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Resumo

No ano de 2021 foi sancionada a Lei n. 14.119, a qual instituiu a Politica Na-
cional de Pagamento por Servigos Ambientais. Em seu art. 17, a legislagao
inovou trazendo isengao dos tributos federais em relagio a prestagio de tais
servigos. A despeito disso, antes mesmo da promulgacdo da lei, a Presidéncia
da Republica vetou o incentivo tributério, essencialmente em razao da neces-
sidade de respeito a finalidade arrecadatéria do tributo. Contudo, os tributos
também sdo importantes mecanismos de incentivo a condutas desejadas pelo
poder publico, sendo de suma importancia em politicas fiscais e efetivagio de
garantias constitucionais. E em razio disso que o presente trabalho pretende
discutir a importancia de incentivos tributdrios em politicas ambientais e
identificar se a isengdo tributdria é possivel e desejada especificamente em
relagdo a prestagio de servigos ambientais.

Palavras-chave: servicos ambientais, extrafiscalidade ambiental, tributacao
ambiental, incentivos tributarios.

Abstract

In 2021, Law No. 14,119 was published, establishing the National Policy on
Payment for Environmental Services. In its article 17, the legislation introdu-
ced an exemption from federal taxes concerning the provision of such servi-
ces. However, even before the law was totally approved, the Brazilian Presi-
dent cancelled the tax incentive, mainly due to the need to respect the reve-
nue-raising purpose of taxation. Nevertheless, taxes also serve as important
mechanisms to incentivize behaviors desired by the government, playing a
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crucial role in fiscal policies and the enforcement of constitutional guaran-
tees. It is for this reason that this study aims to discuss the importance of tax
incentives in environmental policies and determine whether tax exemption is
feasible and specifically desired in relation to the provision of environmental
services.

Keywords: environmental services, environmental extrafiscality, environmen-
tal taxation, tax breaks.

1. Introducao

Os incentivos estatais para a promocdo de priticas sustentaveis podem — e
devem — se dar por meio da politica econémica e fiscal. A instituigao de tributos
nao possui tao somente finalidade arrecadatéria e seu carater extrafiscal possui
tanta relevancia quanto a prépria intengdo da maquina publica de angariar re-
cursos para o seu funcionamento. E por isso que a isengio tributdria é importan-
te mecanismo de incentivo para a promog¢do da prote¢ao ao meio ambiente.

Nesse contexto, no ano de 2021 foi sancionada a Lei n. 14.119/2021, que dis-
poe, dentre outros temas, a respeito dos pagamentos pela prestacao de servigos
ambientais, a chamada “Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambien-
tais”, ou PNPSA. Também, como novidade legislativa, trouxe previsio expressa
de incentivos tributarios a esta nova categoria de servigos, como forma de estimu-
lar a propagagao de a¢bes ambientalmente desejaveis.

O art. 17 da Lei n. 14.119/2021 passou a prever a isengao de tributos federais
em face da prestagao de servigos ambientais e, como consequéncia, dispensou a
arrecadacao financeira do Estado em detrimento do incentivo aos contribuintes,
para que prestem servigos ambientais, beneficiando-se de condicao favoravel au-
torizada pelo legislador.

A despeito disso, antes da entrada em vigor da nova legislacao, o artigo en-
volvendo a isencao tributaria foi vetado pela Presidéncia da Republica, sob o argu-
mento — dentre outros temas — de violagio da finalidade arrecadatéria dos tribu-
tos. Travou-se, portanto, um embate entre a necessidade do Estado de captar re-
cursos ¢ a isengdo tributaria como incentivo necessario a boas praticas ambientais.

Dentro desse cendrio, portanto, o presente trabalho tem por objetivo de-
monstrar que os tributos possuem importante papel como incentivadores de con-
dutas adequadas e desejadas pelo Estado, principalmente no tocante ao direito
ambiental. Ademais, visa abordar as principais novidades trazidas pela Lei n.
14.119/2021 no que se refere aos incentivos tributarios sobre a prestacao de servi-
¢os ambientais, analisando se hd razao para a isengao prevista no art. 17 da nova
legislacdo ou se, de fato, é necessario desde ja realizar a tributagido dos SAs.

Visando alcangar a resposta para tais questionamentos, sera empregado o
método hipotético dedutivo, analisando majoritariamente posi¢des doutrinarias
e, em seguida, infirmando-as, com o objetivo verificar se sao higidas o suficiente
para sustentar a tese proposta.
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Sendo assim, o presente trabalho busca, inicialmente, apresentar o que sao
servigos ambientais e a importancia da Lei n. 14.119/2021 a eles. Em seguida pas-
sa a uma andlise dos tributos nacionais, passando por suas finalidades essenciais,
em especial analisando a extrafiscalidade e de que modo pode ser utilizada como
incentivador de condutas desejadas pelo poder publico.

Em seguida, passa-se a efetiva analise da isengao tributaria prevista na PNP-
SA, analisando o art. 17 da nova legislagio e identificando se este pode se enqua-
drar como um tributo ambiental em sentido estrito — com caracteristicas predo-
minantemente extrafiscais — e se os incentivos tributarios instituidos condizem
com a inten¢ao do poder publico.

Por fim, responde-se ao questionamento a respeito da legalidade da isencao
tributaria proposta, analisando se o Poder Executivo atuou adequadamente ve-
tando inicialmente o artigo analisado em razao da abdicacao de receita financei-
ra ou se, no presente caso, os incentivos tributarios efetivamente sao necessarios
para a promogao dos servicos ambientais.

2. Os servicos ambientais e a Lei n. 14.119/2021: a nova previsao de
contraprestacao pelo servico prestado

Os servigos ambientais sio “atividades individuais ou coletivas que favore-
cem a manutengao, a recuperacao ou a melhoria dos servicos ecossistémicos”.
Essa ¢ a definicao presente no art. 2°, III, da Lei n. 14.119/2021, que instituiu a
Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais, daqui a diante denomi-
nada apenas de PNPSA.

O objetivo de institui¢io da PNPSA ¢é remunerar, seja monetariamente ou
nao, aqueles que possuem papel ativo na conservacao do meio ambiente ou na
produgao de recursos ecologicos', atuando como verdadeira incentivadora de
condutas ambientalmente adequadas e desejadas e tem “potencial de ser um im-
portante instrumento para o aperfeigoamento das politicas ambientais brasilei-
ras”?.

Vale notar que a lei menciona dois termos: servigos ecossistémicos e servigos
ambientais. Tais conceitos usualmente sao utilizados como sindénimos; todavia,
possuem diferencas singulares entre si.

Os primeiros sao definidos como servigos de provisao, tais como a disponi-
bilizagao dos produtos ambientais, como agua e alimentos; servicos de regulacao,
relacionados a atuagao dos processos ecossistémicos na recuperagao € manuten-
¢ao das condigbes de equilibrio ambiental (regulagao climitica e degradacao bio-
légica de poluigoes); servigos de suporte, como a fotossintese; e, ainda, servicos

' FEITOSA, Marcelo. Servicos ambientais. 2016. Direito ambiental. Disponivel em: https:/direi-
toambiental.com/artigo-servicos-ambientais/. Acesso em: 13 fev. 2022.
? ANTUNES, Paulo de B. Direito ambiental. Sao Paulo: Grupo Gen, 2021, p. 500.
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culturais, recreacionais, estéticos e espirituais®. Na legislacao sao tidos como “be-
neficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de
manutencdo, recuperagao ou melhoria das condi¢gdes ambientais™. Eles se dife-
rem do segundo pois, em relagao aos servigos ambientais, diz-se que decorrem da
atividade humana.

Sendo assim, os servigos ecossistémicos derivam de causas naturais, enquan-
to os ambientais decorrem da atividade humana ativa, tal como o plantio agricola
e o manejo florestal’. A legislagdo reforca que a intervengido humana ¢é essencial,
visto que conceitua os servicos ambientais como “atividades individuais ou coleti-
vas que favorecem a manutencao, a recuperagio ou a melhoria dos servigos ecos-
sistémicos™®.

Para exemplificar casos praticos, hd uma lista orientativa de servicos am-
bientais prevista na Avalia¢io do Milénio para o Ecossistema, da ONU, elaborada
e publicada no ano de 20057, na qual constam a regulagdo climdtica, a gestdo de
destinacdo, a desintoxicacao e o processamento de residuos, a regulagao de doen-
cas infecciosas, dentre outros.

Ora, tento em vista a distin¢io entre servicos ambientais e ecossistémicos, é
possivel afirmar que os PSAs nada mais sdo, portanto, do que “os mecanismos
pelos quais os beneficiarios de servigos ambientais promovem compensagdes aos
prestadores desses servicos™. Nos termos da PNPSA, o pagamento por servigos
ambientais é uma:

“transagao de natureza voluntdria, mediante a qual um pagador de servigos
ambientais transfere a um provedor desses servicos recursos financeiros ou

*  GODECKE, Marcos Vinicius; HUPFFER, Haide Maria; CHAVES, Iara Regina. O futuro dos pa-
gamentos por servicos ambientais no Brasil a partir do novo Cédigo Florestal. Revista de Desen-
volvimento ¢ Meio Ambiente v. 31, p. 31-42, ago. 2014, apud GROOT, R. S.; WILSON, M. A.; BOU-
MANS, R. M. J. A typology for the classification, description and valuation of ecosystem func-
tions, goods and services. Ecological Economics, 41, 393-408, 2002.

* BRASIL. Lei n. 14.119/2021. Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais; e
altera as Leis n. 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e 6.015, de 31 de
dezembro de 1973, para adequé-las a nova politica. D.0.U. 11.01.2021. Art. 2°, II.

>  GODECKE, Marcos Vinicius; HUPFFER, Haide Maria; CHAVES, Iara Regina. O futuro dos pa-
gamentos por servicos ambientais no Brasil a partir do novo Cédigo Florestal. Revista de Desen-
volvimento e Meio Ambiente v. 31, p. 31-42, ago. 2014, p. 32.

® BRASIL. Lei n. 14.119/2021. Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais;

e altera as Leis n. 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e 6.015, de 31

de dezembro de 1973, para adequa-las a nova politica. D.0.U. 11.01.2021. Art. 2°, III.

WORLD HEALTH ORGANIZATION. Ecosystems and Human Well-Being. Health Synthesis.

2005. Disponivel em: https:/millenniumassessment.org/documents/document.357.aspx.pdf.

Acesso em: 13 fev. 2022.

8 GODECKE, Marcos Vinicius; HUPFFER, Haide Maria; CHAVES, Iara Regina. O futuro dos pa-
gamentos por servicos ambientais no Brasil a partir do novo Cédigo Florestal. Revista de Desen-
volvimento e Meio Ambiente v. 31, p. 31-42, ago. 2014, p. 34.
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outra forma de remuneragdo, nas condicoes acertadas, respeitadas as dispo-

sicoes legais e regulamentares pertinentes”.

Tal pagamento pode ser feito por qualquer contratante, seja ele pessoa fisica
ou juridica, de direito publico ou privado, de 4mbito nacional ou internacional. E
isso que estabelece o art. 2°,V, da PNPSA.

Antes da edigao da lei do PNPSA, nao havia nenhuma previsao expressa a
respeito do pagamento por servigos ambientais. Isso nao significa dizer que os
servigos até hoje nao eram remunerados, até porque as praticas negociais trata-
vam de estabelecer contraprestagbes por tais servigos.

Ocorre que com a defini¢ao do que sdo servigos ambientais e uma garantia
legislativa de que devem ser remunerados, amplia-se o incentivo a criagao de um
novo mercado, voltado completamente para a promogao de atividades ambiental-
mente adequadas. E nisto que reside a importancia da PNPSA, como um marco
histérico que fomenta a prestagio de servigos ambientais como um novo nicho de
atuacdo, sério e importante no contexto em que vivemos.

3. A extrafiscalidade tributaria e seu papel incentivador de condutas
desejadas pelo legislador

A instituigao de tributos pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal
sempre estd dotada de determinada finalidade. E usual pensarmos que esta fina-
lidade é exclusivamente arrecadatéria, ou seja, visa aumentar a receita do sujeito
ativo do tributo. Contudo, ndo podemos nos esquecer de que o direito tributdrio
também estd relacionado a efetivagio de interesses publicos extrafiscais'.

Em suma, os tributos possuem finalidade fiscal, parafiscal e extrafiscal. Fala-
se em fiscalidade quando sua instituigao possui fito exclusivamente arrecadatorio,
com o intuito de “abastecer os cofres publicos™. Ja a parafiscalidade é tida como
uma circunstancia na qual a lei acaba por nomear “sujeito ativo diverso da pessoa
que a expediu, atribuindo-lhe a disponibilidade dos recursos auferidos, para o
implemento de seus objetivos peculiares”. Casos praticos de parafiscalidade sao,
por exemplo, a cobranca de pedagios e o pagamento de anuidades de 6rgaos de
classes.

Por tltimo, a finalidade que mais nos interessa é a extrafiscal, a qual é defi-
nida por Paulo de Barros Carvalho como o fato de a legislagao “prestigiar certas
situagbes, tidas como social, politica ou economicamente valiosas” e, por conse-

¢ BRASIL. Lei n. 14.119/2021. Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais;
e altera as Leis n. 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, e 6.015, de 31
de dezembro de 1973, para adequé-las a nova politica. D.0O.U. 11.01.2021. Art. 2°, IV.

' PSCHEIDT, Kristian Rodrigo. Sistema Tributdrio Nacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018,
p- 79.

I CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 31. ed. Sao Paulo: Noeses, 2021, p. 257.
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quéncia, dispensar “tratamento mais confortavel ou menos gravoso” aos contri-
buintes'?.

Portanto, a extrafiscalidade esti relacionada a efetivacdo de objetivos da
politica econdémica do Estado, ultrapassando interesses meramente arrecadaté-
rios. No mesmo sentido, para Kristian Rodrigo Pscheidt:

“E no dominio dos chamados beneficios fiscais que a extrafiscalidade se reve-
la em termos mais significativos e frequentes, traduzindo medidas de politica
fiscal. Integram apenas formalmente o intuito arrecadatério do Estado, uma
vez que materialmente estdo vinculadas aos objetivos do direito econémico e
social.”!?

Vale ressaltar que a extrafiscalidade nao decorre de uma agao subjetiva do
legislador, ou seja, da mera vontade da instituicio de um tributo extrafiscal. Ela
se utiliza de critérios e parametros delimitados, tais como a capacidade contribu-
tiva e a vedagao ao confisco, principios do direito tributario.

Dito isso, é possivel que tributos sejam majorados ou reduzidos de acordo
com fatores ambientais, trabalhistas e territoriais, por exemplo', mas nunca sem
que haja analise completa do impacto dessas alteragoes tributarias perante o Es-
tado e os contribuintes.

Na pritica, um exemplo de tributo extrafiscal é o Imposto Territorial Urba-
no, o qual possui aliquotas diferenciadas a depender da produtividade da terra.
E nitido que tal previsio, antes mesmo da fungio fiscal, visa atender finalidades
de ordem social, prestigiando os contribuintes proprietarios de uma terra produ-
tiva, em detrimento daqueles que sdo proprietdrios de lotes inutilizados'.

Em suma, a extrafiscalidade possui papel de extrema relevincia para incen-
tivar ou nio determinadas condutas. £ em razio disso que nos interessa, a partir
de agora, explorar a extrafiscalidade enquanto nudge, ou seja, como verdadeiro
incentivo a comportamentos socialmente desejaveis pelo legislador.

Ora, na economia comportamental, dentro da teoria da racionalidade eco-
nomica, parte-se do pressuposto de que todo individuo comete decisoes equivo-
cadas, isso porque “diante de um quadro de incertezas, ou de informagoes incom-
pletas, as pessoas apresentam uma série de reag¢des que nio podem ser considera-
das racionais™®.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 31. ed. Sao Paulo: Noeses, 2021, p. 257.

¥ PSCHEIDT, Kristian Rodrigo. Sistema Tributdrio Nacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 83.

" MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributdrio. 11. ed. Sao Paulo: Atlas,
2019, p. 51.

5 F isso que estabelece o art. 153, VI, § 4°, I, da Constitui¢ao Federal, ao determinar que o ITR
“serd progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengao de proprie-
dades improdutivas”.

16 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia comportamental e direito:
a racionalidade em mudanca. Revista Brasileira de Politicas Piblicas v. 8, p. 457-472, 2018, p. 462.
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Tal cenario de incertezas decorre de uma série de limitacoes, tais como sen-
timento de apego e posse, insisténcia em escolhas ruins e disposi¢do para manter
o status quo (inércia). Ocorre que tais manifestagdes podem ser “estimuladas e
evitadas de acordo com os incentivos aos quais os agentes econémicos sio expos-
tos”. E isso que se chama de arquitetura dos incentivos".

Esses incentivos também podem ser denominados de nudge, termo consa-
grado por Cass Sustein e Richard Thaler, no livro “Nudge: o empurrdo para a
escolha certa”, publicado originalmente no ano de 2008. O significado do voca-
bulo é usualmente traduzido como um “empurrao, “cutucao”, uma “indicacao
nao explicita e ndo vinculativa de opgoes previamente programadas™'®.

Em sintese, o nudge nada mais é do que um incentivo nao obrigatdrio a de-
terminado comportamento. Seu papel € Gnica e exclusivamente sugestivo, nao
impositivo.

Um exemplo classico abordado por Richard Thaler e Cass Sustein em seu
livro ¢ o do banheiro masculino do aeroporto de Schiphol, em Amsterdam. La se
enfrentava um sério problema de urina fora dos locais indicados, fazendo com
que, ao fim e ao cabo, os sanitarios sempre estivessem em mas condigdes sanita-
rias. Partindo desse cenario, as autoridades adesivaram cada um dos mictorios
com uma mosca preta e, surpreendentemente, a precisao dos homens ao urina-
rem aumentou consideravelmente. Portanto, bastou a inclusdo de um alvo para
que o problema fosse, em grande parte, solucionado®.

Tal exemplo ¢é excelente para demonstrar de que forma hd a perfeita atua-
¢ao de um nudge: basta um pequeno incentivo para induzir comportamentos de-
sejados, minimizando as falhas comportamentais do ser humano. Nao foi preciso
instituir qualquer penalidade caso identificada conduta indesejada, muito pelo
contrdrio, foi utilizado um incentivo para obter os resultados desejados.

Analisando tal cendrio, é possivel tragar um paralelo entre as politicas tribu-
tarias, principalmente as extrafiscais, e seu papel incentivador ou inibidor de
condutas. Afinal, determinados beneficios tributarios nio sio mandamentais, ou
seja, o contribuinte pode optar por executar determinado comportamento e, pos-
teriormente, se beneficiar de determinadas politicas mais favoraveis a ele.

Um exemplo de beneficio fiscal é a aderéncia de universidades ao Prouni
(Programa Universidade para Todos) para que, se atendidas determinadas exi-
géncias do fisco, haja a concessao de redugio na carga tributaria da institui¢do.

17 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia comportamental e direito:
a racionalidade em mudanca. Revista Brasileira de Politicas Publicas v. 8, p. 457-472, 2018, p. 462.

¥ RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia comportamental e direito:
a racionalidade em mudanca. Revista Brasileira de Politicas Piblicas v. 8, p. 457-472, 2018, p. 466.

9 SUSTEIN, Cass; THALER, Richard. Nudge: improving decisions about health, wealth and happi-
ness. London: Penguin, 2008, p. 13.
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De fato, ndo é obrigatério que todas as universidades particulares optem por
aderir a Lei n. 11.096/2005, mas aquelas que o fizerem poderao sofrer a incidén-
cia de normas mais benéficas.

Em suma, as normas tributarias possuem sim importante papel além do
arrecadatdrio, atuando como formas de efetivar politicas fiscais relacionadas a
interesses sociais. E tal atuacao se d4, em grande parte, por meio de incentivos
(ou desincentivos) tributérios a relativas condutas, atuando como verdadeiro nud-
ge. £ por isso que é possivel falar que politicas publicas podem (e devem) se trans-
formar em verdadeiros “mecanismos de influéncia, delimitacio e orientacio das

escolhas”?°.

4. A tributacao ambiental em sentido estrito e seu papel extrafiscal

Demonstrada a importancia de politicas fiscais para induzir ou inibir com-
portamentos, cabe analisar, nesse momento, o papel da extrafiscalidade e da tri-
butag¢do em relagdo a prote¢ao do meio ambiente. Tal tema de fato ndo é inovador
e hd tempos se fala em “tributacao ecolégica”.

De inicio, cumpre ressaltar que a legislacao brasileira, apesar de nao possuir
disposi¢do direta neste sentido, prevé implicitamente a possibilidade de criagao
de tributos relacionados ao meio ambiente. Tanto em razao da disposi¢ao do art.
170 da Constitui¢do Brasileira, como até mesmo pelo dever do Estado de promo-
ver a “educagdo ambiental”, podendo se valer sim de meios fiscais para tanto®..

Considerando esta permissdo constitucional, no Brasil ja foram criados me-
canismos com o intuito de induzir boas condutas ambientais. Todavia, no inicio,
0s mecanismos econdmicos tentavam induzir comportamentos ambientalmente
adequados normalmente por meio da repressdo o que, a longo prazo, ndo surtiu
grandes resultados. Em verdade, os contribuintes passaram a criticar tais politi-
cas, por implicarem aumento excessivo no valor de seus produtos ou servigos, ou
limitar demasiadamente as atividades industriais. Sendo assim, as politicas am-
bientais pouco a pouco se tornaram incentivadoras, tendo foco na prote¢io do
meio ambiente e nao na penalizagao do contribuinte®.

Nesse sentido, Sarah Maria Linhares de Aratjo afirma que a fungédo do tri-
buto ecolégico ¢é justamente “induzir comportamentos ambientalmente adequa-
dos”. Sua funcao extrafiscal esta vinculada a promocao direta da sustentabilida-

20 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; DOMINGUES, Victor Hugo. Economia comportamental e direito:
a racionalidade em mudanca. Revista Brasileira de Politicas Piblicas v. 8, p. 457-472, 2018, p. 458.

2 PIMENTA, Paulo Roberto L. Direito tributdrio ambiental. Sao Paulo: Grupo Gen, 2019, p. 139.

2 BASTOS, Carolina Vieira Ribeiro de Assis. Instrumentos econdmicos de prote¢ao do meio am-
biente: reflexdes sobre a tributagdo e os pagamentos por servi¢os ambientais. Scientia ITuris, Lon-
drina, v. 11, p. 279-293, 2007, p. 280.
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de?. Em razao disso, ndo havia qualquer sentido em se utilizar dos tributos como
punicdo, até porque tal finalidade vai de encontro com o proéprio conceito de
tributo constante no art. 3° do Cédigo Tributdrio Nacional:

“Art. 3° Tributo ¢é toda prestagdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que nao constitua sangao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”

O artigo acima colacionado traz a definicao de tributo na legislagao patria e
¢ muito expresso ao afirmar que o tributo nao pode se relacionar a “sang¢ao de ato
ilicito”. Em outras palavras, os tributos ndo podem possuir como finalidade a
punic¢io do contribuinte, ndo sendo o mecanismo adequado para, por meio da
repressao, impor condutas adequadas.

Nesse exato mesmo sentido, Luis Licks e Elias Silveira afirmam que, em re-
lagdo a tributacdo ecolégica:

“O primeiro dos principais equivocos é propor a institui¢ao de tributos ecold-
gicos com a finalidade de punir o contribuinte. Contudo, a puni¢ao é um
instituto estranho as normas tributdrias, e préprio de outros mecanismos ju-
ridicos como, por exemplo, as multas pecunidrias de natureza administrativa
[...]- Nos casos em que se utiliza um instrumento tributario de forma a onerar
o contribuinte, objetivando desestimular uma determinada conduta, torna-se
muito ténue a linha que separa a sang¢io do cardter de mera indugao da nor-
ma.”*

Com resultados praticos demonstrando que a institui¢ao de tributos como
nudges negativos nao estava surtindo efeitos, as novas legislagdes ambientais pas-
saram a prever tributos de formas distintas.

A titulo de exemplo, na Lei n. 12.305/2010, que dispoe sobre a Politica Na-
cional de Residuos Sélidos (“PNRS”), em seu art. 8°, IX, passou a existir a previ-
sao expressa de que “os incentivos fiscais, financeiros e crediticios” devem ser
utilizados como instrumentos da PNRS, deixando claro que a tributagao nao s6
pode como deve ser utilizada em seu dmbito extrafiscal.

A partir desse cendrio objetiva-se demonstrar que a tributacio ecolégica
deve ser vista sob aspecto positivo, ndo prejudicial ao contribuinte.

Todavia, antes de mais nada, cabe diferenciar os tributos ambientais em
sentido estrito dos tributos ambientais em sentido amplo. Isso porque a extrafis-

% ARAUJO, Sarah Maria Linhares de. Politicas piiblicas na tributagdo ambiental: instrumentos para o
desenvolvimento da sociedade. Tese (Doutorado). Universidade Federal do Parana. 2014. 290 p.
Disponivel em: https://acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884/36408/R%20-%20T %20-%20
SARAH%20MARIA%20LINHARES%20DE%20ARAU]JO.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso
em: 14 mar. 2022, p. 147.

# MACHADO, Luis Ant6nio Licks Missel; SILVEIRA NETO, Elias da. Aspectos tedricos da tributa-
¢do ecolégica. Revista Eletronica de Ciéncias Contdbeis n. 3. 2013, p. 46-63, p. 48.
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calidade € o elemento divisor de dguas para que possamos identificar um ou ou-
tro.

Os tributos ambientais em sentido estrito sao aqueles cuja finalidade extra-
fiscal predomina, tendo por objetivo justamente incentivar condutas ambiental-
mente desejadas. Ja o segundo, apesar de estar relacionado ao meio ambiente,
possui finalidade arrecadatéria, se distanciando do objeto de estudo do presente
artigo.

Veja-se que ambos, de certo modo, se relacionam ao meio ambiente, mas nao
¢ esta a caracteristica essencial para identificar se um tributo é ou nao ambiental
em sentido estrito ou amplo. O cerne da diferenca entre ambos ¢, de fato, a fina-
lidade do tributo.

Dito isso, ¢ possivel afirmar que ¢ a tributagdo ambiental em sentido estrito
o mecanismo adequado para que o Estado intervenha na economia com a tnica
finalidade de preservar o meio ambiente.

Nesse mesmo sentido afirma Denise Lucena Cavalcante, para quem a inter-
vengao estatal é imprescindivel para a preservagao do meio ambiente e os “instru-
mentos fiscais sao de grande utilidade nesta missao, influenciando na regulagao
do mercado como ferramentas do direito premial”?.

Portanto, sendo a tributagao ambiental em sentido estrito aquela que, além
de estar vinculada ao meio ambiente, possui carater extrafiscal justamente com o
intuito de promover praticas ambientais desejadas, conclui-se que possui inegavel
papel na inducao de comportamentos em prol da preservagao ambiental.

5. A Lei n. 14.119/2021 e a legalidade da isencao da tributacao de servigos
ambientais
5.1. A instituicao da Lei n. 14.119/2021 e a derrubada dos vetos presidenciais

Em 14 de janeiro de 2021, foi sancionada a Lei n. 14.119/2021, que criou a
Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA). O texto origi-
nal sofreu 23 vetos presidenciais, dentre os quais os relacionados aos arts. 17, 18 e
19, todos a respeito dos incentivos a PNPSA. A nés se revela relevante o debate a
respeito do art. 17 — atualmente em vigor —, que versa sobre a isengéo tributaria
do Pagamento de Servigos Ambientais (“PSA”).

A nova legislagdo, visando regulamentar o PSA, passou a dispor sobre os
conceitos, objetivos, diretrizes, agoes e critérios de implantagao da PNPSA, insti-
tuiu o Cadastro Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (CNPSA) e o
Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (PFPSA) e dispds sobre
os contratos de pagamento por tais servigos (art. 1°).

2 CAVALCANTE, Denise Lucena. A (in)sustentabilidade do atual modelo de incentivos fiscais com
fins ambientais. Anais do 14° Congresso Nacional de Estudos Tributdrios do Instituto Brasileiro de Estu-
dos Tributdrios, Sao Paulo, SP, p. 3.
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Passou a ser oficialmente prevista a possibilidade de estipula¢io de contra-
prestacao, que pode ser pecuniaria ou nio, de acordo com as condi¢bes estabele-
cidas pelas partes®. A respeito do tema, a lei especificou, como formas de paga-
mento, (i) o pagamento direto, monetario ou nao; (ii) a prestagao de melhorias
sociais a comunidades rurais e urbanas, (iii) a compensagdo vinculada a certifica-
do de redugao de emissoes por desmatamento e degradagao; (iv) os titulos verdes
(green bonds); e (v) o comodato (art. 3°).

A legislagao também subdividiu os servigos ambientais em quatro tipos, se-
guindo a divisao ja prevista pela Avaliacao Ecossistémica do Milénio.

Os primeiros seriam os servigos de provisao, que fornecem bens ou produtos
ambientais utilizados pelo ser humano para consumo ou comercializagao, tais
como agua, alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros.

Em seguida os servigos de suporte, que mantém a perenidade da vida na
Terra, tais como a ciclagem de nutrientes, a decomposigao de residuos, a produ-
¢ao, a manutengao ou a renovacao da fertilidade do solo, a polinizagao, a disper-
sao de sementes, o controle de populagbes de potenciais pragas e de vetores po-
tenciais de doengas humanas, a protegao contra a radiagao solar ultravioleta e a
manutengao da biodiversidade e do patrimoénio genético.

Em terceiro lugar, os servigos de regulagio, que concorrem para a manuten-
¢ao da estabilidade dos processos ecossistémicos, tais como o sequestro de carbo-
no, a purificagao do ar, a moderagao de eventos climaticos extremos, a manuten-
¢ao do equilibrio do ciclo hidrolégico, a minimiza¢ao de enchentes e secas € o
controle dos processos criticos de erosao e de deslizamento de encostas.

E, por fim, os servigos culturais, que constituem beneficios nao materiais
providos pelos ecossistemas, por meio da recreagdo, do turismo, da identidade
cultural, de experiéncias espirituais e estéticas e do desenvolvimento intelectual,
entre outros.

Para além disso, em relacdo aos incentivos tributarios ao PSA, havia previsao
expressa —no art. 17 — de isen¢do de Imposto sobre a Renda e Proventos de Qual-
quer Natureza, Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuigao
para os Programas de Integragao Social e de Formagao do Patriménio do Servi-
dor Publico (PIS/Pasep) e Contribuigao para o Financiamento da Seguridade So-
cial (Cofins). Todavia, referido artigo foi originalmente vetado pelo Presidente da
Republica, sob a seguinte justificativa:

A propositura incorre em vicio de inconstitucionalidade por se tratar de
violagao ao principio da tributa¢io segundo a capacidade econémica do contri-

2 Art. 2° IV: “IV — pagamento por servicos ambientais: transacao de natureza voluntaria, mediante
a qual um pagador de servigos ambientais transfere a um provedor desses servigos recursos finan-
ceiros ou outra forma de remuneracido, nas condigdes acertadas, respeitadas as disposigoes legais
e regulamentares pertinentes.”
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buinte, consoante o art. 150, II, da Constitui¢do Federal. Ademais, possui ébice
juridico em relagao ao art. 113 do ADCT e contraria o interesse publico quanto ao
art. 14 da Lei Complementar n. 101/2000 (LRF), ao art. 116 da Lei n. 13.898/2019
(LDO/2020) e ao art. 125 da Lei n. 14.116/2020 (LDO/2021), haja vista rendncia
de receita, sem prazo de vigéncia que possibilite sua reavaliacdo temporaria, sem
apresentar as estimativas de impacto financeiro-orgamentario, a declaragao do
ordenador de despesa e as compensagdes necessarias. Além disso, a proposta in-
corre na inobservancia de que o prazo de vigéncia do beneficio fiscal deve conter
clausula de, no maximo, cinco anos, conforme estabelecido no art. 137 da Lei n.
14.116/2020 (LDO/2021)%".

A capacidade contributiva € principio constitucional tributdrio que assegura
que os tributos devem variar de acordo com a “capacidade do contribuinte de
dispor de recursos econémicos”®. Nao ha justificativa especifica a respeito do
motivo pelo qual se compreendeu que haveria violagao ao referido principio ao
conceder isencao tributaria a PSA. Todavia, compreende-se do inteiro teor da
mensagem de veto que houve predilegao pela aplicagao da finalidade arrecadat6-
ria dos tributos, sob a justificativa de que uma norma isentiva em relagao a partes
que possuem alta capacidade contributiva violaria o art. 150, II, da Constituigao
Federal.

E claro que os incentivos tributdrios ambientais, como “rentincias de recei-
tas, devem ser rigorosamente fiscalizados, para que nao prevalegam no sistema
tributdrio nacional incentivos ilegitimos”®. Todavia, tal como ja visto anterior-
mente, a instituicao de tributos pode ter finalidade extrafiscal e nao ha qualquer
ilegalidade nisso. Basta apenas que o incentivo seja devidamente analisado, a fim
de que nao gere efetivos prejuizos ao Estado.

No presente caso, especificamente em relagdo a Prestacao de Servicos Am-
bientais, entende-se que ha que prevalecer a extrafiscalidade. A uma, porque,
reprise-se, a instituicio de tributos “revela-se como instrumento indispensavel
para a implementagdo das politicas publicas ambientais™’, uma vez que é capaz
de influenciar comportamentos e estimular a pratica de determinadas atividades.
A duas, pois o proprio art. 5°, 111, da nova legislacao dispoe que o PSA deve ser

#7 BRASIL. Senado Federal. Mensagem n. 10, de 13 de janeiro de 2021. Disponivel em: https:/legis.
senado.leg.br/norma/33089346/publicacao/33089564 Acesso em: 13 mar. 2022.

% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Manual de direito tributdrio. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas,

2019, p. 94.

CAVALCANTE, Denise Lucena. Tributacao fiscal com foco no desenvolvimento sustentavel. Re-

vista Direito Sem Fronteiras — Universidade Estadual do Oeste do Parana. Foz do Iguacu. Jul./Dez.

2018; v. 2 (5): 155-169, p. 5.

TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributacao ambiental: a utilizacao de instrumentos econémicos

e fiscais na implementacido do direito ao meio ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006,

p- 128.
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“instrumento de promocgao do desenvolvimento social, ambiental, econdémico e
cultural das populac¢oes em area rural e urbana e dos produtores rurais, em espe-
cial das comunidades tradicionais, dos povos indigenas e dos agricultores familia-
res”. Disso, denota-se que seu carater nao é apenas arrecadatoério, mas preponde-
rantemente extrafiscal.

E, nesse sentido, é importante trazer o posicionamento de Diego Bonfim,
que afirma categoricamente que “a concessdo de incentivos fiscais para fins de
estimulo a determinada atividade econémica nao poderia sustentar-se caso esti-
vesse fundada exclusivamente na capacidade contributiva™!. Até porque os incen-
tivos fiscais “encontram seu fundamento no principio do Estado Social (arts. 3°, 1
e IV, 6° e 7° da CF/88), ou seja, elegem um campo diferenciado de finalidades
para reduzir a exa¢ao”*.

Também Betina Treiger Grupenmacher é categérica ao enfatizar que:

“os beneficios e incentivos fiscais devem ser reconhecidos como instrumentos
idoneos, sobretudo, quando, buscam a redistribui¢ao da carga tributdria, o
desenvolvimento econdémico e social, a promog¢ao do bem-estar familiar e a
preservagio do meio ambiente e de suas riquezas™®.

Considerando tais argumentos, ndo ha que se falar em qualquer violagao ao
art. 150, III, da Constitui¢do, ao contrario do que esta disposto na mensagem de
veto presidencial, tendo em vista que a politica fiscal socioambiental vai muito
mais além do que a simples tributagao dos servicos ambientais.

Entretanto, vale dizer que a auséncia de violacao legislativa nao implica a
perpetuacao do incentivo sem que haja a devida fiscalizagdo, muito pelo contra-
rio. Nesse sentido as importantes palavras de Denise Cavalcanti:

“Insiste-se na tese de que os incentivos fiscais com fins ambientais devem ser
condicionados a resultados concretos (lucro ambiental), portanto, com uma
consequente dependéncia, daqueles com estes. Ha um nexo biunivoco entre
o incentivo fiscal e o seu resultado, cuja fundamentagao serd o beneficio am-
biental. A andlise dos resultados esperados com os incentivos é fundamental,
pois, como bem nos alerta Joseph Stiglitz, nao se pode fazer com que os in-
centivos fiscais deem oportunidades a rendas que nao passem de presentes
do Estado ao setor. [...] Os incentivos fiscais, como medidas de excecdo, uma
vez que a regra ¢ a incidéncia tributaria, hdo de ter rigoroso controle na con-
cessdo, manutencao e, eventualmente, na supressao.”**

" BONFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificagao, fundamentagao, limitacao e controle. 2014. 305
p- Curso de Direito — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 168.

* PSCHEIDT, Kristian Rodrigo. Sistema Tributdrio Nacional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 84.

¥ GRUPENMACHER, Betina Treiger. Das exoneragdes tributdrias — incentivos e beneficios fiscais.
Novos horizontes da tributacao. Um didlogo luso-brasileiro. Lisboa: Almedina, 2012, p. 11.
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Felizmente, apesar da posi¢do presidencial inicial, no dia 1° de junho foi
derrubado o veto relativo a isengao tributaria®®, reestabelecendo os efeitos do art.
17, que passou a vigorar com a seguinte redagao:

“Art. 17. Os valores recebidos a titulo de pagamento por servigos ambientais,
definido no inciso IV do caput do art. 2° desta Lei, ndo integram a base de
calculo do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza, da
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da Contribui¢ao para os
Programas de Integracao Social e de Formagio do Patriménio do Servidor
Publico (PIS/Pasep) e da Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins).

Paragrafo anico. O disposto no caput deste artigo aplica-se somente aos con-
tratos realizados pelo poder piblico ou, se firmados entre particulares, desde
que registrados no CNPSA, sujeitando-se o contribuinte as agoes fiscalizat6-
rias cabiveis.”

Vale ressaltar que a isenc¢do sera aplicada somente em contratos firmados
pelo poder publico e por particulares devidamente registrados no Cadastro Na-
cional de Pagamento por Servicos Ambientais (CNPSA), conforme dispoe o para-
grafo tinico do dispositivo acima.

Portanto, até o presente momento, resta determinado que nao incidirao,
sobre os Servigos Ambientais, o Imposto sobre a Renda, a CSLL, o PIS/Pasep e a
Cofins. Todavia, ainda restam duavidas a respeito da incidéncia de ISS pela pres-
tagdo dos servicos ambientais, uma vez que inexiste qualquer disposi¢do geral
acerca da questao na legislacdo nacional, bem como normas municipais isentivas
a respeito da questao.

Certamente nao foi encerrado o debate a respeito dos beneficios tributarios
que serdo ainda concedidos em relagao a Prestacdo de Servigos Ambientais, mas
espera-se que haja incentivo tributario em relagao ao tema, especialmente a fim
de que se difunda de forma mais agil e ganhe cada vez mais espaco nas relacoes
negociais nacionais.

5.2. A previsao de isencdo dos servicos ambientais e a sua adequacdo ao conceito
de tributo ambiental em sentido estrito

Antes de tratar a respeito da iseng¢ao nos servigos ambientais, cumpre tratar
brevemente a respeito dos conceitos de competéncia, isen¢ao e imunidade. Todas
as trés figuras possuem o mesmo efeito: fazem com que o tributo nao seja devi-

vista Direito Sem Fronteiras — Universidade Estadual do Oeste do Parana. Foz do Iguacu. Jul./Dez.
2018; v. 2 (5): 155-169, p. 7-9.
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do*. Ocorre que em diversos momentos o legislador as confunde, trazendo severa
impropriedade juridica as normas. E por isso que é preciso se atentar a interpre-
tacdo doutrinaria a respeito das caracteristicas de cada tributo em especifico,
evitando a aplicacdo equivocada de tais figuras.

Ora, a respeito da competéncia, isen¢do e imunidade, cabe dizer, de forma
muito breve, que: a competéncia esta relacionada aos poderes concedidos a Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal para instituir tributos; a isencao pressupoe
a incidéncia da norma, mas possui norma que determina o nado pagamento de
determinado tributo”; e a imunidade ¢ a limitagao da prépria competéncia tribu-
taria, também disposta constitucionalmente.

Em suma, a imunidade estd estabelecida na Constitui¢ao®, a isencio esta
prevista em lei e a incidéncia em sentido estrito é pura e simples™.

No presente artigo, nos interessa a analise da isencao tributaria, a qual, con-
soante o art. 175 do Cédigo Tributario Nacional deve sempre (1) decorrer de lei
que especifique as condigdes e os requisitos exigidos para a sua concessio, (2) in-
dicar os tributos aos quais se aplica e, sendo caso, (3) o prazo de sua duragao.

A Let n. 14.119/2021 trouxe a isencdo de PIS, Cofins, IRP] e CSLL em rela-
¢ao a prestacao de servigos ambientais. Dada a importancia da temdtica e a neces-
sidade de fomentar tais praticas, resta nitido que tal isengao deriva de politica
extrafiscal incentivadora, a qual, conforme demonstrado, possui vasto embasa-
mento legal.

De fato, ainda que se questione sobre o montante que o Estado deixard de
arrecadar em razao de tal iseng¢ao, nao ha como dizer que a isengao tributaria no
presente caso nao servira como incentivo, ademais em um mercado novo, no qual
os agentes ainda levardo alguns anos para se adaptar.

Também com este posicionamento estdo Fabio Pallaretti Calcini, Marcela
Pitombo e Marina Xavier, para quem:

“Deste modo, o que se pode afirmar é que ndo deve o Estado buscar fins ar-
recadatérios por meio da tributacao do Pagamento Por Servigos Ambientais,
a fim de que a pratica possa ser fomentada, posto que, incidindo elevados
custos — entre eles o tributario — sobre esta politica ambientalista, ela sera
desestimulada.

Isto significa dizer que: eventual pagamento por servigos ambientais ndo
deve ser tributado, pois, a finalidade maior é a busca pela sustentabilidade e
respeito ao meio ambiente.”’

3 MACHADO, Hugo de Brito. Manual de direito tributdrio. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, p. 75.

¥ SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 451.

% MACHADO, Hugo de Brito. Manual de direito tributdrio. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, p. 75.

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 31. ed. Sao Paulo: Noeses, 2021, p. 189.

10 CALCINI, Fabio Pallaretti; PITOMBO, Marcela; XAVIER, Marina. Pagamento por servigos am-
bientais e seus aspectos tributdrios. 2020. Conjur. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-
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Em suma, a isenc¢ao da prestacao de servigos ambientais em relagao aos tri-
butos federais é medida essencial para o incentivo desta atividade, principalmen-
te no momento atual. A isen¢do atuara como incentivo da prestacao de tais servi-
¢os, difundindo-os pelo territério nacional.

Outro ponto que deve ser levado em consideragao é que a prestagio de ser-
vigos ambientais pode se dar, inclusive, por pequenos produtores rurais, € pessoas
juridicas de pequeno porte. A estes contribuintes sera de suma importancia um
incentivo tributdrio no inicio da prestacao de seus servigos, visto que a depender
da carga tributaria, a atividade negocial poderia se tornar insustentavel financei-
ramente a este tipo de contribuinte.

Portanto, diante de todo o exposto, verifica-se que a isen¢ao do PSA efetiva-
mente identifica o tributo analisado como ambiental em sentido estrito, haja vista
a predominancia — com razao — de sua caracteristica extrafiscal.

6. Conclusoes

A Lein. 14.119/2021 trouxe, pela primeira vez, a previsao expressa a respei-
to da contraprestacao pela prestagao de servigos ambientais. Tais disposicoes, de
certo modo, ja seria suficiente para incentivar condutas ambientalmente deseja-
das, tendo em vista que a regulagdo normativa do tema traz maior seguranga ju-
ridica tanto aos contratantes como aos prestadores de tais servigos.

Todavia, o legislador compreendeu que seria prudente, além disso, promo-
ver incentivos tributarios as partes envolvidas em negociagao a respeito de servi-
¢os ambientais. Isso porque os tributos podem e devem ser utilizados como meca-
nismos aptos a efetivar garantias, implementar politicas fiscais e atuar como nud-
ges na propagagao de comportamentos ambientalmente adequados.

No presente trabalho foi possivel compreender que a extrafiscalidade tribu-
taria é caracteristica importantissima dos tributos, tanto quanto a fiscalidade e a
parafiscalidade. Ademais, foi demonstrado que os tributos também possuem papel
como incentivadores de conduta, tendo em vista que podem atuar como nudges
para alcangar determinado comportamento ideal objetivado pelo poder publico.

Isso porque nem sempre politicas repressivas precisam ser instituidas para
que condutas adequadas sejam realizadas. Viu-se que € possivel, por meio de pou-
cos “empurrdes”, induzir agentes a atuarem de formas desejadas — no caso, de
formas a proporcionar prote¢ao e melhorias ao meio ambiente.

Dito isso, identificamos a tributa¢io ambiental em sentido estrito como um
mecanismo importantissimo para promover o incentivo a praticas favoraveis ao
meio ambiente e verificamos que nem sempre a fiscalidade deve prevalecer em

fev-21/direito-agronegocio-pagamento-servicos-ambientais-aspectos-tributarios. Acesso em: 13
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NADAL, Caroline Paglia. A Tributagao sobre Servicos Ambientais como Incentivo a Praticas
ambientalmente Desejadas: Uma Anélise da Isengdo Prevista no Art. 17 da Lei n. 14.119/2021.
Revista Direito Tributario Atual v. 59. ano 43. p. 76-94. Séo Paulo: IBDT, 1° quadrimestre 2025.



92 REVISTA DIREITO TRIBUTARIO ATUAL v. 59

detrimento de politicas que corroborem para efetivar garantias previstas consti-
tucionalmente. Afinal, mesmo que a finalidade arrecadatéria seja relevante, em
determinados momentos ela deve ser afastada para que o tributo cumpra fungoes
diversas. E este tributo especifico, dotado de extrafiscalidade, é exatamente o
tributo ambiental em sentido estrito, espécie do tributo ecolégico.

Por fim foi possivel analisar a previsao do art. 17 da PNPSA, a qual instituiu
a isengao de tributos federais na prestagao de servigos ambientais, identificando
sua legalidade e a razoabilidade na derrubada do veto presidencial inicialmente
realizado. Com isso, verificamos que tal isen¢do encaixa o art. 17 em verdadeiro
tributo ambiental em sentido estrito, e, consequentemente, COmo um mecanismo
de politica fiscal ambiental, o que justifica a sua instituicao.
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