faturamento pode
corresponder a uma pequena e sofisticada producao alto custo, levando a lucratividade
baixa. Se a receita bruta ou o faturamento nao é critério subjetivamente idéneo a medir
capacidade contributiva, que a Lei da TCFA usa pretextando fazer justica fiscal, menos ainda
o serd como referéncia de grau de risco de poluir.

Quanto aos critérios do potencial de poluicdo e o grau de utilizacdo de recursos naturais
(art. 17-D, § 29), em tese adequados, foram absolutamente presumidos pela Tabela anexa
a Lei, as vezes equivocadamente, outras vezes sem atentar as especificidades dos diver-
sos empreendimentos, e principalmente, sem considerar os respectivos investimentos em
despoluicdo, que reduzem a necessidade de fiscalizacao, porque mitigam o risco de impacto
ambiental negativo.

Ndo se compreende como usinas de producdo de concreto e asfalto

(que produz rejeitos contaminantes) sejam enquadradas como “inddstrias diversas”
(codigo 14), com PEQUENO potencial poluidor, quando é notéria a dificuldade de controle
de emissao de material particulado nesse setor.

Também nao se entende como a indUstria de curtume (cddigo 10), que inclui o tingi-
mento dos couros, seja classificada como de ALTO potencial, enquanto que a inddstria de
estamparia de tecidos (c6digo 11), estigmatizada pelos seus efluentes, seja classificada
como de MEDIO potencial poluidor.

E a generalizacdo na aplicacdo desses parametros gera outras incoeréncias, por exemplo:
a categoria Inddstria Metaldrgica, sob o Codigo 03, é enquadrada como de alto potencial
de poluicao e de uso de recursos ambientais, sem distin¢ao entre um complexo siderdrgico
de base e um fabricante de esquadrias metélicas; a Inddstria de Papel e Celulose, sob o
cédigo 08, também é incluida naquele alto potencial, sem distin¢ao entre a fabricagao de
celulose, reconhecidamente problematica do ponto de vista ambiental, e a manufatura de
artefatos de papel, cartolina, etc., que, via de regra, ndo produz impacto e seus residuos
sao normalmente reciclaveis.
?
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Melhor seria a lei fixar critérios, deixando a classificagao das atividades como de alto,
médio ou pequeno potencial de poluicdao a autoridade ambiental, como se da na Fran-
¢a’? e no Brasil em matéria de seguro de acidentes do trabalho (que o STF aprovou’®),
sujeitando-se o seu juizo técnico de valor ao crivo do Judiciario, com contraditério e diante
de prova técnica.

Nao se compreende ainda a isen¢do da TCFA concedida as entidades publicas federais,
distritais, estaduais e municipais, e as entidades filantropicas (art. 17-F), sem que se te-
nha qualquer critério legal ou l6gico para tal (a imunidade constitucional reciproca é de
impostos), quando se sabe que as capta¢des, os tratamentos quimicos e os despejos em
rios federais, por exemplo, tém enorme potencial poluidor e sao freqiientemente realizados
por empresas estatais; e as entidades filantropicas que mantenham laboratérios, escolas
ou oficinas técnicas e industriais, por exemplo, também incidem no risco de poluir — em
nada diferindo, nesta matéria, de uma instituicao, mesmo que escolar, com fins lucrativos.

Faltam, pois, critérios razoaveis para a fixacao da base de calculo e da prépria pres-
tacao tributaria, nem para discrimen e classificacdo dos contribuintes, a justificar a pecha
de inconstitucionalidade da TCFA por violacdo dos principios da igualdade (art. 52 e art.
150, 1), da razoabilidade e da proporcionalidade, aspectos materiais da clausula do devido
processo legal (art. 52 LIV da Carta Magna).

Mais: o estabelecimento de presungdes absolutas?™ de potencial poluidor, desprezan-
do situa¢des individuais, que s6 o caso concreto pode revelar, impede que um poluidor
demonstre que, com seus investimentos em despolui¢dao, baixou de patamar de risco
ambiental, a merecer re-classificacdo na Tabela de incidéncia da TCFA, que, também por
isso, parece desarrazoada e violadora da verdadeira legalidade, a legalidade que permite
ao juiz controlar a proporcionalidade das decisdes administrativas baseadas em critérios
legais; parece que a Legislador foi além de suas atribui¢cdes constitucionais; arvorou-se em
aplicador da Lei e em Juiz, quebrando a democratica separacdo de poderes.

A questao é de natureza constitucional e ndao pode escapar ao Poder encarregado de
guardar a Constituicao. Aceitar presun¢des absolutas em Direito Tributario corresponde a
negar carater material a lei tributaria e considerar o tributo um mero dever politico. Como
ensinou BIELSA?®,

“se [o imposto] é abusivo, ou é contrario ao principio de igualdade e proporciona-
lidade, tudo serd — segundo opiniéo que ndo admitimos — uma questado politica, de
‘discricionariedade’ politica”.

77 Cf. Michel Prieur, op. cit., p. 45.

78 RE n? 343.446-2/SC, Relator: Min. Carlos Velloso.

79 Segundo Pérez de Ayala “a existéncia de fic¢des de Direito na definicao legal dos elementos do fato imponivel,
dos sujeitos passivos tributarios e das bases imponiveis, pode ter graves inconvenientes para a realizacao do
principio da capacidade contributiva (...)” (Las Ficciones em el Derecho Tributario. Madrid: Ed. Derecho Financiero,
1970, p. 113-114).

8 Estidios de DerechoPublico. Buenos Aires: Ed. Depalma, 1951, v. II, pp. 41-42.
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E ha ainda que considerar que a presungdo absoluta em matéria de tributagdo ambiental,
onde mesmo as taxas tém potencial extrafiscal, fere a respectiva légica, sendo também por
isso desarrazoada, quando engessa 0s empreendimentos em faixas estanques, sem possibi-
lidade de migracao para outra categoria de potencial poluidor, e, assim, desestimula novos
investimentos em despoluicdo (que nenhum proveito trara ao empreendedor-contribuinte); gera
efeito perverso € inverso ao preconizado na Doutrina e adotado na Constituicao, que é o do
incentivo ao desenvolvimento sustentdvel, acorde com o principio jus-ambiental da preservagao.

Uma dltima preocupacdo nao deve ser esquecida: as presuncdes absolutas da tabela
de incidéncia da TCFA também reforcam ou provocam inércia ou anestesia administrativa,
aproximando esse tributo das taxas de cadastro passivo de cunho arrecadatério abusivo,
pois ha érgdos piblicos se contentam com essa receita garantida e deixam de realizar o fato
gerador respectivo, que as legitimaria juridicamente. Uma coisa é certa: ha de haver SERVI-
CO a ser utilizado, ainda que potencialmente — como é o caso de muitas taxas de policia,
como a TCFA. A jurisprudéncia do STF® precisa ser adequadamente interpretada, pois nao
se podem aceitar meros servicos ptiblicos de fachada apenas criados para justificar a taxa®;
nem que a lei os estruture mas que eles nao operem de fato. E o fato gerador da taxa nao
& outro sendo o exercicio concreto de uma atividade de policia, ndo a mera previsao legal.

Caso inexista servico especifico e divisivel de policia ambiental, maxime quando a base
de calculo nao se refere ao respectivo custo, entao, estar-se-a a exigir imposto disfarcado®
com nome de taxa.

Se de fato ndo houver servico do IBAMA, porque materialmente ndo estd aparelhado,
eficazmente de prontidao, nao indo eficientemente a campo em busca de possiveis irregula-
ridades ambientais a punir; se nao audita relatérios empresariais ou nao toma providéncias
habeis em face deles; se nao se apresenta como 6rgao pro-ativo que procede ex officio;
se sequer esta em condicoes de exercer fun¢ao supletiva das fiscaliza¢des locais --- entao
nao havera fato gerador para taxa de policia, cabendo a respectiva impugnacao judicial.

Conclusao

Embora teoricamente possivel a cobranca de uma TCFA pelo exercicio do poder de
policia diverso daquele manifestado no art. 17-A da Lei Ambiental, designadamente o

8 RE n2 115.213 e outros citados no voto do Min. Joaquim Barbosa no RE n? 416.601-DF sobre a TCFA.

82 Cf, o alerta de Ataliba (nota 66 acima).

8 (Cf. a critica de Régis Pallotta Trigo: “... o poder de policia tirado pela Lei n? 10.165/2000 se refere aos atos
de fiscalizacdo tendentes a concessao da licenca ambiental. Ndo havendo na legislacdo novos tipos de contro-
les, é de se concluir que a atividade do Ibama a ser custeada via TCFA ndo difere em nada daquilo que ele ja tem
competéncia para realizar, em carater suplementar, no momento do deferimento da permissdao ambiental. (...)
Estamos em que a figura tributéaria prevista na Lei n® 10.165/2000 assume caracteristica de imposto, pois o que
a base de célculo passa a gravar é o simples exercicio de atividades consideradas pela lei como potencialmente
poluidoras, e ndo o custo da agdo ptiblica”. (A Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental — TCFA — e seus evidentes
problemas nos aspectos material e quantitativo, in Revista Dialética de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Dialética,
set/2002, v. 84, p. 109, 112.
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monitoramento ambiental, ndo parece que esteja escorreitamente instituida tal taxa, quer
pela a falta de atribuicdo de competéncia especifica ao IBAMA, quer pela auséncia de
tipificacao daquela atividade na Lei.

Admitindo-se para argumentar a legitimidade da Lei n? 10.165/2001, mereceria ela
uma interpretacdo conforme a Constituicdo, no sentido de que a TCFA s6 seja devida ao
IBAMA quando ele agir ao amparo de uma competéncia privativa sua (fiscalizacao de em-
preendimentos ou atividades causadores(as) de potencial impacto ambiental regional ou
nacional), ou quando ele demonstrar que se vale da competéncia supletiva pela omissao
da autoridade ambiental local competente (Estado e Municipio).

Ressalvado o caso de exercicio cumulativo do poder de policia ambiental, se exercitada
a competéncia administrativa local nos termos da Constituicao e da Lei Ambiental, afasta-se
a competéncia federal, caso em que é indevida qualquer taxa federal por impossibilidade
do exercicio da atividade policial do IBAMA e, pois, inocorréncia do fato gerador da TCFA.
Caberé apenas cogitar de taxa(s) local(is). Ndo se poderia falar em compensacao de taxas.

Se nao exercitada a competéncia local e o IBAMA exercer poder de policia federal,
caberia apenas cobranca da TCFA (se legitimamente instituida), ja que ndo se realizaria o
fato gerador da(s) taxa(s) local(is). Também aqui ndo haveria lugar para compensacdo; s6
seria devida a TCFA.

A compensacdo s6 seria viavel quando mais de um ente federado (a Unidao/IBAMA e
Estado e/ou Municipio) tiverem exercitado poder de policia ambiental.

Mas, registre-se que a previsao legal da compensagado de taxas prova contra ela mesma:
a taxa federal parece em principio superestimada, pois presume que em principio se da
a omissao da autoridade local competente e que tem lugar o servico federal. E quando
esta atua da-se entdao um desconto (dita “compensacao”®4) da taxa federal, quando esta
dever-se ter por totalmente indevida.

No caso de exercicio cumulativo de competéncias ambientais e tributarias, a chamada
“compensacao” equivale a uma reducao ou isengao parcial da TCFA, entendendo-se que a
Unido Federal autolimitou-se na fixacao de seu proéprio tributo.

O Supremo Tribunal Federal tem jurisprudéncia firmada, antes e depois da Constituicdo
de 1988, no sentido da legitimidade da Taxa Florestal de Minas Gerais (Representacdao n2
1.088 julgada em 27.08.81; Ag. Reg. no Al n? 196.465 julgado em 12.08.1997; RE n2 239.397

8 Na verdade nao se trata juridicamente de compensac¢ao, mas sim de uma isen¢ao parcial da taxa federal.
Compensacao de débitos em Direito resulta da confusdo em duas pessoas da condicao reciproca de credor e
devedor. O Ibama ndo pode ser credor de um contribuinte e devedor dele por uma taxa paga a uma terceira
pessoa — Estado/Municipio.

\J 2

RevCEDOUA 1. 2006

32 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




L4

revCEDOUA

julgado em 21.03.2000; e RE n? 228.332 julgado em 25.09.2001). Afirmou-se que o Esta-
do tem interesse na preservacao “das suas florestas” (Representacdo n® 1.088), podendo
exercer policia ambiental no particular:

“Cada pessoa de direito pablico interno, como titular do poder de policia, pode do
mesmo se utilizar, e por exercer atividade de policia administrativa pode criar taxa
para o seu custeio. Ninguém pode negar o interesse do Estado-membro na preservagao
das suas florestas, em (ltima analise, do meio ambiente” (voto do relator, Ministro
Djaci Falcdo as fls. 71 dos autos da Representacdo 1.088 — acesso no sitio do STF).

Ha, porém, que se considerar a especificidade do caso, em que, antecedentemente (fls.
69), se informara da existéncia de um convénio entre a Unido e o Estado de Minas Gerais,
para a promocao da fiscalizacao e o policiamento da utilizagao e exploracdao das florestas”.

O ac6rddao em questao traz uma certa dubiedade: ao mesmo tempo que admite a
fiscalizacdao estadual nas florestas estaduais, ele legitima, ou reforca a legitimidade de tal
prética, a luz de um convénio com a Unido.

Os precedentes posteriores nao trataram de matéria atinente a divisao de competén-
cia policial florestal, limitando-se a legitimar a base de calculo da taxa florestal mineira
apartando-a da base imponivel do ICMS.

Na verdade a competéncia para fiscalizar florestas em geral estd assim prevista no
Codigo Florestal (Lei federal n? 4.771/65):

“Art. 22. A Unido, diretamente, através do 6rgao executivo especifico, ou em convé-
nio com os Estados e Municipios, fiscalizard a aplicagao das normas deste Codigo,
podendo, para tanto, criar os servicos indispensaveis. (Redacao dada pela Lei n®
7.803 de 18.7.1989)

Paragrafo Gnico. Nas dreas urbanas, a que se refere o paragrafo Gnico do art. 22
desta Lei, a fiscalizacdao é da competéncia dos Municipios, atuando a Uniao suple-
tivamente. (Incluido pela Lei n® 7.803 de 18.7.1989)”.

Ressalvada a competéncia municipal, os Estados procedem a fiscalizacao florestal por
delegacao da Unidao, nos termos de convénio. Esse convénio pode distribuir a competéncia
entre a Unido e o Estado de que se trate (caso em que havera a possibilidade de atua-
¢oes cumulativas e de taxas respectivas, garantindo a lei a compensacao contra a TCFA
federal), ou pode entrega-la completamente (caso em que s haverd atuacado estadual
e, pois, lugar para taxa estadual). Se a Unido atuar supletivamente ao Municipio, podera
somente ela langar a taxa correspondente. Nao parece haver lugar, assim, para bitributacao
ou pluritributacao.

-
-
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Especificamente em matéria de florestas piblicas, sua gestao é objeto da recente Lei
federal n? 11.284, de 2 de marco de 2006, que assim dispds:

“Art. 22 (...)

§ 12 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverdo as adaptacdes neces-
sarias de sua legislacdo as prescricoes desta Lei, buscando atender as peculiaridades
das diversas modalidades de gestao de florestas pablicas.

§ 22 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, na esfera de sua competéncia
e em relacao as florestas publicas sob sua jurisdigdo, poderao elaborar normas su-
pletivas e complementares e estabelecer padroes relacionados a gestao florestal.
Art. 32 Para os fins do disposto nesta Lei, consideram-se:

| - florestas publicas: florestas, naturais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas
brasileiros, em bens sob o dominio da Unido, dos Estados, dos Municipios, do Distrito
Federal ou das entidades da administracdo indireta;”

Esclarecido estd na lei que a gestao e eventual policia florestal dos entes politicos
fica limitada as suas respectivas florestas, cada qual titulada da respectiva competéncia
de instituir taxa correspondente. Assim, nao pode o IBAMA lancar taxa federal em face de
fiscalizacao de floresta estadual, nem os Estados podem lancar taxa em face de fiscalizacao
de floresta federal, ndao havendo, pois, ensejo a bitributacao ou pluritributacao.

O critério da receita bruta eleito pela Lei da TCFA nao é conexo ao grau de potencial
poluidor e, pois, nao serve de metro ao volume de servico de policia ambiental e a fortiori
a medida da correspondente taxa.

Na graduacdo da TCFA, o potencial de poluicdo e o grau de utilizagdo de recursos naturais,
absolutamente presumidos, a par de por vezes equivocadamente empregados, nao conside-
rou os investimentos dos contribuintes em despoluicao nem como fator mitigador do risco
de poluicao, nem como critério redutor do volume de servico de monitoramento ambiental.

A técnica da presuncao absoluta da incidéncia de ambos os critérios iguala desarrazo-
adamente empreedimentos-contribuintes em situacao desigual, violentando o principio da
isonomia que preside o sistema constitucional tributario, que s6 pode ser entendido como
igualdade relativa, além de inviabilizar a sintonia fina da base de calculo da TCFA, produz
efeito inversamente proporcional ao recomendado pela Doutrina e pela Direito constitucional
positivo, violando os principios da igualdade, da razoabilidade e da proporcionalidade,

acolhidos pela Texto Magno brasileiro.
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(Prof. Doutor José Marcos Domingues)

Professor Titular de Direito Financeiro da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro

(OF

RevCEDOUA 1. 2006

34 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente






