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RESUMO

A degradacdo ambiental € um problema global, afetando as sociedades de modo
profundo. As geracOes presentes e futuras percebem que as mudangas imprimidas no meio
ambiente produziram perda de qualidade de vida, ao ponto de ser revisto 0 modo de produgéo
de bens e principalmente 0 modo como a sociedade se relaciona com o0 meio ambiente. O
crescimento urbano é uma tendéncia igualmente global, entretanto, a qualidade de vida dos
centros urbanos ndo acompanha seu crescimento, gerando uma serie de problemas ambientais
que devem ser enfrentados pelo Poder Publico e pela sociedade como um todo. Os tributos
ambientais vém sendo adotados como instrumentos de intervengdo na economia, com objetivo
de produzir comportamentos ambientalmente favoraveis, seja por meio de incentivos, seja por
meio de encargos sobre fatos que prejudicam o meio ambiente. Os Municipios, no Brasil, pela
importdncia  histérica que possuem e pela competéncia tributdria  definida
constitucionalmente, tem a sua disposi¢do o Imposto Predial e Territorial Urbano, um tributo
qgue pode ser utilizado como ferramenta de protecdo ambiental. A Constituicdo Federal de
1988 prevé a utilizagdo deste imposto como meio de protecdo ambiental nos centros urbanos,
sendo que ainda permite aos municipios a criacdo de impostos prediais que atendam as
realidades locais, transformando esta exacdo em interessante ferramenta de protecdo do meio

ambiente.

Palavras-chave: Meio ambiente. Desenvolvimento urbano. Tributacdo ambiental. IPTU

ambiental.



ABSTRACT

Environmental degradation is a global problem, affecting the societies in profound
ways. The present and future generations realize that changes in the environment produced a
loss of quality of life, producing a necessity to revise the method of production of goods and
especially the way society relates to the environment. Urban growth is also an overall tenure,
however, the quality of life of urban centers does not track its growth, generating a series of
environmental problems that must be faced by the government and society as a whole. The
environmental taxes has been adopted as an instrument of intervention into the economy,
aiming to produce favorable environmental behaviors, either through incentives, either
through taxes on things that harm the environment. Municipalities in Brazil, the historical
importance they hold and the taxing power constitutionally defined, has at its disposal the tax
above urban land, a tribute that can be used as a tool for environmental protection. The 1988
Federal Constitution provides for the use of this tax as a means of environmental protection in
urban centers, and also allows municipalities to establish property taxes to meet local realities,

transforming this exaction interesting tool in protecting the environment.

Keywords: Environment. Urban development. Green taxes. Green IPTU.
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INTRODUCAO

Os tributos ambientais sdo utilizados pelos paises ao redor do globo como
instrumentos econdmicos que possibilitam a protecdo ambiental, dentre os quais o IPTU é um
deles. Capaz de interferir no direito a propriedade para induzir a producdo de condutas
ambientalmente favoraveis e lastreadas na tematica ambiental, este tributo intercambia
conceitos proprios do Direito Tributario, Direito Ambiental, Direito Urbanistico, e atende
direta e indiretamente interesses locais, regionais, nacionais e internacionais.

De competéncia municipal, o IPTU pode ser um importante instrumento capaz de
proporcionar 0 uso social da propriedade, promovendo tratamento diferenciado para as
pessoas que promovem a protecdo ambiental ou ndo, havendo duas formas de aplicacdo. Uma
primeira, lastreada na progressividade no tempo, permite a utilizacdo do Plano Diretor para
gerar um desenvolvimento sustentdvel das cidades e outro, baseado na seletividade e
progressividade, visa mais especificamente a promocdo da protecdo, preservagdo ou
restauracao de bens ambientais.

Entretanto, quais os fundamentos faticos e juridicos que justificam o uso de
tributos ambientais, mais especificamente o IPTU ambiental? Ora, as respostas sdo
fundamentais para a compreensdo deste tributo municipal e sua aplicacdo nas mais variadas
realidades urbanas existentes no pais. Todavia, outras questdes anteriores merecem analise,
principalmente no que se refere a legitimidade do poder publico para, utilizando seu poder de
império, empregar tributos para interferir no direito privado.

O IPTU ambiental esta ligado aos Municipios e estes, igualmente, sofrendo
crescente urbanizacédo, sofrem os impactos do desenvolvimento insustentavel e desagregador
socialmente, gerando a concepgdo de que a preservacdo do meio ambiente deve ser
acompanhada de promocdo de qualidade de vida. O conceito de cidade sustentavel e uso
social da propriedade bem como os tributos ambientais sdo abordados, permitindo
compreender os limites de aplicacdo do IPTU ambiental e 0 modo como este podera ser
utilizado.

Ao final, pds tratar do IPTU fiscal, foi aprofundada a analise do uso extrafiscal de
tal tributo, promovendo a analise do seu uso em varias capitais, a forma de aplicagdo de
aliquotas, isencbes e alguns problemas especificos advindos da interpretacdo de tais leis.

Desconhecendo estudos ou levantamentos, por 6rgdos publicos ou organizacdes particulares,



da eficiéncia do uso deste imposto para prote¢do ambiental, ndo obstante ser empregado por
importantes e desenvolvidas cidades brasileiras, os problemas enfrentados permitem o alcance
de conclusdes significativas e que envolvem cidadania, compromisso ético e, principalmente,

possibilidade de alcance desenvolvimento sustentavel das cidades.
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CAPITULO 1

1. APRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE

1.1. O debate sobre preservagéo ambiental

O modo de se interpretar a relacdo entre os seres humanos e 0 meio ambiente, na
contemporaneidade, € marcado por um profundo sentimento de responsabilidade social por
alteracbes degradantes ao meio ambiente, causados em varios paises e que, de tdo
inconseqiientes, passaram a ameacar a propria vida humana no planeta’.

Apoiado nos ensinos de Fernando Modé?, defende “que o modelo de producéo
econémico, antes compreendido como produtor de melhorias na qualidade de vida das
pessoas gerou a perda sensivel do bem estar e das minimas condicGes de vida saudavel as
mesmas”. Tal resultado trouxe a consciéncia o entendimento, até entdo despercebido, de que o
processo de degradagdo ambiental estava diretamente relacionado ao modelo de producédo
capitalista.

O modelo capitalista desenvolveu-se com o objetivo primeiro de obtencdo da
maior margem de lucro possivel, explorando recursos naturais e transformando o meio
ambiente para producdo e circulacdo de bens e servicos, mas isto gerou reflexos negativos
ambientalmente. Alerta-se, todavia, que as degradacdes ambientais ndo decorrem
historicamente apenas do sistema capitalista, existindo também no modelo socialista de
producdo®, entretanto, os mesmos sdo inerentes a este modelo econémico e repetem-se nos
paises que o utilizam.

Um dos efeitos da degradacdo global do meio ambiente é o desencadeamento de
degradacbes ambientais globais determinando acbes preservacionistas também globais,

destacando-se a natureza internacional do debate sobre preservacdo ambiental desde o seu

! James Lovelock, criador da hipotese de Gaia, a Terra como organismo vivo, afirma o seguinte: “As poucas
coisas que sabemos sobre as reagdes da Terra & nossa presenca sdo profundamente perturbadoras. Ainda que
cessassemos neste instante de arrebatar novas terras e aguas de Gaia para a produgdo de alimentos e
combustiveis e parassemos de envenenar o ar, a Terra levaria mais de mil anos para se recuperar do dano ja
inflingido, e talvez seja tarde demais até para essa medida drastica nos salvar.” In LOVELOCK, James. A
vinganca de gaia, Rio de Janeiro: Intrinseca, 2006, p. 19.

2 MODE, Fernando Magalhdes. Tributacdo ambiental: a funcéo do tributo na protecdo do meio ambiente. 42 ed.,
Curitiba: Jurug, 2005, p. 18.

¥ COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Direito Ambiental das Cidades: questdes teérico-metodolégicas, in O
direito ambiental das cidades, COUTINHO, Ronaldo & ROCCO, Rogério orgs., Rio de Janeiro: DP&A, 2006,
pags. 18-23.



14

nascedouro. John McCormick? leciona que o inicio do movimento social de preservacéo
ambiental ocorreu na Europa, no final do século XIX e no limiar do século XX, expandindo
para suas colbnias como India e paises da Africa, alcancando grupos na América do Norte e
Australia, todos sendo reagdes contrérias aos efeitos ambientalmente deletérios produzidos.

A partir do momento em que as relagdes entre uma vida humana digna e o meio
ambiente equilibrado foram reconhecidas como indissociaveis pelos paises ao redor do globo,
0S movimentos preservacionistas alcancaram uma inter-relacdo crescente, mobilizando
organismos de direito internacional publico e privado. Os resultados juridicos decorrentes da
mobilizacdo internacional de preservacdo ambiental foram elaboragdes de textos com
abordagens tendentes a preservagdo ambiental, criando uma tentativa internacional de reducéo
dos impactos deletérios criados.

Destaca-se, pela amplitude da abordagem e pelos documentos elaborados, a
Conferéncia das NacGes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em junho de 1972
em Estocolmo, produzindo a Declaracdo sobre o Meio Ambiente Humano (Declaracdo de
Estocolmo), um conjunto de principios norteadores de condutas em ambito mundial para a
preservacdo do meio ambiente. Este marco paradigmatico langou bases sobre a discussdo
global na elaboracdo de instrumentos capazes de promover o bem estar das populagdes,
reconhecendo direitos das geracdes presentes e futuras a um ambiente equilibrado e
garantidor de qualidade de vida.

Objetivando avaliar os reflexos da Declaracdo de Estocolmo, a ONU promoveu
outra conferéncia que ficou conhecida como "Cupula da Terra" (Earth Summit), realizada no
Rio de Janeiro entre 3 e 14 de junho de 1992, gerando outra série de documentos que também
se relacionam a producéo de bens e servigos promotores de um desenvolvimento sustentavel,
destacando-se a Agenda 21 e a maturagdo do conceito de desenvolvimento sustentavel.

Dando seqiiéncia ao projeto de preservacdo ambiental, a Organizacdo das Nagdes
Unidas vem incentivando atividades empresariais a consagrarem, em seu modelo de
desenvolvimento financeiro, aspectos ambientais, assumindo um programa denominado de
Responsabilidade Social Empresarial (RES), que demanda atencdo em trés focos especificos

ou triple bottom-line: econémico, social e ambiental®.

* MCCORMICK. John. Rumo ao paraiso: a histéria do movimento ambientalista, Trad. Marco Antonio Esteves
da Rocha e Renato Aguiar, Rio de Janeiro: Relume Dumarg, 1992, pp. 21-42.

> A ONU, na presidéncia de Kofi Annan, organizou evento denominado Cupula das Liderancas, ocorrida em
Nova York, em 24 de junho de 2004, contando com a participacdo de mais de 500 membros representantes de
varios Estados e de varias empresas. O objetivo era o desenvolvimento do projeto chamado Pacto Global, por
meio do emprego de um método desenvolvido pela Case Western Reserve University, intencionando incentivar
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Outro programa desenvolvido pela ONU é o Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), criado em 1965, tendo como um dos objetivos principais auxiliar
paises a desenvolverem crescimento humano sustentavel, sendo referéncia global quanto aos
estudos desenvolvidos®.

N&o obstante a tentativa de organismos internacionais desprovidos de soberania
atuarem na defesa ambiental, varios paises vem criando textos juridicos de indole
constitucional e infraconstitucional para que os poderes publicos e a iniciativa privada
produzam uma organizacdo econdmica ambientalmente responsavel. Destacam-se 0s paises
membros da Unido Européia que, desde 19 de abril de 1972, idealizam e executam programas
revistos, a cada quatro anos, quanto aos objetivos, instrumentos e acdes prioritarias em
matéria de meio ambiente.

O Brasil, no cenario juridico, possui importantes textos de cunho ambiental,
destacando-se, para fins do presente trabalho, a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da
Cidade, que imputam atribui¢cbes aos Municipios para a preservacdo ambiental, prevendo
instrumentos inseridos em uma tentativa nacional, mas incluida em a¢des globais, de aliviar as

pressdes geradas pela relacdo entre sociedade e meio ambiente.

1.2. O Estado e a preservacdo ambiental

Sendo a questdo ambiental de interesse global, percebe-se a existéncia de atuagdes
juridicas transnacionais em decorréncia de necessidades de superacdo de problemas também
transnacionais’. Ademais, ainda é presente o entendimento de que a protecio do meio
ambiente e a promocao de uma realidade que possibilite uma vida humana digna permanecem
sob a custodia do Estado.

Em 1974, apés a Declaracdo de Estocolmo, a Carta de Direitos e Deveres
Econdmicos dos Estados das Nacdes Unidas incluiu em seu texto a responsabilidade de todos
os Estados para agir na preservacdo do meio ambiente e em 1992, a Assembléia Geral das
Nacdes Unidas reconheceu o carater global dos problemas ambientais e a responsabilidade

dos Estados em enfrenta-los.

idéias no segmento privado sobre a necessidade de atuar no triple botton-line. Sobre mais informagdes consultar
o site http://www.pactoglobal.org.br/index.php.

® Para aprofundamento sobre o PNUD e sua atuacdo no Brasil consultar MACHADO, Jodo Guilherme da Rocha.
Desenvolvimento econdmico das nag¢Bes unidas: uma anélise da atuacdo do PNUD no Brasil. Dissertagdo de
Mestrado da Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, 2007.

" DRUCKER, Peter. Sociedade pés-capitalista,S&o Paulo: Pioneira, 1993, p. 106-107.
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Existe uma tendéncia cientifica de atribuir ao mercado o dever de organizar ac6es
preservacionistas, retirando a funcdo estatal, permitindo que o uso da propriedade privada, o
desenvolvimento econdmico e o equilibrio decorrente de relagbes sociais esclarecidas
preservem o meio ambiente.

Ronald Coase®, inspirador de varias correntes cientificas, teorizou que o proprio
mercado (produtores e consumidores) € capaz de gerar o equilibrio necessario entre 0 modelo
de producdo e 0 meio ambiente equilibrado, valorizando, ao invés de intervencdo estatal, o
direito de propriedade que, bem utilizado, poderia alcancar um equilibrio paretiano®.

Entretanto, varios sd0 0s apontamentos que desmentem as teorias coasianas™,
defendem a necessidade de intervencdo do poder publico a qualquer nivel. Nas atividades
econdmicas dos particulares produtoras de distorcdo ambiental, gerada pela externalidade do
modelo econdmico capitalista atual, que promove o desequilibrio “entre o custo social e o
privado™”,

A questdo é analisar se as medidas elaboradas por empresas privadas, ha conducao
de uma gestdo ambiental, repercutem positiva ou negativamente em suas performances
financeiras. Em caso de repercussdo negativa, as empresas somente atuardo a gestdo
ambiental se o Estado agir coercitivamente, auxiliar com incentivos ou, conforme o caso, se 0
mercado exigir tal postura.

Vanda Roque e Maria do Céu Cortez'?, revisando a bibliografia sobre o tema,
afirmam existir duas correntes doutrinarias que tratam a gestdo ambiental das empresas e a

repercussao financeira positiva ou negativa em sua adocdo. Concluem que ambas correntes

® Nascido em Londres, no ano de 1910, Ronald Coase, prémio Nobel em Economia no ano de 1991, tornou-se
referéncia no tema sobre problemas decorrentes do custo social de atividades econémicas, principalmente com
seu artigo publicado em 1960 no Journal of Law and Economics. O tema relativo as externalidades do processo
de producéo e a idéia de que os particulares poderiam solucionar tais problemas foram langados a partir de entéo.
Para maiores informacdes consultar o site http://nobelprize.org/nobel_prizes/economics/laureates/1991/coase-
autobio.html

® Assim, empresas utilizando modelos de gestdo ambiental certificado por normas internacionais (como a 1SO
14001) e os consumidores, por meio da selecdo de empresas portadoras desse certificado, seriam capazes de
gerar um sistema econdmico ambientalmente responsavel.

10 Sobre as teses contrarias as conclusdes de inspiracdo coasianas consultar MENEZES, Paulo Lucena de.
Tributos Ambientais. Revista do Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Sdo Paulo, ano 9, n. 17 ,janeiro-
junho, 2006, p. 287-288.

1 Externalidades sdo entendidas como os custos socialmente deletérios decorrentes da exploragdo econémica de
varios bens e servigos, visto que aos produtores existe o beneficio econdmico da atividade enquanto que para a
sociedade, restam os maleficios do modelo de produgdo, tais como poluicdo atmosférica e toda sorte de
degradacdo ambiental.

2 ROQUE, Vanda e CORTEZ, Maria do Céu. A divulgacdo de informagdo ambiental e a performance
financeira das empresas cotadas em Portugal. Tékhne. [online]. jun. 2006, vol.3, no.5-6 [citado 07 Novembro
2007], p.119-143. Disponivel na World Wide Web:
<http://www.scielo.oces.mctes.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1654-
99112006000100007&Ing=pt&nrm=iso>. ISSN 1654-9911.
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apresentam argumentos e exemplos que provam suas afirmagdes, inexistindo ainda ponto
pacifico sobre o tema.

A primeira corrente doutrinaria compreende que 0s investimentos na gestao
ambiental levam a perda de performance financeira pela introducdo de custos, repercusséo no
aumento de produtos, desvantagens competitivas e consequentes perdas aos acionistas. A
segunda linha doutrinaria, ao reves, defende que a gestdo ambiental produz atracdo de
clientes, trabalhadores e investidores, resultante da melhoria da imagem e reputacédo publica
da empresa, a reducdo do custo do capital motivado pela reducdo do risco da empresa, além
de outros beneficios.

Ainda a respeito de teorias que apontam ser a iniciativa privada capaz de gerar o
equilibrio entre o desenvolvimento econémico e a preservacdo ambiental, tem-se a curva
ambiental de Kuznets®®, que defende, em apertadissima sintese, existir uma relacéo entre o
crescimento econdmico de um pais e a diminuicdo de degradacdo ambiental demonstrada
graficamente por um “U” invertido.

Segundo Kuznets a maior distribuicdo de renda per capita e 0 seu crescimento
leva a degradacdo ambiental até um limite que sera reduzido conforme o desenvolvimento
econémico, haja vista que provocaria, dentre outras coisas, demanda por produtos verdes e
emprego de tecnologias ndo contaminantes, em razdo da existéncia de recursos financeiros no
mercado para investimento em tecnologia limpa e informacéo.

Tal curva ambiental, demonstrada por Kuznets é bastante questionada pela
doutrina econdmica, porque se desconhece o lapso temporal necessario para o crescimento do
nivel de renda e a formacdo da consciéncia ambiental que gerara a¢Bes para reducdo da
degradacdo ambiental*. Percebe-se que a demanda de lapso temporal da teoria necesséria
para a diminuicdo da degradacdo do meio ambiente pode gerar conseqiiéncias ambientais
deletérias, graves e irreversiveis.

Debate-se, outrossim, que o Estado e sua funcdo institucional de geréncia da coisa
publica é quem deve utilizar instrumentos para protecdo ambiental, um deles denominado de
(mOd)“comando e controle” em que Orgdos estatais planejam politicas de preservacéo
ambiental, impondo ou proibindo condutas nocivas ao meio ambiente. A atuagéo do poder de

policia, limitando direito dos particulares por meio de fiscalizacdo, seria um instrumento

13 para maiores informacdes é possivel consultar DINIZ, Marcelo B. & DINIZ, Mércia J. T. Curva ambiental de
Kuznets e desenvolvimento econdmico sustentivel. Rev. Econ. Sociol. Rural , Brasilia, v. 44, n. 3, 2006 .
Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
20032006000300008&Ing=en&nrm=iso>.

¥ MURNOZ, José Manuel Rodriguez. La alternativa fiscal verde, Madrid: 2004, pags. 86-87.
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eficaz de preservacdo ambiental, pois 6rgdos publicos especializados fariam o controle de
qualquer atividade particular prejudicial ao meio ambiente.

As politicas de comando e controle também apresentam criticas quanto ao seu
modo de atuacdo, principalmente no que atine ao aparato estatal necessario a sua execugao e
ao consequente custo exigido. Assim, a parcela da sociedade que ndo participa do modelo de
producdo capitalista ambientalmente agressivo suportaria uma estrutura custosa, pagando
mais tributos para a manutencédo do estado fiscalizador.

Nd& ha uma Unica via suficiente para solucdo dos problemas ambientais
existentes, convindo assinalar que tanto o mercado quanto o Estado devem atuar com
mecanismos de preservacdo ambiental conjuntamente. Ocorre que a organizacdo estatal,
institucionalmente, é obrigada a planejar politicas ambientais, utilizando instrumental capaz
de promover vida humana digna.

No Brasil, o tratamento constitucional obriga o poder publico a interferir nas
atividades econdmicas para a promocdo da protecdo do meio ambiente, ex vi art. 170, VI,
combinado com o art. 225. Portanto, hd o reconhecimento constitucional de que o modo de
producdo econémico prejudica 0 meio ambiente em tal monta que justifica a intervencdo do
Estado na economia, atuando junto a sociedade, para controle de atividades ambientalmente
degradantes e promovendo politicas publicas que incentivem a preservacdo do meio ambiente.

Politicas publicas podem ser entendidas como um planejamento realizado e
executado por 6rgaos gerenciais publicos, consistindo na busca de a¢bes coordenadas voltadas
para a concretizacdo de finalidades determinadas para o bem social e, no dizer de Jean Carlos
Dias'®, sdo acbes estatais sistematizadas para o alcance de determinados fins setoriais ou
gerais, baseadas na articulacdo entre a sociedade, o proprio Estado e o mercado.

O Estado como ente promotor de gestdo da coisa publica € o principal responsavel
por efetivar politicas publicas capazes de tutelar os direitos fundamentais que envolvem a
preservacdo ambiental, promovendo a internalizacdo dos custos de produgdo ou, de outro
modo, normatizando para incentivar condutas ambientalmente favoraveis. Tal desiderato
necessita de acdes e técnicas, recursos financeiros e organizacdo administrativa de grande
porte, além de outros instrumentais como o exercicio do poder de policia.

A Unido, os Estados, Distrito Federal e Municipios possuem competéncia

constitucional para atuarem politicas publicas de preservacdo ambiental, interferindo na

> DIAS, Jean Carlos. Politicas Publicas e Questdo Ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sao Paulo, ano 8,
n. 31, julho-setembro, 2003, p. 121.
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atividade dos particulares para solugdo de problemas nacionais, regionais e locais, conforme a
demanda. Adiante serd demonstrado que interesses locais, quer dizer, de indole municipal, na
era da sociedade complexa’®, ultrapassam o territrio municipal e que, por isso, merecem

destes entes politicos projetos e acdes eficazes quanto a preservacdo ambiental.

1.3. A protecdo ambiental e a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988

A atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no art. 225, caput,
inaugurou no cendrio juridico patrio uma postura estatal que, nas licbes de José Afonso da
Silva'’, est4 lastreada em reconhecimento de créditos ambientais e deveres juridicos a todos
(Estado, mercado e sociedade), havendo um objetivo primario: preservar 0 meio ambiente
equilibrado para garantia de uma qualidade de vida humana digna.

A alavancada para seara juridico-constitucional quanto a tematica ambiental
decorreu da importancia conferida ao meio ambiente equilibrado como bem juridico que
satisfaz interesses humanos transidividuais. A previsdo constitucional de acles
preservacionistas do meio ambiente decorre do reconhecimento juridico e politico da

fundamentag&o ao direito, “de vida digna em um ambiente ecologicamente equilibrado™®”.

A abordagem constitucional patria demonstra um avanco juridico significativo
para a consecucdo da protecdo ambiental e permite concluir, como o faz Juraci Magalhaes™®
que, no campo cientifico-juridico péatrio, os instrumentos atualmente existentes para a
protecdo ambiental sedimentado na Carta Magna, estdo em fase de aperfeicoamento, em prol
do direito de todos, a meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O meio ambiente equilibrado é qualificado como direito fundamental do ser

humano, a Constituicdo Republicana Brasileira versa: “qualquer cidadio é parte legitima para

propor acdo popular que vise a anular ato lesiva ao patrimdnio publico ou de entidade de que o

Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural”

(Titulo 1I: Dos Direitos e Garantias Fundamentais: art. 5°, LXXIII) estabelece um remédio
constitucional de protecdo ao meio ambiente. De fato, a doutrina patria majoritaria aponta
para a fundamentalidade do direito a uma vida humana digna em um meio ambiente

equilibrado, ndo sendo possivel desassociar as duas realidades.

16 para aprofundamento sobre a sociedade complexa pés-moderna ver BAUMANN, Sigmund. A sociedade
liquida; MORIN, Edgar. Introducéo ao pensamento complexo.

Y SILVA, José Afonso da. Direito ambiental consitucional, 42 ed, S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 46.

¥ ALONSO JR., Hamilton. Direito fundamental ao meio ambiente e acdes coletivas, Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p. 36.

¥ MAGALHAES, Juraci Perez. Evolucéo do direito ambiental no Brasil. 22 ed., Curitiba: Juarez, p. 17.
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Criou-se constitucionalmente uma série de instrumentos juridicos para proteger o
meio ambiente, além do reconhecimento de ecossistemas especificos merecedores de tutela,
como a Floresta Amazonica brasileira, por exemplo. Outra caracteristica constitucional patria
que merece destaque € a existéncia de varios “artigos ambientais” espalhados ao longo do
texto magno, como no art. 5°, LXXIII, art. 129, Ill, art. 170, VI, art. 184, art. 225, entre
outros, demonstrando o compromisso do poder soberano com o meio ambiente equilibrado.

O direito ambiental brasileiro, que regula as acGes concretizadoras de um meio
ambiente equilibrado, parte de uma visdo antropocéntrica, sendo que a doutrina patria e a
jurisprudéncia® sinalizam para o reconhecimento da existéncia de espécies de meio ambiente,
todos merecendo tutela juridica e politica. A amplitude da analise da matéria juridico-
ambiental na Constituicdo patria foge aos parametros da pesquisa proposta. No entanto, sera

fundamental para a conclusdo da mesma a definicdo de meio ambiente.

1.3.1. Conceito de meio ambiente

Para os fins da pesquisa proposta, o conceito de meio ambiente partira da
diferenciacdo entre 0 mesmo e a ecologia para, apos isso, classificar espécies de meio
ambiente apontadas pela doutrina. Convém desde logo reconhecer, que o conceito de meio
ambiente é banhado de confusdo quanto ao seu conteudo, seja na linguagem cientifica, seja na
coloquial, pois 0 mesmo € usualmente confundido com ecologia e ambos sdo facilmente
relacionados a idéia de paisagens naturais a serem amparadas.

A palavra ecologia origina-se da juncdo de dois radicais gregos, oikos (casa) e
logia (estudo), sendo amplamente designado na linguagem coloquial como algo que se refere
tanto a natureza ou paisagens naturais quanto a um amplo movimento social estruturado para

a defesa do meio ambiente natural. No campo cientifico, a expressdo significa a ciéncia que

20 perceba-se trecho da decisdo produzida pelo Supremo Tribunal Federal, ADI-MC 3540 / DF - Distrito Federal,
publicada no Didrio de Justica em 03-02-2006, pag. 14: “Essa asser¢do torna certo, portanto, que a incolumidade
do meio ambiente ndo pode ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de motivagdes
de indole meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente — tal como adverte PAULO DE BESSA
ANTUNES (“Direito Ambiental”, p. 63, item n. 2.1, 7* ed., 2004, Lumen Juris) — que a atividade econémica,
considerada a disciplina constitucional que a rege, esta subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que
privilegia a “defesa do meio ambiente” (CF, art. 170, VI), que traduz conceito amplo e abrangente das nogdes
de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial (espagco urbano) e de
meio ambiente laboral, consoante ressalta 0 magistério doutrinario (CELSO ANTONIO PACHECO
FIORILLO, “Curso de Direito Ambiental Brasileiro”, p. 20/23, item n. 4, 6* ed., 2005, Saraiva; JOSE AFONSO
DA SILVA, “Direito Ambiental Constitucional”, p. 21/24, itens ns. 2 e 3, 42 ed./22 tir., 2003, Malheiros; JOSE
ROBERTO MARQUES, “Meio Ambiente Urbano”, p. 42/54, item n. 4. 2005, Forense Universitaria, v.g.)”.
(grifo nosso)
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estuda a relacdo entre os seres vivos e 0 seu local de habitacdo e, conforme Américo Luis
Martins da Silva?!, o conhecimento produzido atende interesses das ciéncias naturais e
sociais.

NoO que concerne a expressdao meio ambiente, percebe-se que ndo existe conceito
simplificado e o préprio termo é reputado como redundante, posto que tanto “meio” quanto
“ambiente” tem a mesma significagdo, ou seja, referencia a ideia de entorno, realidade fisica
circundante®®. Ndo obstante existir correlacdo entre “meio” e “ambiente”, lecionam alguns
autores®, que o termo “meio ambiente” possui, em si mesmo, um contetido proprio e mais
rico de significacdo, sendo uma verdadeira conexdo de valores juridicos amplos que
referencia varias realidades humanas, mais especificamente a natural, a urbana e a cultural,
além de outras.

No plano juridico brasileiro, desde 1981 existe uma definicdo legal de meio
ambiente, muito embora as leis ndo sirvam como instrumentos proprios de conceituacdo de
institutos juridicos, sendo este um labor préprio da doutrina. Assim é que a Lei Federal n°
6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente) apresenta um conceito criticado por
parte da doutrina, tal como afirma Paulo Bessa?*, pois abrange apenas o meio ambiente
natural, como se Ié no art. 3°, | da citada lei:

Aurt. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - meio ambiente, o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interacbes de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas;

A lei sob comento, anterior ao atual diploma constitucional patrio, foi
recepcionada por aquele e, segundo a melhor doutrina, teve seu alcance ampliado porque o
tratamento conferido ao termo meio ambiente ultrapassa o contemplado pela lei federal supra
mencionada, que o aborda apenas no ambito natural. O art. 225 da CF/88 incluiu aspectos
sociais ao termo meio ambiente, dentre os quais destacamos realidades materiais, tais como
prédios historicos e imateriais, como patrimoénio cultural imaterial.

Nesse sentido ampliativo do conceito legal de meio ambiente proposto pela Carta

Magna de 1988 ¢ que José Afonso define meio ambiente como “a interagdo do conjunto de

2L SILVA, Américo Luis Martins da. Direito do meio ambiente e dos recursos naturais, vol 1, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 200, p. 43.

22 Os conceitos apresentados pelo Dicionario Eletronico Aurélio de lingua portuguesa emprega os termos como
sinbnimos: Meio - Lugar onde se vive, com suas caracteristicas e condicionamentos geofisicos; ambiente.

% Dentre os quais destacamos RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de direito ambiental, vol. 1, S#o
Paulo: Max Limonad, 2002, p. 51 e SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional, 42 ed, Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 20.

# ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental, 9% ed., Rio de Janeiro, 2006, pags. 44-45.
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elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da

vida em todas as suas formas” %

, existindo trés realidades decorrentes do conceito de meio
ambiente: a artificial, a cultural e a natural, todas merecedoras de tutela, pois, se mantidas em
equilibrio, possibilitam uma existéncia humana digna.

Na pesquisa desenvolvida adotou-se o termo meio ambiente no sentido amplo,
seguindo a licdo de José Afonso da Silva, por ser impensavel analisar o tributo IPTU, que é
um instituto ligado estritamente a propriedade urbana, sem considerar a realidade da cidade,

seja quanto aos seus aspectos naturais ou artificiais, seja quanto aos materiais ou imateriais.

1.3.2. Classificacdo do meio ambiente

As ciéncias do espirito ndo podem como as ciéncias da natureza, validar os
conceitos e classificacdo dos seus objetos. E o Direito, considerado como ciéncia social, ndo
possui técnicas suficientemente exatas para “provar” muitos conceitos e classificagdes.
Inexiste um ser da natureza analisado metodologicamente e apreendido pelos sentidos no
manuseio experimental em laboratérios, portanto a correicdo da classificagdo criada pela
ciéncia juridica tem por base sua adequacdo para alcance dos objetivos deontoldgicos
perseguidos positivamente.

Classificar é organizar racionalmente coisas, utilizando elementos identificadores
de cada qual como base de escolha para agrupar, conforme a similitude conceitual, umas e
outras, formando classes ordenadas e identificadas pelas caracteristicas que lhe s&o proprias.
Leciona Marcio Severo Marques: “Classificar consiste, assim, em distribuir objetos em
categorias distintas (classes), de acordo com as semelhancas dos conceitos que os designam”
26.

O meio ambiente considerado como o entorno que possibilita o desenvolvimento
da vida em todas as suas formas € uno e designa a totalidade das relagcdes entre os seres e 0
meio que os circunda. Portanto, apesar de a ciéncia juridica identificar classes de meio
ambiente, deve-se ter em conta que o mesmo é divisivel apenas por instrumental teorico-

racional, proporcionando sua melhor compreenséo.

2 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional, 4% ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 20-21.
* MARQUES, Marcio Severo. Classificacdo constitucional dos tributos, S&o Paulo: Max Limonad, 2000, p.
145.



23

A doutrina juridica péatria segue o entendimento, a partir da CF/88, art. 225, de
que existem, no minimo, trés tipos de meio ambiente merecedores de tutela pelo Estado,
mercado e sociedade, que serdo apresentados a seguir.

1.3.2.1. Meio ambiente natural

O meio ambiente natural é identificado no inciso | do art. 3° da Lei Federal n°
6.938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), sendo o entorno fisico que abriga a
vida em todas as suas formas, constituido pelo ar, solo, agua, existindo uma constante relacédo
entre 0s seres Vivos e 0 entorno natural, para que a existéncia viva seja garantida.

Para melhor compreensdo do meio ambiente natural, utilizamos o magistério de
James Lovelock, para quem existe uma interacdo continua entre organismos vivos, o ambiente
fisico e o ambiente quimico, consistindo num ambiente fisiol6gico ocupado em criar um
“estado confortavel para a vida” %'-.

O meio ambiente natural existe independentemente da intervencdo humana
consciente, consistindo em produto da existéncia historica do planeta Terra, produzindo todos
0s elementos que interagem num constante jogo produtor de equilibrio visando a existéncia da
vida. A urbanizagdo, produto da vontade humana, interferindo no meio ambiente natural para
promocdo da melhoria na qualidade de vida social produz outra espécie de meio ambiente,

como serd observado.

1.3.2.2. Meio ambiente artificial ou urbano

A doutrina identifica 0 meio ambiente artificial ou urbano como o conjunto de
edificacbes e intervencdes de engenharia existentes, propiciadas pela iniciativa publica ou
particular. José Afonso da Silva define a existéncia de um meio ambiente urbano aberto, no
sentido de serem espagos publicos como pragas, ruas, cal¢adas e outro denominado de meio
ambiente urbano fechado, sendo as edificacdes construidas?.

Ao conceito de meio ambiente artificial ou urbano atrela-se a idéia de cidade,
podendo levar a uma idéia restritiva daquilo que realmente significa esta classe de meio
ambiente. Nao se deve entender a cidade somente pelo seu critério urbano, afastando o rural,

posto que néo existe oposicao entre ambos no campo do Direito Ambiental.

2 LOVELOCK, James. A vinganca de gaia, Rio de Janeiro: Intrinseca, 2006, pags. 27-54.
% SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional, 4% ed, Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 23.
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Parte da doutrina urbanistica eleva o conceito de urbano e da disciplina Direito
Urbanistico a locais que extrapolam a cidade urbanizada, assim, meio ambiente urbano seria
todo entorno modificado pelo labor humano, tendo em vista a melhoria da vida no espaco
modificado, logo, estariam incluidas reas rurais®°.

Entretanto, como serd oportunamente tematizado, o campo de atuagdo do IPTU
ambiental € restrito ao espaco urbano disciplinado no Plano Diretor, conforme os principios
observados pelo Estatuto da Cidade. Na verdade, a hipdtese de incidéncia deste tributo é
propria da realidade urbana em contraposicdo a rural, visto que nesta incide outro tributo,
denominado Imposto Territorial Rural.

A anélise dos termos em que a Constituicio Federal utilizou a palavra urbano, em
seu art. 182, observou-se nela a qualidade de adjetivo, tal como propriedade urbana (art. 182,
§ 29), imoveis urbanos (art. 182, § 39), solo urbano (art. 182, § 4°), empregando ainda o IPTU
progressivo no tempo como controle e garantia do uso social da propriedade urbana (art. 182,
8 4°, 1), ndo tratando do ITR. Ademais, o art. 183 utiliza 0 termo urbano como anténimo de
rural, qualificando dois tipos de imdveis, facilitando a interpretacdo de que, no campo de
atuacdo do IPTU, o termo meio ambiente artificial ou urbano estd restrito a um campo
determinado de atuacdo, bem como o do ITR, ao meio ambiente rural.

N&o obstante concordarmos com os autores que defendem o alargamento do
conceito de meio ambiente artificial ou urbano, incluindo toda e qualquer alteracdo por obra
da engenharia humana visando adequar o espago para propor¢do de melhor qualidade de vida,
entendemos que para a aplicacdo do IPTU ambiental existe uma limitacdo, por ordem
constitucional, do conceito de meio ambiente urbano, restringindo-o tdo somente as cidades,

como sera oportunamente demonstrado quando for tratado o aspecto material do IPTU.

1.3.2.3. Meio ambiente cultural

As organizagdes sociais, ao desenvolverem suas relagdes entre 0 meio ambiente
natural e ao estreitarem os lagcos que criam unidade ao agrupamento humano, terminam por
elaborar realidades imateriais e materiais carregados de valores pertencentes as mesmas.

Tais criagOes, com o desenvolvimento historico, configuram a identidade cultural

dos agrupamentos sociais, facilitando a solidificacdo do todo social, tanto que o movimento

2 Tais como MUKAI, Toshio. Direito urbano-ambiental, 22 ed. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 23 e SALIBA,
Ricardo Berzosa. Fundamentos do direito tributario ambiental, So Paulo: Quartier Latin, 2005, pags. 57-58.
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burgués na Europa e nos Estados Unidos, em vista do fortalecimento da nova e emergente
classe social de cunho democréatico, organizou-se para cultivar um patriménio cultural em
bandeiras, hinos, leis nacionais, visando a unidade politica, como leciona Ana Maria Moreira
Marchesan:

Assim, o significado da nagdo convola-se em caracteristica constitutiva para a
identidade politica dos sujeitos de uma especifica comunidade democratica. Para
garantir a coesdo desse grupo, a criacdo e consolidacdo de simbolos nacionais que
integram um verdadeiro complexo ‘psicologico-social’ adquire irrefutavel
notoriedade.*

Meio ambiente cultural relaciona-se a criagfes sociais impregnadas de valorizagao
pelos membros da comunidade a elas integrados, permitindo a visualiza¢do de uma identidade
do agrupamento social. A CF/88 em seu art. 216 define o conteudo sob tutela juridica,
conforme se verifica:

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, & agdo, & memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

| - as formas de expressao;

Il - os modos de criar, fazer e viver;

I11 - as criagBes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacbes e demais espacos destinados as
manifestacdes artistico-culturais;

V - 0s conjuntos urbanos e sitios de wvalor historico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.

O meio ambiente cultural de uma cidade esta ligado a realidade historica e
valorativa da comunidade e mantém intima vinculacdo de indole sentimental, atendendo a
simpatia da mesma. Percebe-se que meio ambiente cultural esta ligado a idéia de patrimonio
cultural, sendo este a materializacdo de toda a criacdo cultural presente no meio ambiente
social.

O meio ambiente cultural, quando individualizado e transformado em patrimdnio
ambiental, passa a ser objeto de tutela juridica, utilizando-se os institutos previstos em lei para
a sua preservacdo, dentre 0s quais citamos o tombamento. Nota-se que a fungdo de
identificacdo do patrimdnio ambiental, no Estado de Direito, deve ser definido em lei,
havendo competéncia do Poder Publico para o desempenho desta tarefa.

Para a concretizacdo do mandamento constitucional de preservacdo do meio

ambiente cultural, € necessaria a fixagdo de diretrizes e critérios estabelecidos num processo

% MARCHESAN, Ana Maria Moreira. A Importancia da Preservagdo do Patriménio Cultural na Pos-
Modernidade in FREITAS, Vladimir Passos de (Coord.). Direito Ambiental em Evolugdo, vol. 4, Curitiba:
Jurud, 2005, p. 52.
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técnico, desenvolvido em ambito administrativo, contando com a participacdo, no caso

municipal, das comunidades inseridas na realidade do meio ambiente cultural®.

As atuacdes da populacdo local nas politicas publicas preservacionistas geram
vantagens dentre as quais destacamos: a educacgédo da populacdo ao tema, a compreensdo das
medidas restritivas do direito de liberdade para protecdo do meio ambiente, participagdo mais
ativa na protecdo ambiental, politicas mais adequadas aos interesses peculiares de cada area
da cidade, dentre outras.

Os Municipios sdo pessoas essenciais para o desenvolvimento da preservagdo
ambiental, pois sdo um centro de convivéncia intensa, propiciando aos agentes sociais uma
percepcao civica, isto €, uma ligacdo de sua existéncia com um todo social, além de uma
percepcdo mais ampla, que lhes enquadram em uma visdo holistica. Sobre os entes federados

municipais sera abordado no capitulo que segue.

3 CARVALHO, Ana Luisa de. Quem é o Estado na protecdo do patrimdnio cultural: o caso de Porto Alegre
in PRESTES, Vanessa Burzellato (org.). Temas de direito urbano-ambiental, Belo Horizonte: Férum, 2006, p.
157-163.
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CAPITULO 2

2. OS MUNICIPIOS E A CIDADE SUSTENTAVEL

2.1. Do local ao global em matéria de meio ambiente

As acles de preservacdo ambiental devem atender a demandas muito especificas
em cada Estado, considerando a realidade fisica de cada regido e as organizacdes sociais
existentes. Ocorre que a exploracdo econdmica do modelo capitalista totalizante, a cultura e a
realidade econdmica de cada regido muitas vezes encontram-se desconexas.

Projetando-se para novos mercados e sempre em busca de novos produtos para
venda, as empresas capitalistas agem para a obtencéo de rendimento e, para tanto, criam uma
realidade que, na medida do possivel, proporcione muito lucro. Todavia, historicamente
percebeu-se que as relagdes travadas entre 0s empresarios €, por exemplo, os trabalhadores, 0s
consumidores e 0 meio ambiente geraram consequéncias negativas para a qualidade de vida
do ser humano, demandando no Brasil®? e no exterior, a criagdo de leis de protec&o contra as
conseqliéncias advindas das atividades empresariais.

Segundo José Maria Gémez™®, o capitalismo gera mudancas na organizacao social
humana, implicando em um processo multidimensional que alcanga dominios institucionais-
chaves como a cultura, a economia, o direito e, acima de tudo, o poder social em nivel
nacional e transnacional. No ambito juridico existem, conforme Antoénio Augusto Cangado
Trindade®, centenas de instrumentos internacionais com temas comuns em relacdo &
preservacdo do meio ambiente.

Ocorre que mesmo a existéncia de documentos juridicos reconhecidos por
diversos paises ao redor do planeta para a defesa ambiental ndo sdo suficientes para se
afirmar, de modo inequivoco, a existéncia de interesses comuns capazes de gerar plataformas
de acOes globais, sendo um exemplo os Estados Unidos que relutam em ser parte de pactos

sobre reducédo de emissdo de poluentes.

%2 A Consolidagdo das Leis do Trabalho, o Cédigo de Defesa do consumidor e uma série de leis ambientais s&o
os exemplos brasileiros que demonstram a atuacdo estatal de protecdo de realidades sociais contra,
principalmente, as investidas das empresas para obtenc¢éo do lucro.

¥ GOMEZ. José Maria. Democracia e politica nos tempos da globalizacdo. Petrépolis: Vozes, 2000. p. 58.

% TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. Direitos humanos e meio ambiente: paralelos dos sistemas de
protecdo internacional. Porto Alegre: Antdnio Sérgio Fabris, 1993. p. 40.
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Neste ponto encontra-se um paradoxo: a degradacdo ambiental é local, mas as
consequéncias ndo. A piora da qualidade de vida dos seres humanos sdo sentidos em diversos
paises com interesses e culturas diversificadas, mas em sua maioria influenciados por um
modelo econdmico comum, responsavel por produzir a degradagcdo ambiental de modo direto
e indireto.

Os problemas ambientais das cidades da Amazonia que envolvem a poluicdo da
agua como consequéncia do desenvolvimento econdmico e urbano pode ser apontado como
um exemplo da complexa realidade da preservacdo ambiental local, mas que alcanca néo
apenas interesses regionais, mas também, nacionais e internacionais.

No planeta resta apenas 1% de agua doce armazenada em lencois subterraneos,
rios e lagos, distribuidos desigualmente pela Terra, sendo que o Brasil detém 8% de toda essa
reserva de agua e 80% da agua doce do pais encontra-se na regido Amazonica, ficando os
restantes 20% circunscritos ao abastecimento das &reas do territorio brasileiro onde se
concentram 95% da populaco, segundo apontam Danielle Morais e Berenice Jord&o™.

Belém, capital do Estado do Para possuia, no altimo censo no IBGE, 1.408.847
habitantes®® e a relagdo entre esta cidade e os rios é histdrica, pois a propria fundacéo da
mesma decorreu da escolha, pelos colonizadores portugueses, de um local militarmente
importante, considerando o rio Guama como referéncia. Ademais, nas licbes de Edna
Castro®’, a relacdo entre as aguas do rio e a cidade excede aspectos econdmicos, alcangando
ambitos geograficos, em uma relacdo que vai da economia municipal interligada com outros
Municipios ribeirinhos, até a definicdo de seu espaco geografico urbano que é delimitado
pelos cursos d’agua.

O crescimento urbano desta cidade em direcdo a costa, 0 esgoto doméstico sem
qualquer controle, o lixo produzido pelas residéncias e despejados no Igarapé Tucunduba, que

desagua no Rio Guamé, em Belém, sdo identificados por Rosinaldo Paiva®® como agentes

% MORAES, Danielle Serra de Lima; JORDAO, Berenice Quinzani. Degradacio de recursos hidricos e seus
efeitos sobre a saude humana. Rev. Saude Publica, S&o Paulo, v. 36, n. 3,2002. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-89102002000300018&Ing=pt&nrm=iso>.
Acesso em: 22 Jan 2007.

% Instituto  Brasileiro de Geografia e Estatistica. IBGE CIDADES. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm?1>. Acesso em: 01 Jun 2007

% CASTRO, Edna. Cidades Amazonicas na confluéncia das Aguas in UHLY, Steven & SOUZA, Eliene
Lopes de. (org.), A questdo da dgua na grande Belém. Belém: UFPA & Casa de Estudos Germanicos, 2004. p.
25.

%% PAIVA, Rosinaldo et al. A Ocupacio Urbana como Fonte Poluidora dos Corpos D’4gua na Regido
Amazdnica. Estudo de Caso: Composi¢do e Biomassa Primaria da Foz do lgarapé Tucunduba (Belém-
Pard). Steven & SOUZA, Eliene Lopes de. (org.), A questdo da agua na grande Belém. Belém: UFPA & Casa
de Estudos Germanicos, 2004. p. 244-247.
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desencadeadores de epidemias, de aumento da mortalidade, além de impulsionadores da
degradacdo ambiental, que neste igarapé mostra-se preocupante.

Considerando que Belém é uma cidade composta pela somatoria de areas
continentais e ilhas, havendo uma série de outros Municipios que sofrem os impactos do
crescimento urbano desta cidade por utilizarem o mesmo rio e seus afluentes, percebe-se que
o efeito da urbanizacdo descontrolada da capital deteriora a qualidade das adguas utilizadas por
milhares de pessoas.

Problemas ambientais sdo complexos, pois em muitas situacdes ndo é possivel
prever e reverter todos os efeitos decorrentes de sua degradacao, dai porque o impacto que a
urbanizacdo de uma capital como Belém gera sobre as aguas doces, bens tdo valorizados
atualmente, podem ser imprevisiveis e irreversiveis em longo prazo.

E crescente o reconhecimento de que a realidade social, atualmente, esta inserida
no contexto de risco, isto é, nao é possivel compreender, eficazmente, quais sdo 0s reais
prejuizos gerados pela degradagdo ambiental. José Rubens Morato Leite ** desenvolve o tema,
reconhecendo a proliferagdo andnima de situacGes de risco e de perigo a vitimas potenciais
ndo somente do presente como também do futuro, ou seja, existem riscos aparentes e ocultos
na degradacdo ambiental que sdo atuais e possivelmente vindouros para um namero
indeterminado de pessoas.

Multiplicar os problemas ambientais em cada Municipio brasileiro e os perigos
andnimos deles decorrentes revela ser, evidentemente, um desafio a ser enfrentado, como
reconhece a atual Constituicdo Federal brasileira. A poluicdo do Igarapé Tucunduba € um
exemplo de que, na sociedade de risco e na realidade de escassez de recursos naturais, 0S
problemas ambientais locais possuem repercusséo global.

Os municipios crescem em importancia no quadro politico brasileiro e sua eficaz
atuacdo para a preservacdo ambiental é visivel, por isso, 0 estudo deste ente politico, sua
evolucdo na seara constitucional patria e a sua atual competéncia em matéria ambiental serdo
analisados. O objetivo é aprofundar o conhecimento e a importancia municipal para
compreender sua atuacdo na preservacdo ambiental e no uso da tributagdo ambiental

municipal no que respeita o IPTU.

% LEITE, José Rubens Morato. Direito ambiental na sociedade de risco. 2% ed., Sdo Paulo: Forense
Universitaria, 2004, p.125.
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2.2. Breve evolucao historica dos municipios no Brasil

Na histéria do Brasil, os municipios tiveram participacdo fundamental, pois se
enquadravam no modelo portugués de rapido povoamento do novel territorio, assegurando a
posse das terras recém conquistadas pela coroa portuguesa.

Andréas Krell aponta que, no Brasil, a vastiddo territorial, a baixa densidade
demografica e a concentragdo das riquezas em fazendas como fatores que contribuiram para o
crescimento econémico, politico, social e juridico autbnomo dos municipios, com destaque
nas areas rurais, dai porque a primeira constituicao brasileira ter tido a aprovacao solene dos
municipios para conferir maior legitimidade & organizacéo imperial®.

A nossa primeira Constituicdo, de 1824, nos artigos 167 ao 169*" tratou sobre
“Camaras Municipais”, cujos vereadores seriam nomeados por lei, para cumprimento da
funcdo constitucional de administragdo econdmica local, conforme atribuicdes definidas em
legislacdo especifica. Essa autonomia conferida pela Carta Constitucional brasileira ndo foi
efetivada, porque para o exercicio das principais atribuicdes dos vereadores, era necessario a
criacdo de uma lei regulamentar controlada pelo Governo Provincial, conforme definices do
Governo Imperial.

N&o obstante o reconhecimento constitucional da importancia que as Cidades e
Vilas possuiam no quadro administrativo brasileiro, a caracteristica centralizadora dos 6rgaos
administrativos nacionais terminavam por minar qualquer tipo de autonomia local. As
Provincias, com o aval do poder central, interferiam na execucdo de planos que atendessem
aos interesses municipais*, tanto que, ao analisar as leis produzidas entre a Constituicdo do
Império de 1824 e a primeira Constituicdo Republicana, Urbano Vitalino® sustenta que &

época existia um quadro de autonomia administrativa municipal sufocada.

*0 Consultar KRELL, Andreas Joachim. Autonomia municipal no Brasil e na Alemanha. Uma visdo comparativa.
Jus Navigandi, Teresina, ano 4, n. 37, dez. 1999. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=1557>. Acesso em: 25 out. 2007.
“L Art. 167. Em todas as Cidades, e Vilas ora existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem haveré
Camaras, as quaes compete o Governo econdémico, e municipal das mesmas Cidades, e Vilas.

Art. 168. As Camaras serdo eletivas, e compostas do numero de Vereadores, que a Lei designar, e o que
obtiver maior numero de votos, sera Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas fungBes municipais, formagdo das suas Posturas policias, aplicagdo das suas
rendas, e todos os seus particulares, e Uteis atribui¢des, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.
2 Sobre o tema consultar CASTRO, José Nilo de. Direito municipal positivo, 62 ed., Belo Horizont: Del Rey,
2006, pags. 13-18.
3 MELO FILHO, Urbano Vitalino de. Direito municipal em movimento, Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 27-
28.
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Em 1891, a primeira constituicdo republicana inaugurou no cendrio juridico patrio
a estrutura politica federalista inspirada no modelo norte americano de autonomia dos entes
federados e soberania da Unido, reservando o Titulo Il aos municipios, assegurando
autonomia como direito dessa pessoa juridica e dever dos Estados, inaugurando no cenario

constitucional o principio da autonomia municipal:

Art. 68 - Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia dos
Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.

Ocorre que a forma como se interpretava o texto constitucional terminou por
impedir o pleno desenvolvimento da autonomia municipal, porque o conceito de autonomia,
novidade até entdo, era objeto de acirradas discussfes quanto ao seu alcance, gerando
interpretacdo aquém do que realmente poderia ser praticado. Muitos institutos juridicos, na
verdade, estdo limitados ao momento historico, formacao politica e cultural dos intérpretes, ou
como leciona Paulo de Barros Carvalho*, & analise interna do texto juridico (concernente ao
contexto da linguagem) e externa que compreende a “circunstancia historica e sociologica” do
mesmo.

Somente ap6s quarenta e trés anos ocorreu em nivel constitucional o
estabelecimento de normas juridicas mantenedoras da maior autonomia municipal, tendo em
vista a abordagem efetuada pela Constituicdo de 1934, afastando a corriqueira intervencéo

estatal nos interesses municipais. Veja-se o artigo 13 do referido diploma magno:

Art. 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:

| - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele
ser eleito por esta;

Il - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacdo e aplicacdo das suas
rendas;

I11 - A organizacéo dos servigos de sua competéncia.

Com os movimentos politicos centralizadores brasileiros que se desenvolveram
por golpes de estado, as constituicdes de 1937, 1967/69 terminaram por fulminar o principio
da autonomia municipal, respeitado pelo diploma magno de 1946. Tais constitui¢coes
permitiam a intervencéo estatal nos Municipios conforme interesse politico, visando manter o

controle do poder neste ente federado. Entretanto, a CF/88 sacramentou, até o presente

* CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos de incidéncia, 42 ed., Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 18-19.
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momento histdérico, a autonomia municipal para que este gerencie 0s interesses locais,

garantindo autonomia politica, administrativa e financeira para a gestdo da coisa publica.

2.3. Os Municipios e 0 meio ambiente urbano

As areas urbanas vém sofrendo forte expansdo. No Brasil, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE estima que 77% da populacédo viva no meio urbano®, portanto
existe para 0os 6rgdos publicos municipais o problema de encontrar modelos, garantidores da
qualidade de vida dos municipes, capazes de concretizar, no plano fatico, os direitos
fundamentais constitucionalmente previstos.

No contexto nacional de constante urbanizacao e diante de uma realidade mundial
de degradacdo ambiental, os Municipios crescem em importancia, pois as medidas eficientes
de preservacdo do ambiente por eles adotados sdo, em alguns assuntos, de interesse global.
Nesse diapasdo € que o art. 30 da CF/88 estabelece como deveres proprios da competéncia
municipal ligada a preservacdo do meio ambiente:

a) legislar sobre interesse local de modo suplementar as legislacGes federal e
estadual, no que couber;

b) promover o adequado ordenamento territorial, mediante o planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano;

c) promover a protecdo do patriménio histdrico-cultural local, observadas as
legislacgdes e as agOes fiscalizadoras federais e estaduais;

d) executar politicas de desenvolvimento urbano e elaborar o Plano Diretor;

N&o obstante as atribuicdes previstas de modo expresso no art. 30, o art. 23 da
CF/88 prevé ainda como competéncia comum dos entes da federacdo a protecdo do meio
ambiente e combate a poluicdo em qualquer de suas formas, resultando na Unica interpretacdo
que atribui o dever juridico deferido aos Municipios de atuarem na preservacdo ambiental.

A realidade material das cidades brasileiras, em sua maioria, é de segregacao
social, limitando o acesso de grande parte da populacdo aos servi¢os proporcionados pelo
poder publico, vez que a convivéncia com a falta de agua potavel, saneamento basico,

educacdo, etc., demonstram claramente os desafios a serem superados.

** Informagéo retirada no site www.ibge.gov.br. Acesso em 28.12.2006.


http://www.ibge.gov.br/
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Nesse contexto é que Ronald Dworkin®® afirma que os governantes devem se
inspirar na igualdade material para a implementacdo do Direito, promovendo ac¢des que
permitam o crescimento dos individuos em sociedade, isto em relacdo a alguns grupos e em
determinadas circunstancias de desigualdade.

Compreender as desigualdades materiais existentes em uma cidade, planejar
politicas a partir destas distor¢des e direcionar acdes paulatinas de diminuicdo dos problemas
delas decorrentes € uma tonica na aplicacdo de tributos ambientais. No caso do IPTU
ambiental, a capacidade econdmica do contribuinte deve ser considerada quando do
planejamento do mesmo, evitando aplicacBes que deteriorem ainda mais a fragil condigdo

econdmica daqueles.

2.4. A cidade: centro de exclusao social

As cidades, conforme ja lecionara Foustel de Coulanges*’, sdo o berco da
democracia e espaco geografico préprio da participacdo politica e afirmacdo do exercicio
pleno da cidadania. Na verdade, é na cidade que ocorre a sedimentacdo das relacdes politicas,
econdmicas, sociais e culturais, gerando a necessidade de planejamento do seu crescimento.

A cidade ¢é o local em que as pessoas, via de regra, mantém o primeiro contato
com seus semelhantes e com as instituicbes publicas encarregadas de seus cuidados, sendo a
realidade que termina por influenciar a criagdo do carater individual das pessoas, pois 0
ambiente transforma e impregna os individuos com sua presenca criadora, colocando-se como
objeto do conhecer e do agir dos mesmos.

Conforme Leonardo Benevolo®®, no final do século XVIII e XIX europeus,
marcados pela crescente urbanizacdo, Revolucdo Industrial e solidificacdo do sistema
capitalista de producéo, ocorreram ocupac6es das cidades a revelia da organizacdo estatal, que
se apresentou incapaz de atender as demandas das pessoas sem moradia que migravam do
campo para a cidade em busca de trabalho, 0 mesmo processo ocorrendo nos Estados Unidos.
Nestes paises houve uma reformulacdo das politicas publicas voltadas a atender 0s novos
problemas urbanos, obtendo-se certa eficacia na organizacdo das cidades, (mod)aferindo a

populacgéo, servigos (mod)publicos significativos.

*® DWORKIN, Ronald. A virtude soberana: a teoria e a pratica a igualdade. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2005.Erro! Indicador néo definido. p. 13.

* COULANGES, Foustel de. A cidade antiga. Trad. Pietro Nasseti, Porto Alegure: Martin Claret, 2002. p. 145.
“® BENEVOLO, Leonardo. A histéria das cidade. Trad. Silvia Massa, 22 ed., Sdo Paulo: Perspectiva, 1993 p.
910.
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Ocorre que alguns paises, dentre os quais destacamos os da América Latina,
sofrendo também impactos da industrializagdo e do crescimento urbano, ndo conseguiram
ordenar e solucionar os problemas surgidos, gerando uma defasagem habitacional e de
servigos publicos a uma grande parte da populacdo das cidades. Nao contando com a
assisténcia institucional do Estado, esses agrupamentos se auto-organizaram, realizando
ocupacdes irregulares. Surge, em Varios paises, aglomerados urbanos desprovidos de servi¢os
pUblicos, criando-se estabelecimentos marginais ou “franja da cidade pos-liberal” “°.

O fosso de desigualdade econémica e a multiplicagdo da pobreza deixaram o
poder pablico, em muitos casos, sem instrumentos financeiros capazes de atender a todas as
necessidades, pois 0s problemas sociais que ofendem direitos fundamentais agigantaram-se
ante a incapacidade do Estado de resolvé-los.

A informalidade iniciada pela moradia, agora avanga para servigos publicos,
venda de produtos, enfim, uma série de realidades que surgem a margem do controle estatal,
demonstrando a fragilidade do poder de policia e principalmente da efetividade das
instituicdes publicas. Tal quadro fomenta a criacdo de um “Estado paralelo” com leis proprias
e poderes que desafiam a estrutura secular desenvolvida pelo constitucionalismo moderno.

Na América Latina a organizacdo das cidades é fortemente influenciada pela
segregacdo econdmica, existindo cidades dentro de cidades, isto é, uma cidade legal que
funciona com atendimento de servicos a uma parcela economicamente participativa da
populagéo e outra, uma cidade ilegal desprovida de servigos essenciais, fomentando exclusao
cultural e politica das pessoas mais pobres.

No caso de Belém, por exemplo, defende Edmilson Brito Rodrigues® que ha um
programa de desenvolvimento econémico lastreado na ocupagéo para dominagéo, afirmando
ainda que os planejamentos de urbanizacdo partissem de uma concepcdo principiolégica de
expansdo e fortificacdo do sistema capitalista de producdo. De fato, é inegavel que o
crescimento urbano gerou e gera uma massa populacional desprovida de assisténcia estatal
basica, ou seja, que 0 modo de urbanizacdo desenvolvida em Belém criou um padrdo e uma
reproducdo de um processo de desenvolvimento desequilibrado da cidade.

Diante da situacdo material de criacdo e aprofundamento de cidades demarcadoras
de desigualdades sociais, foram desenvolvidos debates e propostas por organizacoes

* BENEVOLO, Leonardo. Op cit p. 707.
*® RODRIGUES, Edmilson Brito. Aventura urbana: urbanizacdo, trabalho e meio ambiente em Belém, 1996,
Belém: Editora, 1996, p. 25-28.
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internacionais para propiciar medidas que solucionem as questdes referentes aos problemas

urbanos dessas cidades.

2.5. A cidade sustentavel

Elaboraram-se, no decurso do ultimo século e no inicio deste milénio, varios
documentos de natureza internacional que serviram como base para o desenvolvimento de
uma area juridica especializada, denominada de Direito Urbanistico, vinculada a organizacao
territorial urbana. No Brasil, Hely Lopes Meirelles®® vinculou o Direito Urbanistico ao
regramento do uso do solo, ou seja, ao controle territorial, mas com o fito ultimo de melhorar
as condicdes fisico-sociais das pessoas que interagem com as cidades, sendo considerado
como parte intimamente ligada ao Direito Ambiental®?.

Assim é que o conceito de cidade sustentavel parte da construcdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel, produzido por meio de varios documentos decorrentes de
reunides internacionais, organizadas principalmente pelas Nac¢bes Unidas. Promover o
desenvolvimento econdmico sem extinguir ou destruir 0 meio ambiente, proporcionando
qualidade de vida para as geracOes presentes e futuras envolvem, assim, o tema cidade
sustentéavel.

Vérios documentos juridicos podem ser apontados como indicadores do
surgimento do conceito de cidade sustentavel, como a Carta de Atenas de 1933; a Conferéncia
das Nacgbes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano de 1972; a Declaragdo sobre
Assentamentos Humanos, Vancouver, de 1976; o Relatorio “Nosso Futuro para Todos” ou
Relatério Brundtland das Nagdes Unidas de 1987; a Declaracdo do Rio e a Agenda 21 de
1992; o Habitat Il, em Istambul, de 1996; a Declara¢do do Milénio de 2000.

O entendimento de que existe, no campo da organizacdo das cidades, um sentido
de preservacdo ambiental decorreu ja em 1972, na Conferéncia de Estocolmo, alcancando
proporcoes mais bem delineadas na Declaracdo de VVancouver, que clamava por ocupacédo do
solo de modo racional, atendendo as funges humanas de habitacédo, trabalho, circulacdo e

recreacdo. A cidade sustentavel, para ser projetada, deve contar com o entorno sustentavel, ou

! MEIRELLES. Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 52 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1984, p. 32.
%2 Sobre a autonomia ou dependéncia do Direito Urbanistico ao Direito Ambiental consultar CORREIA,
Fernando Alves. O plano urbanistico e o principio da igualdade. Coimbra: Almedina, 2001, pags. 74-85.



36

como prefere Marcos Abreu Torres™, deve existir complementaridade entre atividades
urbanas e rurais, ambas impulsionadas pelas no¢6es de sustentabilidade.

Com a Conferéncia Mundial das Nacbes Unidas (CNUMAD) ou Eco-92 o
conceito de cidades sustentaveis alcancou maturidade a ponto de ser integrado em textos
juridicos de varios paises do mundo. Firmou-se a Agenda 21, documento que estabelece uma
série de diretrizes a serem seguidas pelos Estados e sociedade para a organizacao do territorio
e gestdo da cidade, possibilitando um desenvolvimento sustentavel.

Como documento de arranque, permitindo uma plataforma base que envolvesse a
atuacdo dos paises presentes durante a Eco-92, firmou-se o Tratado denominado “Por
Cidades, Vilas e Povoados Justos, Democraticos e Sustentaveis”. Varias concepgoes definidas
neste documento inspiraram Planos Diretores e o proprio Estatuto da Cidade, principalmente
no que se refere a gestdo democratica da organizacdo urbana.

Outro documento de destaque € a Agenda Habitat 11, produzida na Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos, realizada em Istambul, no ano de 1996,
realcando a concepgdo de que o desenvolvimento sustentavel de aglomerag6es humanas ndo
poderia existir com a crescente segregacdo econémica produtora de exclusdo social, logo, as
desigualdades sociais deveriam ser incluidas como desafio a ser superado caso houvesse
efetivamente o compromisso de preservacdo do meio ambiente e melhoria da qualidade de
vida humana.

No Brasil, com certo atraso, produziu-se um documento aos moldes da Agenda
21, lancado pelo Ministério do Meio Ambiente, sendo um documento interdisciplinar que
seguiu conceitos econdmicos, socioldgicos, etc., além de ter contado com a participacdo de
organizagfes ndo governamentais e agentes da sociedade civil em geral.

Cidade sustentavel pode ser entendida como toda e qualquer organizacdo urbana
que, no planejamento de seu desenvolvimento, encampa a particdo democratica como
fundamento e o desenvolvimento sustentavel como objetivo. Alinhadas ao conceito de cidade
sustentavel encontram-se as func@es sociais da cidade e a fungdo social da propriedade.

Qualquer documento juridico que se baseie no conceito de cidade sustentavel
devera apresentar em seu contetdo critérios de planificacdo urbana centradas nos direitos e

interesses da populagdo local, incluindo areas urbanas e &reas rurais, em carater

% TORRES, Marcos Abreu. Estatuto da Cidade: sua interface no meio ambiente in Revista de Direito
Ambiental: Revista dos Tribunais Sdo Paulo, ano 12, jan — mar 2007, n. 45, Coord Antbnio Herman V.
Benjamim & Edis Milaré., p. 199.
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interdisciplinar, defendendo ser o direito a uma cidade sustentavel, no modelo juridico patrio,
um novo direito fundamental.

A cidade sustentavel proporciona acesso as fungdes sociais da cidade, incluindo
varios direitos difusos tais como salde, educacgdo, lazer, locomocao, seguranca, dentre outros
inerentes as condi¢des de vida na cidade. Previsto de modo expresso pelo art. 182 da CF/88,
as funcbes sociais da cidade sdo diretrizes para a concretizacdo da cidade sustentavel,
vinculando as politicas publicas, mais notadamente as municipais.

Algumas criticas vém sendo feitas ao conceito de cidades sustentaveis,
principalmente devido ao fato de a condigdo urbana possuir uma caracteristica eminentemente
insustentavel, tendo em vista a grande producdo de residuos para 0s quais nao se tem meio de
reciclagem total, além de uma série de outros problemas muito especificos, tais como
modificagdo do espacgo natural com a urbanizagdo, deslocamento de populacdes tradicionais
gue coabitavam sem prejuizo ambiental, imigracdo do campo para as cidades sem
planejamentos.

Efetivamente o crescimento das cidades gera pressdes ao meio ambiente natural,
tornando muitas vezes irreversiveis as modificacdes produzidas. No entanto, tendo em vista
que o processo de urbanizacdo é global e inevitavel, a busca por cidades sustentaveis é
premente, seja porque se necessita preservar 0 meio ambiente natural, seja porque o modelo
urbano desenvolvido vem gerando agressdes & dignidade humana, principalmente pela
péssima qualidade de vida produzida.

De fato ndo existem cidades sustentaveis, sendo este um conceito-modelo a ser
perseguido pela sociedade e Estado, lastreado em agdes multidisciplinares e, acima de tudo,
com participacdo democratica para atendimento de solugBes a problemas locais, sob a
regéncia do poder publico municipal.

Deve-se compreender a cidade sustentavel como um modelo macro, considerando
a tradicdo histérica do espaco urbano, sempre avaliando as mudancas presentes e
considerando 0s possiveis impactos futuros no crescimento, ou como explica Vanésca

Buzelato:

Isso porque a tradi¢do historica do planejamento urbano é de adotar planos
fisico-territoriais. J& a tradicdo da area ambiental é de ater-se ao ambiente
natural. E fundamental ocorrer uma simbiose entre estes elementos, a fim de
que possa ser gerada uma nova sintese, contemplando ambos, acrescida das
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demais dimensdes de que uma cidade necessita (econémica, cultural, social,
54
etc.).

2.6. Funcao social da cidade: Estatuto da Cidade e Plano Diretor

A lei federal n.° 10.257/01, denominada de Estatuto da Cidade, regulamenta os
arts. 182 e 183 da CF/88, prevendo as diretrizes gerais da politica urbana no Brasil, atendendo
a um tema negligenciado principalmente nas trés Gltimas décadas. Importante ressaltar que
esta lei federal nasceu com base no conceito de cidade sustentavel, conferindo instrumental
para a aplicacdo da reforma urbana nas cidades.

O Estatuto da Cidade foi objeto, enquanto projeto de lei, da colaboracdo de varios
atores sociais e 6rgdos governamentais. Ele prevé uma série de instrumentos de planejamento
urbano (do art. 2° ao art. 4°), podendo ser apontada como espinha dorsal desta lei as seguintes
diretrizes: cidade sustentavel e funcédo social da propriedade.

As alternativas propostas pelo Estatuto da Cidade referem-se ao controle
territorial, isto é, a0 modo como seréd exercido o direito de propriedade urbana e, de modo
obliquo e interdisciplinar, atende aos conceitos ambientais de desenvolvimento sustentavel.
Como instrumentalizacdo das diretrizes, para fins da pesquisa, sera analisado neste momento
o Plano Diretor.

O Plano Diretor ¢ uma lei de natureza municipal, mesmo havendo posi¢des
conflitantes®, entendimento retirado pela interpretacdo do art. 40 da CF/88 que referencia a
atuacdo da camara municipal na aprovacdo do plano, sendo o instrumento basico da politica
do desenvolvimento e expansdo urbana, concentrando a diretriz cidade sustentavel e suas
funcdes sociais. Para Hely Lopes Meirelles®, o Plano Diretor é um complexo de normas e
diretrizes técnicas de desenvolvimento sob a guarda municipal, com supremacia sobre outros
instrumentos, ordenando o crescimento da cidade e disciplinando as atividades urbanisticas.

Para melhor compreensdo do instrumento, deve-se realizar a distingdo entre
planejamento e plano. Em relacdo ao primeiro existe a elaboracdo de uma série de estratégias,
de acBes otimizadoras que, seguidas, tendem a gerar resultados socialmente satisfatorios, o

plano, por sua vez, seria 0 documento juridico portador das idéias, a exteriorizagdo do

* PRESTES, Vanessa Buzelato. Municipios e meio ambiente: a necessidade de uma gestdo ambiental in
PRESTES, Vanessa Buzelato (org.). Temas de direito urbano-ambiental, Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 157-
163.

> SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 93.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir, 7% ed., S0 Paulo: Malheiros, 1996, p. 101-102.
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planejamento executado por 6rgdos municipais e que, na pratica, devem proporcionar
mudancas sociais favoraveis no futuro, lastreando a atuagéo estatal®’.

Qualquer Plano Diretor urbano, como bem descrito no Estatuto da Cidade em seu
artigo introdutorio, deve ser fruto da politica urbana e contar com participantes, membros
sociais diversos e interessados no modo de execugdo do processo politico. Assim é que o art.
40, § 4° obriga a promocdo, pelo poder publico municipal, de audiéncias publicas,
publicidade e acesso, a qualquer interessado, a documentos que digam respeito as
informagdes produzidas.

Segundo Toshio Mukai®®, as etapas de elaboracdo do Plano Diretor ou urbanistico
sdo: coleta e interpretacdo de dados, pesquisa sobre interesse das comunidades e da realidade
desejada, além da fixacdo das diretrizes e objetivos primados na lei e conforme o interesse
local. Assim é que 0 mesmo devera ser revisto, a cada dez anos, para adequagdo dos novéis
problemas desenvolvidos nas cidades. Portanto, uma caracteristica marcante desta lei
municipal é que os preceitos normativos nela existentes tém cunho estratégico a médio e
longo prazo.

O poder publico municipal deve acompanhar os resultados advindos da
implementacdo do Plano Diretor para, no menor espaco de tempo possivel, verificar quais
aspectos sdo eficazes. Assim é que, mesmo sendo um documento que perpassa governos e
fases eleitorais, possibilita reestruturas pelos governos situacionistas, sempre ressaltando o
carater democréatico do Estatuto da Cidade, pois qualquer alteracdo no Plano Diretor deve ser
precedida de consulta publica.

Outra significante caracteristica do Plano Diretor municipal é o conteido minimo
definido no art. 40 do Estatuto da Cidade, dentre os quais destacamos a disciplina territorial
de toda a area do Municipio (art. 40, 8 2°), determinando 0 modo de parcelamento, ocupacgao
e controle do solo urbano, bem como das areas de expansdo urbana, além de fixar os
parametros para verificacdo do uso social da propriedade e conseqiiente aplicacdo do IPTU
progressivo no tempo.

O IPTU ambiental estd enquadrado na sistematica da tributacdo ambiental,
implicando em uma série de caracteristicas peculiares, inovadoras na ceara juridico-tributaria.
Deste ponto em diante serd tratada a tematica que cerca os tributos ambientais, definindo
pontos importantes para a compreensdo do IPTU e de seu uso ambiental.

> Maiores informacBes sobre a distincdo entre plano e planejamento consultar CORREIA, Fernando Alves. O
plano urbanistico e o principio da igualdade, 32 ed. Coimbra: Almedina, 2001, pags. 168-169.
*® MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental, 32 ed., Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 122.
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CAPITULO 3

3. TRIBUTOS AMBIENTAIS

3.1. Conceito de tributo

Conceito ¢ definido por Odilia Fachin como sendo “a representacao intelectual
das realidades do mundo sensivel dos objetos, ndo se referindo aos seus acidentes, mas a sua
esséncia”®. O tributo ndo possui, na doutrina patria ou estrangeira, um conceito univoco,
posto que a sua esséncia gera compreensdes diferentes conforme tenha um ou outro elemento
destacado.

Ao tratarmos do conceito de tributo sempre convém argumentar que 0 mesmo,
sendo realidade juridica, € mutavel temporal e espacialmente, porque o Direito, entendido
como sistema de leis escritas ou ndo, expressa valores sociais que se modificam, pois exultam
a “condicio de vida” *° do ser humano em sociedade e os valores que conduzem as acées dos
homens refletem-se, em muito, no Direito.

O sistema juridico é inspirado por valores morais e influenciado por diversos
fatores socioldgicos, econémicos, politicos, etc., sendo reflexo da sociedade a qual ele se
aplica e sofre evolugdo juntamente com ela, fundamentado a existéncia do tributo, pois
qualquer tributacdo, sendo uma criacdo da razdo humana, deve ter respaldo em valores que

justifiquem sua existéncia, conforme afirmam Liam Murphy e Thomas Nigel:

Todo aquele que defende um sistema tributario que seja simplesmente “o
melhor para o crescimento econdmico” ou “o mais eficiente” tem de
fornecer ndo somente uma explicacdo de por que o sistema de sua predilecéo
tem essas virtudes, mas também um argumento de moralidade politica que
justifique a busca do crescimento ou da eficiéncia sem que se levem em
conta outros valores sociais.®*

No passado anterior aos movimentos intelectuais europeus iniciados a partir do
século XVII, o Direito estava atrelado a uma obrigacdo que, basicamente, decorria de uma

relacdo social de poder com fundamento na vontade divina ou em costumes sociais

* FACHIN, Odilia. Fundamentos da metodologia cientifica, 42 ed, Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 91.

% REALE, Miguel. Questdes de direito publico; Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 26.

®® MURPHY, Lian & NAGEL, Thomas. O mito da propriedade, Trad. Marcelo Branddo Cipolla, S&o Paulo:
Martins Fontes
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divinamente inspirados, ou de inspiracdo metafisico-teolégica®, em que uma pessoa ou grupo
de pessoas exigia de outras pessoas a entrega de algo economicamente vantajoso para i,
existindo nesta relagdo uma sujeicéo lastreada tdo somente pela forga.

J.M Othon Sidou®®, analisando os primérdios da realidade tributaria afirma que os
primeiros tributos foram circunstancias e estavam ligados a imperativos bélicos, isto é, o
tributo estd ligado em suas origens a setores sociais de concentracdo de poder, atrelado a
coacdo fisica do mais forte, juntamente com a crenca religiosa que permeava 0S
comportamentos sociais nas organizacfes antigas.

A relacdo entre o poder social e o Direito acompanhou o tributo em seu
desenvolvimento, mesmo quando ocorreu vinculacdo a idéia de poder popular soberano
baseado em leis, proprias do constitucionalismo moderno. Nesse sentido, como expde Alberto
Nogueira®, a partir do momento em que as normas processuais e materiais de criagdo do
tributo ganharam estrita vinculacdo aos direitos fundamentais no Estado constitucional
moderno, este se atrelou ao principio da legalidade e concentracdo do poder fiscal no Estado,
perdendo o carater arbitrario e circunstancial historicamente observado.

N&o obstante o principio da soberania popular e da legalidade respaldar a criacao
e existéncia do tributo, 0 mesmo mantém a esséncia de decorrer de uma relacdo social de
sujeicdo, isto é, de um dever derivado de relagbes humanas de subordinacdo, havendo dois
polos opostos em poder e sujeitos as regras juridicas, um polo ativo e outro passivo,
inexistindo opc¢do de descumprimento sem submissdo punitiva.

Tal definicdo ainda é incapaz de gerar compreensdao do tributo, visto que nédo
aborda o conteido axioldgico da relacdo de sujei¢do, ndo delimita o objeto da obrigacdo, além
de ndo enquadrar a forma normativa que a descreve. Neste momento € que, para fins desta
pesquisa, tais consideracdes serdo analisadas a partir da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 e de seu enquadramento com o Estado Social e Democratico de Direito.

A Constituicdo possui um sistema tributario excessivamente analitico®, definindo
as espécies de tributos existentes no territorio nacional (art. 145 da CF/88, por exemplo), as

competéncias para a criacdo dos tributos e suas limitacdes (arts. 150 a 157, CF/88), mas

62 As ligBes sobre Direito natural foram retiradas das de KELSEN, Hans. Teoria geral das normas, Porto Alegre:
Antonio Fabris, 1998, pags. 7-10.

8 SIDOU, J.M Othon. Os tributos no curso da histéria, in Dimensdo Juridica do Tributo: Homenagem ao
professor Dejalma de Campos, Coord. Edivaldo Brito & Roberto Rosas; Sdo Paulo: Meio Juridico, 2003, p. 371.
* NOGUEIRA, Alberto. A reconstruco dos direitos humanos da tributagdo, Sdo Paulo: Renovar, 1997, p. 97)
% TORRES, Heleno Tavares. Da Relacdo Entre Competéncias Constitucionais Tributarias e Ambientais: os
limites dos chamados “tributos ambientais”, in TORRES, Heleno Tavares (org.). Direito tributario ambiental,
Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 97.
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delegando o conceito juridico de tributo no Brasil @ norma infraconstitucional, mais
especificamente no art. 3° da lei ordinaria n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 ou Cdédigo
Tributario Nacional:

Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada

Nesse contexto juridico-tributario observa-se que hd uma limitacdo ao direito de
propriedade, pois a acao de sujeicdo, por forca de lei, consiste em transferir dinheiro ao Fisco,
isto &, retirar parcela da propriedade dos particulares (como regra geral) para entrega-la ao
Estado ou a seus representantes.

O Estado, constitucionalmente, possui uma série de obrigac6es que, se cumpridas,
devem conduzir a propagacdo de situacfes favoraveis ao desenvolvimento da sociedade que
gerencia. Tal desenvolvimento sera eficiente se, nas licdes de Amartya Sen®®, proporcionar
vida socialmente digna, permitindo a criacdo de seres sociais mais completos.

O tributo, no Estado moderno, estd vinculado a objetivos e fundamentos
constitucionalmente estruturados num sistema juridico hierarquizado, visando propagar o
desenvolvimento social, resguardando os direitos fundamentais, afastando-se de sua origem
lastreada na dominacdo unicamente por razGes metajuridicas. Com a modificacdo das
organizagOes sociais ao longo da idade média européia, criou-se em varios paises o Estado
Social e Democratico de Direito, vinculando o poder a leis para limitar a criacdo do tributo.

Manuel Gongalves Ferreira Filho®" define que a Constituicdo de 1988 inovou,
ressaltando a vinculacdo da gestdo da coisa publica a principios juridicos ligados a dignidade
humana, citando o contetdo do art. 1°, § 1°, da CF/88, afirmando serem de aplicacdo imediata
as normas constitucionais em matéria de direitos e garantias fundamentais, ndo obstante
ressaltar a necessidade de completude de tais normas para que sejam executadas.

A formatacdo do tributo tem como base seu enquadramento constitucional no
Estado Social e Democratico de Direito e, por isso, existe uma vinculagdo entre a sujei¢do
tributaria passiva e a finalidade social-democratica de tutela dos Direitos Humanos que

fundamentam tal submissao.

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade, S&o Paulo: Companhia das Letras, 2000, pags. 27-50.
" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais, S&o Paulo. Saraiva, 1998, p. 99-101.
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O tributo n&o pode ser entendido apenas como um dever previsto na lei e aplicado
pelo poder de império do Estado, pois como discorre Alberto Nogueira®®, as agdes estatais s&o
sempre carentes de justificacdo porque a preponderancia estatal reside no fato de ser este o
ente incumbido de agir de acordo com o interesse social.

A vinculagio entre os direitos fundamentais previstos no texto constitucional
patrio e o sistema tributario nacional liga ndo somente o Estado, mas também a propria
sociedade civil, uma vez que o direito de cobrar e o dever de pagar®® o tributo sustenta toda
uma organizagdo comprometida, desde a base, com o direito a uma vida digna. Como leciona
Roque Carraza’®, organizac6es publicas, privadas e até mesmo individuos sdo obrigados, por
mandamento constitucional, a reconhecerem inviolaveis os direitos fundamentais.

No Brasil é possivel classificar os conceitos que o termo tributo expressa: a)
quantia em dinheiro; b) dever juridico do sujeito passivo; c) direito subjetivo do sujeito ativo;
d) relacdo juridico-tributéria; e) norma juridico-tributaria; f) norma, fato e relacéo juridica’.
A variacdo conceitual decorre da primazia que € dada a um ou outro elemento que integra a
dindmica tributéria.

Entendemos que o termo tributo expressa uma relagdo entre os elementos citados
e gque pode ser descrita da seguinte maneira: a) normas constitucionais e infraconstitucionais
fundamentadoras da criacdo de tributos; b) normas que descrevem a hipdtese licita e ndo
punitiva de incidéncia’®; c) materializacdo fatica da hipdtese descrita em lei e geradora da
obrigacdo de pagar dinheiro.

O tributo ndo pode ser entendido apenas pelo elemento descritivo de sua hipotese
de incidéncia e da ocorréncia do fato gerador, devendo também ser considerada a observancia
de normas constitucionais garantidoras de dignidade humana, havendo uma relagcdo entre
normas constitucionais garantidoras da dignidade humana, a descricdo legal tributaria e

ocorréncia do fato descrito.

%8 NOGUEIRA, Alberto. A reconstrucéo dos direitos humanos da tributacdo, Sdo Paulo: Renovar, 1997, p. 94 -
97.

% Sobre o dever de pagar tributos consultar NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos,
Coimbra: Almedina, 1998.

" CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, 18 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p. 356.

"t As classificagdes dos conceitos de tributo no Direito patrio podem ser encontradas em JARDIM, Eduardo
Marcial Ferreira. Manual de direito financeiro e tributario, 72 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 98, bem como
CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 15% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 28.

"2 perfilhamos o entendimento de que tributo ambiental ndo pode ser entendido como punicdo, ao lado de
FERRAZ, Roberto. Tributa¢do ambientalmente orientada e as espécies tributarias no Brasil in TORRES,
Heleno Taveira (org). Direito Tributario Ambiental, Sdo Paulo: Malheiros, 2005. pags. 334-339.
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Tributo definido em lei que ndo esteja enquadrado na linguagem juridica
predeterminada pelos principios da dignidade humana existentes no Sistema Constitucional
patrio ndo deve gerar obrigacdo juridica de transferéncia patrimonial entre as partes da
relagdo. Pode afirmar-se, com Heleno Taveira Torres’®, que o tributo no sistema brasileiro
decorre do regime tributério plasmado na CF/88, isto é, a obrigacdo, para constituir elemento
do tributo, deveré atender aos valores juridicos constitucionais e infraconstitucionais que nela
se embeberam.

Portanto, tributo pode ser entendido como um dever decorrente da pratica de atos
prescritos pela lei, fundamentado na dignidade humana positivada constitucionalmente, tendo
por objeto transferéncia pecuniaria para o Fisco ou quem a lei legitimar, inexistindo na
transferéncia a finalidade de carater punitivo.

No Brasil, o tributo esta ligado a finalidades constitucionalmente previstas, com
isso, as obrigacdes juridico-tributarias possuem um sentido teleoldgico que justifica a
submissdo dos contribuintes a puni¢es quando, da realizacdo do fato gerador descrito em lei,
ndo ocorrer o pagamento do valor exigido a titulo de “tributo”. O tributo existe ndo somente
porque a lei infraconstitucional assim determina, mas para que o0 interesse publico
constitucionalmente previsto seja concretizado, necessitando, para tanto, da boa medida

econdmica decorrente da pratica dessa acao geradora de receitas e positivamente estabelecida.

3.2. O tributo ambiental

Tributos sdo classicamente identificados pela doutrina como geradores de receita,
em uma atividade tipicamente fiscal, e na extrafiscal, sdo instrumentos criados para reduzir
distor¢cdes econdémicas, redistribuir rendas e fortalecer setores produtivos. Mas estas Ultimas
descricdes, proprias dos tributos ambientais, afastam-nos da realidade classica do tributo,
principalmente devido aos seus fundamentos instituidores e os resultados perseguidos com
Seu uso.

Na atividade propria dos tributos ambientais devera ocorrer um incentivo ou
desestimulo a pratica de condutas potencialmente nocivas ao meio ambiente. Portanto, a

diferenciacdo dos tributos ambientais é teleoldgica ou finalistica quanto aos efeitos

" TORRES, Heleno Taveira, Da relagdo entre competéncias constitucionais tributarias e ambientais: os
limites dos chamados “tributos ambientais” TORRES, Heleno Taveira (org). Direito Tributario Ambiental,
Séo Paulo: Malheiros, 2005. p. 126.
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comportamentais a serem gerados, quais sejam acgdes promotoras de protecdo ambiental,
sejam elas praticadas pela sociedade ou pelo Estado.

A protecdo ao meio ambiente funciona basicamente como um servico publico a ser
suportado por toda a sociedade porque um ambiente sadio passou a ser considerado como um
bem de interesse difuso’. No contexto ambiental, os tributos funcionam como reguladores de
condutas, ndo necessariamente como fonte de receitas para custeio da preservacdo ambiental,
pois a arrecadacdo fiscal originaria ou derivada deve, obrigatoriamente, direcionar recursos
financeiros em favor do meio ambiente.

Na verdade, tributos ambientais enquadram-se em uma realidade muito ampla,
sendo apenas um dos instrumentos existentes a disposicao da politica econémica ambiental, a
qual deve ser entendida como um conjunto de agfes que possibilitem o desenvolvimento
econdmico sustentavel em respeito ao meio ambiente natural, artificial e cultural.

A mudanca paradigmatica incidente sobre as relacbes entre meio ambiente e
sociedade propiciaram o surgimento da Economia ecoldgica’. Essa nova economia considera
0 meio ambiente como matéria interdisciplinar que possibilita uma relagdo entre economia,
meio ambiente e desenvolvimento sustentavel.

Na economia ambiental as atividades potencialmente poluidoras e que provocam
riscos a uma vida humana digna deixam de ser subsidiadas pelo Estado, sofrendo uma
tributacdo fundamentada no principio do poluidor pagador e incentivadora de pratica de
atividades n&o poluentes’®. Criam-se receitas publicas promotoras de agdes de conservacio e
recuperacdo do meio ambiente, além de atuar de modo a evitar possiveis danos ambientais.

O tributo ambiental € um instrumento contido em um grande complexo de
politicas ambientais, pois somente acBes estatais coordenadas sdo capazes de enfrentar os
multifacetados problemas relacionados ao desenvolvimento econdmico e a preservacao
ambiental. Aplicados isoladamente, os tributos ambientais podem gerar distor¢cbes no
mercado de producdo ou até mesmo prejudicar o desenvolvimento econémico de alguns

setores cuja atividade produz impacto ambiental.

™ Talio Rosembuj chega afirmar que a protecdo do meio ambiente é um fim do Estado, in ROSEMBUYJ, Tdlio.
El tributo ambiental, Barcelona: PPU, 1994, p. 20.

™ Ver NUNES, Lilian Rose Lemos Soares. Politica fiscal aplicada ao meio ambiente: aspectos juridicos do
instrumento econdmico/tributos. Revista Universitas/Jus n° 9, Brasilia: DF, 1998, p. 156.

"® Nos termos do art. 3° da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, atividades poluentes sdo aquelas que: a)
prejudiquem a salde, a seguranca e 0 bem estar da populacdo; b) criem condigdes adversas as atividades sociais
e econdmicas; c)afetem as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente; ¢) lancem matérias ou energias em
desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos.
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Em paises de economia emergente, como o Brasil, o desenvolvimento econémico
deve ser perseguido ajustando a possibilidade de crescimento com a prote¢cdo do meio
ambiente sem, contudo, prejudicar empresas ao ponto de torna-las impraticaveis ante a carga

tributaria excessiva.

3.2.1. O conceito de tributos ambientais

O nome dado aos tributos que servem como instrumento a disposi¢do do Estado
para a tutela do meio ambiente é diversificado, sendo chamados de tributos pigouvianos’’,
tributos de poluicdo, tributos verdes, tributos ecoldgicos, tributos ambientais e em lingua
inglesa 0s nomes mais comuns Sdo: greentaxes, ecotaxe, e enviromental taxes. A op¢do em
utilizar o termo tributo ambiental decorre da adequacdo a terminologia empregada pela
doutrina e jurisprudéncia patria quando se refere ao Direito Ambiental, ramo juridico que
influencia a atuacdo tributaria para a preservacao do meio ambiente.

Como outrora desenvolvido, quando da fixa¢do do conceito de meio ambiente,
destacou-se a dificuldade de sua realizacdo ante a amplitude terminoldgica aplicada pela
doutrina especializada para o termo. Igualmente, o conceito de tributo ambiental ainda esta
por ser eficazmente delimitado, visto que em muitos casos € utilizado apenas como tributos
voltados a preservacdo do meio ambiente natural.

A Organizacgdo para Cooperagdo do Desenvolvimento Econémico — OCDE —, é
uma instituicdo formada por mais de 30 paises democraticos’® do hemisfério norte, criada em
30 de setembro de 1961, sediada em Paris, possuindo varios objetivos, dentre os quais
destacamos a implementacdo de acGes promotoras do desenvolvimento de paises pobres,
permitindo o desenvolvimento sustentavel.

Informa Kale Maata’® que a OCDE utiliza vérios conceitos de tributos ambientais,

tais como tributos baseados em emissdes de poluentes e tributos reajustados conforme os

" Arthur Cecil Pigout economista inglés e professor da Universidade de Cambridge, no livro The economics of
welfare publicado em Londres no ano de 1920 langou a sugestdo, no campo da atuagéo tributaria, de correcdo do
custo social da producdo econbmica, interiorizando as externalidades provocadas por atividades poluidoras.
Impostos diferenciados seriam pagos por produtores poluentes, refletindo no preco dos produtos consumidos,
logo, os precos sociais seriam computados nos produtos poluentes e suportados pelos agentes econdmicos de
producédo e consumo.

® Os paises que compdem a OCDE sdo Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Coréia do Sul,
Dinamarca, Eslovaquia, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, Islandia, Itélia,
Japdo, Luxemburgo, México, Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos, Polénia, Portugal, Reino Unido,
Republica Checa, Suécia, Suica, Turquia.

¥ M4ata Kale. Environmental taxes: an introdutory analysis, Northmpon: Massachsetts (EUA), 2006, pags. 15-
17.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Alemanha
http://pt.wikipedia.org/wiki/Austr%C3%A1lia
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81ustria
http://pt.wikipedia.org/wiki/B%C3%A9lgica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Canad%C3%A1
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transtornos ambientais causados pelas condutas sociais. Diante da diversidade apontada, o
autor afirma que o conceito de tributo ambiental dever ser retirado do uso legislativo
empregado por cada pais, citando o exemplo da Bélgica, que expressa em seu Direito
Ambiental o conceito de tributo ambiental.

Tal confuséo conceitual também é apontada na doutrina patria por Paulo Lucena
de Menezes®, para quem os conceitos variam conforme a analise parta dos elementos
estruturais do tributo ou, de modo diferente, inicia-se a partir da finalidade do tributo,
afirmando haver uma incompatibilidade entre estes dois enfoques: finalidade vs. elementos
estruturais do tributo, lecionando ainda que os tributos ambientais possam ser entendidos em
sentido amplo e estrito.

Tributos em sentido amplo podem ser entendidos como aqueles que atendem
apenas a funcdo arrecadatéria ou classica, mas com efeitos benéficos ao meio ambiente, seja
destinando receita para acbes publicas voltadas a preservacdo, seja graduando a aliquota
conforme a acdo mais ou menos poluidora. No sentido estrito de concepcdo de tributos
ambientais observa-se a criacdo de exacOes que visam diretamente internalizar os custos
ambientais de produtos e servicos prevendo alteracdo de posturas dos agentes em sociedade.

Roberto Ferraz®!, adotando a anélise de cunho teleolégico, leciona que tributos
ambientais sdo aqueles que influenciam na decisdo econémica de modo a tornar mais
interessante a opcdo ecologicamente equilibrada. De fato, a finalidade ambiental é
influenciada por um conteudo decorrente do Direito Ambiental, em uma vis&o antropocéntrica
ou ndo, interagindo com preceitos de Direito Tributario, criando tributos ambientais para a
protecado, preservacdo e restauragdo do meio ambiente.

No Brasil o conceito de um tributo ligado ao meio ambiente é amplo e decorre da
leitura do sistema constitucional e infraconstitucional, inexistindo conceito juridico de tributo
ambiental. Logo, sua elaboracdo deve ser sistematica, intercambiando conceitos juridicos de
natureza constitucional, ambiental e, logicamente, tributaria. N&o obstante isso, todo e
qualquer tributo que alude a tutela do meio ambiente, seja de modo direto, seja de modo
indireto, serd um tributo ambiental quando atender a finalidade expressa nos arts. 170 e 225

da Carta Maior.

% MENEZES, Paulo Lucena de. Tributos Ambientais. Revista do Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Sdo
Paulo, ano 9, n. 17 ,janeiro-junho, 2006, p. 203-209.

81 FERRAZ, Roberto. Tributacdio ambiental orientada e as espécies tributarias no Brasil in TORRES,
Heleno Tavares (org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 341.
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E o principio da essencialidade do meio ambiente que, influenciando a producéo
de leis de protecdo ambiental, termina por justificar o uso de tributos ja existentes ou a criagdo
de novos tributos para a tutela do meio ambiente. Simone Martins®?, por conta deste principio,
informa que os valores sobrevivéncia e sadia qualidade de vida estdo associados as causas
ambientais e os tributos ambientais enquadram-se neste contexto.

Os tributos ambientais qualificam-se como instrumentos econémicos de
intervencdo utilizados pelo Estado no exercicio do poder soberano e fundamentados, no
Brasil, pelo principio da dignidade humana em um meio ambiente sadio fulcrado, como ja
observado no capitulo anterior, em vérios artigos espalhados pela Carta Maior, mais
notadamente no art. 225 deste diploma.

Quanto aos tributos ambientais, desde logo se percebe que se diferenciam pela sua
especialidade de induzir condutas ambientalmente comprometidas e explica Roberto Ferraz
que os “tributos ecologicamente orientados sdo aqueles que influenciam na decisdo
econdmica de modo a tornar mais interessante a op¢do ecologicamente mais adequada” . A
finalidade vem sendo um critério utilizado pela doutrina patria e estrangeira para conceituar
tributo ambiental, visto que a natureza extrafiscal do tributo termina por diferencia-lo dos
demais.

O Supremo Tribunal Federal vem, conforme destaca Lise Tupiassu®, atuando no
fortalecimento dos valores que propugnam a preservacdo do meio ambiente, demonstrando
que os 6rgdos institucionais encamparam as causas sociais afetas a essa matéria. A atuacao
jurisdicional e a evolucdo dos temas ambientais no direito patrio, principalmente em indole
constitucional, ndo margeiam davidas de que o conceito de tributo ambiental decorre muito
mais de sua finalidade do que de qualquer positivagdo conceitual do instituto, nos moldes do
art. 3° do Cadigo Tributario Nacional

Dai porque conceituamos tributo ambiental como uma obrigacdo decorrente da
prética de atos prescritos pela lei, fundamentado no direito constitucional a uma vida digna
em um meio ambiente saudavel, tendo por objeto transferéncia pecuniaria para o Fisco ou
quem a lei legitimar, graduada conforme a finalidade de promover condutas de protecéo,

preservacao ou restauracdo do meio ambiente, ndo constituindo carater punitivo.

%2 SEBASTIAQ, Simone Martins

% FERRAZ, Roberto. Tributagio e meio ambiente: o green tax no Brasil, in Revista de Direito Ambiental,
ano 8, n. 31, julho-setembro de 2003, coord. BENJAMIM, Antdnio Herman V. & MILARE, Edis., p.167.

% TUPIASSU. Lise Vieira da. Tributacdo ambiental: a utilizacdo de instrumentos econdmicos e fiscais na
implementacdo do direito ao meio ambiente saudavel, S&o Paulo: Renovar, 2006, p. 56.
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E nesse contexto que sera esclarecida a diferenciacdo entre tributo ambiental e
tributacdo ambiental, desde ja destacando que o primeiro é um instrumento, ao lado de outros,
a disposicéo do Estado para atuar a concretizacao da dignidade humana em um meio ambiente

saudavel.

3.2.2. Tributagdo ambiental e tributos ambientais

O uso do tributo como instrumental a disposi¢cdo do poder publico se realiza na
criacdo e operacionalizacdo das politicas publicas adotadas pelo Estado que poderd, conforme
seu planejamento, reduzir ou ndo a carga tributaria em determinadas areas econémicas.
Claudia Alexandra Dias®®, por exemplo, enumera os instrumentos econdmicos a servico da
politica ambiental: a) pregos politicos; b) taxas e impostos; c) “direitos de poluir” negocidveis
no mercado; d) subsidios; e) fundos de indenizacéo coletivos.

Né&o se pode confundir tributacdo ambiental com tributos ambientais, estes sdo um
dos instrumentos daquela. Tributacdo ambiental expressa o conjunto de acBes politicas
relacionadas ao poder de tributar descrito na lei para a protecdo do meio ambiente, podendo
incluir desde a mudanga de um tributo existente com natureza fiscal para adocdo da
extrafiscalidade ambiental, isencOes, reducdes de aliquota até a criacdo de um novo tributo
exclusivamente extrafiscal.

Acompanhando as ligdes de Paulo Lucena®, classificamos as diferentes formas de
atuacdo da tributacdo ambiental da seguinte forma: a) criacdo de tributos ambientais; b)
inclusdo do elemento ecoldgico nos tributos ja existentes; c¢) beneficios fiscais ecoldgicos; d)

reformas tributérias ecoldgicas.

3.2.2.1. Criagdo de tributos ambientais

Uma preocupacdo quanto a criacdo de novos tributos de indole ambiental, no
Brasil, é a de se acobertar a gana arrecadatoria do Fisco, pois criando tributos novos, mesmo
para a protecdo ambiental, visaria na verdade aumento de receita fiscal. O historico brasileiro

amplamente noticiado pelos meios de comunicagéo é a de que a receita publica decorrente de

% SOARES. Claudia Alexandra Dias. O imposto ecol6gico: contributo para o estudo de instrumentos
econbmicos de defesa do ambiente, Almedina: Coimbra, 2001, pags. 139-245.

8 MENEZES, Paulo Lucena de. Tributos Ambientais. Revista do Instituto dos Advogados de S&o Paulo, Sdo
Paulo, ano 9, n. 17 ,janeiro-junho, 2006, p. 199-200.
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tributos vem aumentando de modo desequilibrado, porque onera principalmente os
trabalhadores por meio dos tributos indiretos.

Tal preocupacgédo, mesmo que legitima, ndo € suficiente para evitar a elaboracéo de
tributos que onerem especificamente atividades ofensivas ao meio ambiente equilibrado,
internalizando os custos sociais na produgdo. No entanto, tais medidas serdo mais eficazes se
acompanhadas por uma reformulacgéo estrutural do Sistema Tributario Nacional, para que seja
amplamente praticada nas esferas estatais e municipais.

No que se refere aos impostos, a Constituicdo Federal, em relacdo a Unido,
permite que sejam criados impostos com finalidade ambiental, visto que o art. 154, | deste
diploma estabeleceu competéncia residual para criacdo de impostos, desde que nao
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos ja discriminados no
texto magno. Nestes casos, o fato gerador podera ser a emissao de substancia lesiva, como o
CO, ou qualquer outra atividade poluente, desde que nao seja ilicita, isto &, seja permitida pela
lei e que, reconhecidamente, gere danos ambientais toleraveis.

Quanto as taxas, veja-se, por exemplo, a denominada de taxa de controle e
fiscalizacdo ambiental — TCFA —, elaborada pela lei federal n°® 10.165/00, que introduziu o art.
17-B na Lei do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81), gerando acirradas discussdes no Supremo
Tribunal Federal sobre sua natureza (de contribuicdo e ndo de taxa) e, principalmente, sobre a
constitucionalidade desta exacao, tendo sido considerado pelo 6rgdo maximo do judiciério
brasileiro como constitucional.

O art. 170, VI da CF/88, pela redacdo estabelecida pela Emenda Constitucional n.°
42/2003, permite o uso de contribuicdes de intervencdo no dominio econémico para defesa do
meio ambiente e, no art. 177, 1, b, existe a previsdo de que a contribuicdo incidente sobre as
atividades de importacdo ou comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool, prescrevendo que as receitas serdo dirigidas para o financiamento de
projetos ambientais relacionados a protecdo ambiental no que se refere a industria do petréleo
e do gas.

O equilibrio do mercado interno e o cuidado com a melhor distribuicdo de
riquezas deve ser um fator preponderante para o aumento de aliquotas de tributos conforme a
seletividade ambiental, vez que ndo se podem imprimir politicas que induzam a néo
produtividade de atividades econdmicas. Diante de um capitalismo global e totalizante, as

empresas devem progredir, considerando uma economia ambiental e reconhecendo no Estado
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um ente incentivador de empreendimentos geradores de riquezas, aliando avango financeiro e
desenvolvimento sustentavel.

Os tributos ambientais possuem uma duplice fungdo indutiva de condutas:
comissivas e omissivas. Nas primeiras os tributos atuam para incentivar praticas sociais
ambientalmente positivas e, nas segundas, reprimir atividades poluidoras, sendo relevante
assinalar que o duplice incentivo de condutas é consequéncia direta e indireta do tributo
ambiental.

Considerando que a realidade ambiental é interdisciplinar, mutavel e avanga
conforme a velocidade da evolugdo tecnolégica, José Marcos de Oliveira®’ expde que os tipos
juridicos criadores de tributos ambientais devem ser abertos, indeterminados, tendo em vista a
dindmica tecnoldgica que transforma o meio ambiente para producdo e venda de bens de
consumo.

No cenario juridico-tributario brasileiro, a criacdo de tributos ambientais, para
adequarem-se aos temas desenvolvidos pelo Direito Ambiental, principalmente no que tange
ao principio do poluidor-pagador, deve acompanhar uma ampla reforma constitucional-
tributaria, posto que o atual sistema ndo permite, sem 0 sério risco de gerar incongruéncias, a

aplicacdo de tributos ambientais.

3.2.2.2. Reformas tributérias ecoldgicas

Os tributos ambientais enquadram-se na economia ambiental, devendo ser
entendida ndo nos moldes mercadoldgicos que atribuem valor aos bens de consumo, mas sim
como instrumentos que protegem bens fora do mercado por serem expressdo do espirito
humano, tais como a fé, os costumes, os prédios historicos, etc.

Lilian Rose Lemos Soares Nunes®®, sobre a necessidade de mudanca de
paradigma para uma melhor atuacdo de politicas fiscais voltadas ao meio ambiente, aponta
fragilidades na logica antropocéntrica da economia ambiental e sustenta a mudanca
paradigmatica daquilo que denomina economia ecoldgica, tendo natureza interdisciplinar e

visando o desenvolvimento sustentavel.

8 OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Direito Tributario e Meio Ambiente — Proporcionalidade -Tipicidade
aberta - Afetacdo de Receita. 2°edicdo. Rio de Janeiro. Renovar. 1999, p. 99.

% NUNES, Lilian Rose Lemos Soares. Politica fiscal aplicada ao meio ambiente: aspectos juridicos do
instrumento econdmico/tributos. Revista Universitas/Jus n° 9, Brasilia:DF, 1998, p. 156
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Ocorre que o padrdo tributario constitucional funciona numa tipicidade tributaria
cerrada e centrada em atividades economicas, desconsiderando a realidade da economia
ecologica e, por conta disso, somente a insercdo de novas figuras no Capitulo Constitucional-
Tributario é capaz de criar a possibilidade de tributacdo ambiental, além de uma reformulacéo
da sistematica constitucional-tributaria capaz de fundamentar novas figuras nos termos
discutidos.

Observe-se, por exemplo, que os impostos atuam sobre atividade econdmica,
rendimentos e patriménios, ndo correlacionando o impacto ambiental dos mesmos,
especialmente quando podem criar a degeneracdo do meio ambiente cultural, por exemplo.
Portanto, existe a premente necessidade da reformulacdo dos impostos federais, estaduais e
municipais e de seu paradigma fiscal de aplicacdo para que atuem sobre bens e servigos
prejudiciais ao meio ambiente.

A CF/88 também ndo prevé expressamente a figura do poluidor-pagador, sendo
que o Direito Tributario atualmente desconhece este tipo, gerando a necessidade da inclusédo
desta categoria no texto constitucional. Uma vez introduzido o principio do poluidor/usuario-
pagador no Capitulo Tributério constitucional, serd necessaria uma legislacao especifica para
aplicacdo do tributo ambiental.

O principio do poluidor pagador deve ser aplicado a tributacdo, conferindo
finalidade ecoldgica ao ato de tributar e este principio pode ser vislumbrado sob seu critério
impositivo e ndo meramente interpretativo, sob o prisma da seletividade tributaria. A
aplicacdo do mesmo pode servir com fins tributarios no sentido de criacdo de sancdes
premiais, favorecendo o agente que pratica determinada exploracdo econémica que protege o
meio ambiente.

A Constituicdo brasileira acentua a prevaléncia da Unido no que tange as
competéncias tributarias, conferindo-lhe maior liberdade de criacdo de tributos, restando
pouco aos Estados e aos Municipios para inovarem nessa matéria. E necessario que haja uma
redistribuicdo da carga tributaria e modificacdo das competéncias constitucionais tributarias,
de modo a estimular atividades fiscais e sociais compativeis com o meio ambiente e em
conformidade com interesses peculiares dos entes federados.

No Brasil existem realidades culturais criadas ao redor do meio ambiente,
merecendo dos Estados e Municipios uma atuacdo prdpria que ndo se coaduna com uma

politica nacional e centralizadora de tributacdo ambiental, posto que as expressdes culturais
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ganham matizes locais e regionais, compondo bens de indole ambiental que também merecem
protecao.

Ademais, o sistema constitucional tributario lastreia-se no principio da capacidade
contributiva, isto é, a cobranca de tributos esta estritamente ligada & capacidade de gerar
riquezas dos contribuintes, impedindo que haja um estrangulamento econdmico das pessoas
produtoras de riquezas por conta de uma carga tributaria desarrazoada. Ocorre que em matéria
ambiental, o bem juridico tutelado muitas vezes & de valor inestimavel e a capacidade
contributiva pode ser um forte argumento contrario a criacdo de tributos ambientais.

Existem discuss@es, no Brasil, sobre a reforma tributaria com indole ambiental e a
criacdo de tributos ambientais em sentido estrito, sendo que atualmente a prevaléncia tem sido
para a inclusdo de critérios ambientais para os tributos ja existentes, como no caso do “ICMS
ecolégico” e o “IPTU ambiental”. Suely Mara Vaz Guimardes Araujo®® elaborou um relatorio
sobre as propostas de alteracdo constitucional para a promocdo da reforma tributaria
ambiental, analisando principalmente o Projeto de Emenda Constitucional n® 41/03.

Das propostas de emenda apresentadas na PEC n°® 41/03, destacam-se de modo
exemplificativo a EMC- 22/03, de autoria da Deputada Perpétua Almeida, que prevé o
tratamento diferenciado para produtos e servi¢os ecologicamente sustentaveis, combinando
com o art. 225, § 4° da CF/88, as emendas 31,32 e 33, de autoria do Deputado Anténio Carlos
Leme Thame, que prevé o principio do poluidor-pagado, obrigando empresas a compensarem
a degradacdo ambiental produzida e, por dltimo, a EMC-466/2003, de autoria do Deputado
Edson Duarte, que estabelece o IPl e o ICMS seletivo de acordo com a essencialidade e o
impacto ambiental do produto.

Os exemplos citados servem apenas como parametro para demonstrar a
possibilidade de criacdo de tributos ambientais, seguindo o principio do poluidor-pagador,
além de possuirem conceitos abertos, isto é, passiveis de alteracdo no curso do tempo, pois
alguns produtos poluentes podem perder tal caracteristica com o avanco da tecnologia e novos
produtos essenciais poderado ser incluidos conforme a mudanca de seu modelo de producéo.

Importante assinalar que a abertura de tipos tributarios gerara consequentemente,
uma atuacdo mais determinante do Poder Judiciario, posto que fatalmente havera discussoes
no que se refere a constitucionalidade de novos tipos tributarios de natureza ambiental. N&o
obstante os problemas histéricos que os 6rgdos jurisdicionais vém enfrentando, mais

notadamente acimulo de processos pendentes de decisdo definitiva e a morosidade, a atuacdo

8 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de. Tributacdo Ambiental e reforma tributaria, informacéo coletada no
site http://wwwz2.camara.gov.br/publicacoes/estnottec/relatoriosespeciais/temal3/pdf/303077.pdf em 10.07.2007.



http://www.camara.gov.br/sileg/MostrarIntegra.asp?CodTeor=143880
http://www2.camara.gov.br/publicacoes/estnottec/relatoriosespeciais/tema13/pdf/303077.pdf
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das discussBes técnicas nas cortes sera fundamental para o fortalecimento da atuacéo
tributaria ambiental, pois atingird problemas praticos e alcancard discussdes técnicas
impossiveis de serem defendidas em plenario legislativo.

3.2.2.3. Inclusdo do elemento ecoldgico nos tributos ja existentes

Considerando o uso de tributos ambientais em sentido amplo, isto é, tributos cujos
elementos foram inseridas caracteristicas de cunho ambiental, percebe-se que, no cenario
patrio, existe uma crescente aplicacdo deste tipo de instrumento, ao invés de optar pela
criacdo de novos tributos ambientais em sentido estrito, isto é, tributos vocacionados
exclusivamente para a protecdo do meio ambiente.

A CF/88 estabelece como tributo que se volta para a preservacdo ambiental a
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico Sobre os Combustiveis (CIDE) que,
pela Emenda Constitucional n. 33/01, passou a destinar a arrecadacdo para financiamento de
projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gas (art. 177, § 4°, 11).

O art. 182, § 4° Il da CF/88 utiliza o IPTU como instrumento de preservacao do
meio ambiente artificial, permitindo que haja crescimento de aliquotas de modo progressivo,
bastando para tanto uma previsdo legal e a sistematica aplicacdo da Constituicdo Federal,
Estatuto da Cidade e Plano Diretor. O tema sera tratado em capitulo seguinte, quando da

analise especifica do IPTU em matéria tributaria e urbanistica.

Outra espécie tributaria que ganha destaca em territorio nacional € o Imposto
Sobre Circulacdo de Mercadoria e Servicos, sendo utilizado por vérios Estados federados
como mecanismo incentivador da preservacdo do meio ambiente, proporcionando resultados
que, segundo a doutrina especializada, mostram-se satisfatérios, conforme leciona Lise
Tupiassu®. O ICMS ecoldgico atua quando do repasse constitucional de receitas estaduais
aos Municipios, reservando maiores repasses a quem que atue efetivas politicas de
preservacao ambiental, sendo adotado por vérios Estados, pioneiramente criados no Estado do
Parand, em 1991.

Outro exemplo que pode ser citado € o Imposto Territorial Rural - ITR, visto que
no art. 186, Il, vincula a aliquota deste imposto a agdes de preservacdo do meio ambiente,

induzindo comportamentos preservacionistas, enfocando 0 meio ambiente natural.

% TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributacdo ambiental: a utilizacdo de intrumentos econdmicos e fiscais na
implementacdo do direito ao meio ambiente saudével. Sdo Paulo: Renovar, 2006, pags. 189-256.



55

3.2.2.4. Beneficios fiscais ecologicos

Os beneficios fiscais ecoldgicos sdo entendidos como um dos melhores
instrumentos de aplicacdo dos tributos ambientais, sendo a principal argumentacdo a reducao
de encargos, evitando o aumento da carga tributéaria, preservando a capacidade contributiva e
a propriedade particular. Ademais, as realidades fiscais, sociais e economicas brasileira
propiciam uma aplicacdo de incentivos fiscais, principalmente pela injusta distribuicdo de
renda existente.

O ato de beneficiar ou favorecer, em matéria tributaria, muitas vezes significa
reduzir o encargo, isto é, isentar, redimir, anistiar ou reduzir valores que seriam devidos a
titulo de obrigacédo tributaria. Na realidade, os incentivos fiscais podem ser resumidos em
renlncia de receitas fiscais por parte do Poder Publico, fato que pela legislacdo patria,
principalmente em face da Lei de Responsabilidade Fiscal, hd de ser empregado de modo
sistémico, impedindo o uso arbitrario dos beneficios, seja por quebra de principios
administrativos como o da impessoalidade (art. 37 CF/88), seja por comprometimento das
receitas dos entes federados, considerando existirem servigcos carentes de investimentos
publicos como saude e educacao.

Os incentivos tributarios de indole ambiental possuem respaldo no art. 225,
combinado com o art. 170, VI da CF/88, pois como ja observado, a finalidade ambiental
motivada pelo paradigmaético artigo constitucional é o vetor para identificacéo de tributos ou
tributacdo ambiental. Assim, incentivos fiscais ecoldgicos sdo aqueles concedidos pelo poder
publico para inducdo de comportamentos ambientalmente favoraveis, sendo clara a natureza
extrafiscal deste instrumento de tributacdo ambiental.

Ademais, perceba-se que o art. 176, 8 1° da CF/88 autoriza a criacdo de incentivos
fiscais para a protecdo de meio ambiente cultural, permitindo uma forte atuacéo de tributacédo
ambiental dos entes federados, como leciona Ricardo Berzosa™, elencando ainda uma série de
incentivos para a promocdo do meio ambiente cultural, mais destacadamente a Lei n°
8.313/91, que instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura, autorizando a aplicacéo, por
pessoas fisicas e juridicas, de parcelas do imposto de renda em projetos culturais aprovados

pela Comissdao Nacional de Incentivo a Cultura. Ja no campo do meio ambiente natural, a Lei

L SALIBA, Ricardo Bersoza. Fundamentos de direito tributario ambiental. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
312.
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5.106/66 disciplina abatimentos nas declaracfes de rendimento das pessoas fisicas e juridicas,
residentes e domiciliadas no Brasil, quando empregam valores para florestamento e
reflorestamento.

Considerando a Lei Complementar 101/00, denominada de Lei de
Responsabilidade Fiscal, o seu art. 14 estabelece a normatizacdo para que o Poder Publico
conceda beneficios fiscais, afirmando que para haver renincia de receita € necessario
apresentar a estimativa do impacto orgcamentario no exercicio em que deva iniciar a vigéncia
da concessdo do beneficio e, também, nos dois exercicios seguintes.

Leciona Ricardo Berzosa® que na Lei de Diretrizes Orcamentarias, quando da
aplicacdo da rendncia de crédito tributario, deverd constar uma das seguintes politicas: a)
demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa da receita da
lei orcamentéria, e de que ndo afetara metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio
da lei de diretrizes orcamentarias; b) apresentar as medidas compensatdrias das perdas por
meio de aumento de receita seja majorando aliquotas, base de célculo ou criando novos
tributos.

Coadunamos com o pensamento de que ndo se pode aumentar carga tributaria,
mesmo que seja para compensar tributos ambientais, pois 0s mesmos devem enquadrar-se
numa politica ampla de preservacdo sem significar aumento de carga tributaria. Portanto néo
se deve vislumbrar as compensacGes elencadas com aumento de carga tributéria,
principalmente naquilo que se refere a majoracdo ou criacdo de novos tributos, isto é, a
tributacdo ambiental devera ser criada com base em analises que comprovem a inexisténcia de

afetacdo de metas e resultados fiscais previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

3.3. Fiscalidade e extratiscalidade dos tributos ambientais

Os tributos possuem no minimo duas finalidades, a saber, fiscal e extrafiscal, que
coexistem numa mesma espécie tributéria, sendo que em muitos casos uma prevalece sobre a

outra®®. Portanto, o tributo sempre aturara com a duplice finalidade, sendo equivocado afirmar

%2 SALIBA, Ricardo Berzosa. Fundamentos do direito tributario ambiental, S&o Paulo: Quartier Latin, 2005, p.
321.

% Na doutrina tributarista destaca-se ainda tributo com atuacdo parafiscal. Sobre o tema ver GUIMARAES,
Ylves J. de Miranda. A situacdo atual da parafiscalidade no direito tributario, Sdo Paulo: José Bushatsky, 1977
e a coexisténcia das funcdes fiscais e extrafiscais dos tributos, consultar BECKER, Alfredo Augusto. Teoria
geral do direito tributario, 3. ed, S&o Paulo: Lejus, 1998, pp. 587-588.
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gque um ou outro imposto, por exemplo, possui carater exclusivamente fiscal ou extrafiscal,
mas sim que uma finalidade prevalece sobre a outra.

Numa ou noutra atividade tributaria, as receitas ou os objetivos empregados no
uso do tributo devem produzir o desenvolvimento da dignidade do ser humano, incluindo
nisso a necessidade de protecdo do meio ambiente. A escassez de recursos ambientais em
nivel global é alarmante, tanto que Brasil, Franca e Holanda, possuem problemas com a falta
de agua potavel, sendo que nos dois paises da Europa ja existem mecanismos tributarios
intervindo na economia como um forte instrumento de politica ambiental®*.

Os tributos ambientais podem encampar as caracteristicas da fiscalidade e da
extraficalidade, no entanto, sobressai a natureza extrafiscal destes tipos tributarios pelo fato de
objetivarem, prima facie, a promoc¢do de condutas omissivas ou comissivas ambientalmente
aceitas.

Convém acentuar que a classificacdo possui posicionamentos contrarios quanto a
aceitacdo daquilo que se entende por fiscalidade e extrafiscalidade tributaria, pois segundo
Ricardo Lobo Torres™, existe somente a primeira forma de tributo, pois em todos os sentidos
existe a finalidade de voltar recursos financeiros ao Fisco, aplicando-os para atividades
diferenciadas ou, de certa forma, especializadas.

O importante é notar que a legislacdo tributaria possui, reconhecidamente, a
funcdo de induzir condutas socialmente vantajosas, encorajando condutas ou desencorajando-
as e como leciona Norberto Bobbio®, o ordenamento juridico ndo pode ser entendido apenas
pela concepcdo repressiva, mas na atuacdo de promocdo de situagbes juridicas. No caso
tributério-ambiental, os tributos possuem na extrafiscalidade tanto a funcdo de repressdo
quanto de promocgao.

N&o obstante a existéncia de entendimentos que desqualificam a dicotomia fiscal
e extrafiscal tributéria, a presente pesquisa seguira a dualidade apontada, pois na leitura do
IPTU ambiental percebe-se nitidamente que a finalidade de preservar o meio ambiente
influenciou aplicagdes diferentes para 0 mesmo imposto.

As arrecadacOes decorrentes da cobranca do imposto predial e territorial séo
desvinculadas, isto €, ndo existe obrigacdo de serem aplicadas integralmente na preservacao

ambiental, no entanto, quando se trata da atuacdo extrafiscal, ndo ha preocupacdo em

% Sobre o tema consultar NUNES, Lilian Rose Lemos Soares. Politica fiscal aplicada ao meio ambiente:
aspectos juridicos do instrumento econémico/tributos. Revista Universitas/Jus n° 9, Brasilia:DF, 1998, p. 168.

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario, 122 ed, Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.
186-187.

% BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcéo: novos estudos da teoria do direito, Barueri: Manole, 2007, p. 79.
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obtencdo de receitas, mas sim de promover realidades ambientalmente favoraveis ao
desenvolvimento humano digno e somente a compreenséo da dicotomia é capaz de explicar a

atuacdo téo diferenciada.

3.3.1. A fiscalidade

Os tributos com natureza fiscal sdo os que tém uma finalidade eminentemente
arrecadatoria, servindo para fazer frente aos custos decorrentes das atividades constitucionais
definidas para o Poder Publico. A protecdo ambiental constitui uma dessas fungdes, uma
responsabilidade que devera enquadrar o Estado em um dever de tutelar o direito difuso a um
meio ambiente preservado, ou como prefere Talio Rosembuj®’, as tutela ambiental é um fim
do Estado.

Considerando que a ciéncia econdmica gera conhecimentos que influenciam
decisbes politicas na criacdo de modelos juridicos, destacamos o principio da neutralidade
aplicado no campo da fiscalidade e que pode ser entendido como aquele que expressa a idéia
de que os tributos ndo devem alterar os precos relativos, interferindo 0 minimo nas decises
econdmicas dos agentes de mercado®®,

Existe neste principio uma possivel incompatibilidade em relacdo as propostas de
uso do tributo como sendo um meio indutor de acGes comissivas ou omissivas para
preservacdo ambiental. Todavia sera demonstrado que tal incompatibilidade é aparente e
decorre da errdnea premissa de que os tributos apenas mantém financeiramente o Estado®.

Qualquer tributo, quando criado, altera condutas econémicas, seja estimulando-as
ou desestimulando-as, posto que os efeitos decorrentes da carga tributaria extrapolam, em
muitas vezes, as intencles justificadoras da criacdo legal. Quando um tributo é criado ou
majorado, existem reacfes de mercado que interferem na elaboracdo de precos, podendo (ou
néo) gerar reagdes tanto em produtores quanto em consumidores.

A lei, quando publicada e em vigor ganha individualidade e espirito diverso do
seu criador, gerando reacdes na sociedade que extrapolam a realidade volitiva da organizagéo

legislativa que a criou. Deve ser considerado que, mesmo com estudos e levando a cabo o

*" ROSEMBUJ, Tdlio. El tributo ambiental, Barcelona: PPU, 1994, p. 20.

% Sobre o tema consultar GARCIA, Manuel Henrique, O setor publico, in PINHO, Diva Benevides &
VASCONCELLQS, Marcos Antonio S (org.). de. Manual de economia, 52 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 522
% Ha quem sustente que o principio econdmico da neutralidade dos tributos ndo passa de uma utopia. Sobre isso
consultar TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributacdo ambiental: a utilizacao de instrumentos econdmicos e
fiscais na implementac&o do direito ao meio ambiente saudavel, S&o Paulo: Renovar, 2006, p. 125.
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principio econdmico da neutralidade dos tributos, ndo ha certeza quanto ao controle dos
efeitos produzidos na sociedade, isto é, ndo & garantia de que se evitara a influéncia que os
tributos causam na vida dos contribuintes.

Ressalte-se que a funcdo fiscal e extrafiscal dos tributos ambientais sdo
volitivamente, gerar reflexos que produzam a preservacdo ambiental, sendo que todas as
demais reacdes sdo acidentais, pois como leciona Claudia Dias Soares, citada por Fernando
Modé'®, um imposto que vise a obtencdo de recursos tem como finalidade manter estavel a
receita cobrada, ao passo que um que se destine a estimular a ado¢do de atitudes mais
sustentaveis terd a sua eficacia dependente da reducdo dessa ao minimo possivel, sendo,
mesmo, o ideal uma receita nula.

Uma licdo decorrente do principio da neutralidade é a de que o Estado ndo pode
por meio de cargas tributarias impedir o desenvolvimento de atividades econémicas. Em
indole constitucional existem normas que estipulam as limitacfes ao poder de tributar e que
define ao Estado, em relacdo ao uso patrimonial particular, limites juridicos, mesmo em
matéria de tributagdo ambiental, dentre os quais destacamos a vedacdo de confisco'®. A
intervencdo estatal na economia de mercado, devido ao capitalismo globalizante, ndo pode

atuar livremente para desestimular atividades econdmicas.

Confisco definido por Antbnio Paulo é a “apreensdo e abjudica¢do ao fisco de
bens do patriménio de alguém por violacdo da lei e como pena principal ou acesséria” 1%,
No campo tributario, o art. 150, IV da CF/88 determina que tributos ndo podem gerar a
extincdo de uma atividade econbmica tributada, atrofiando a expressdao econdmica do
contribuinte ao ponto de ndo mais poder gerar renda ou obter patrimoénio suficientes para
manter o atendimento de necessidades basicas de uma existéncia digna.

O principio da neutralidade, nesse contexto, deve ser entendido no sentido de ser
uma clausula de barreira que coibe o Poder Publico de adotar medidas econémicas que
anulem, impeca a exploragdo de atividades econdmicas, mesmo que degradantes
ambientalmente. Qualquer atividade econémica licita deve ser incentivada, desde que haja
planejamento publico para controlar as externalidades produzidas, ja que a degradacédo

ambiental € incita ao sistema econdmico capitalista.

199 MODE, Fernando Magalhaes. Tributacéo ambiental, Curitiba: Jurua, 2005, p. 72.

191 gpbre os principios constitucionais tributarios pode-se consultar, dentre outros, MACHADO, Hugo de Brito
Machado. Principios constitucionais tributarios, 5 ed, Dialética: Sdo Paulo, 2004; WEISS, Fernando Leme.
Principios tributarios e financeiros, S&o Paulo: Lumen Juris, 2004.

102 pPAULO, Antonio de (Org.). Pequeno dicionario juridico. 12 edic&o. Rio de Janeiro: DP&A, 2002, p. 82.
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3.3.2. A extrafiscalidade

Tributos extrafiscais sdo aqueles que visam precipuamente intervir na economia,
induzindo agBes omissivas ou comissivas pelos particulares para alcance de um objetivo

maior desejado pelo Estado, enquanto gestor dos interesses publicos.

Leciona Eduardo Bottallo!®®, ao tratar sobre a extrafiscalidade inserida na

realidade do IPI, que a mesma se aplica para duas finalidades especificas, a saber: a)
consecucdo de metas para alcance de desenvolvimento econdmico; b) alcance de justica
social. Assim é que, em decorréncia da essencialidade do meio ambiente equilibrado, a
extrafiscalidade também possui o fundamento ambiental-tributario de produzir
comportamentos que promovam a prote¢do do meio ambiente equilibrado.

Os tributos hodiernamente sdo mecanismos de atuacdo estatal com fulcro na
justica e igualdade, ndo podendo haver apenas um compromisso arrecadatério, visto que as
normas tributarias estdo vinculadas aos objetivos do art. 1°, I1l da CF/88, transcendendo o
Sistema Tributario para um mecanismo de fiscalidade e extrafiscalidade pautadas na reducédo
das desigualdades sociais, ja lecionando Carlos A. Mersan'® que a verdadeira consagracéo
dos institutos tributarios ocorrera apenas quando sobressair, em suas realidades, um
verdadeiro rosto humano.

No contexto ambiental, os tributos podem servir ndo necessariamente como fonte
de receitas, sendo seu objetivo principal afetarem a escolha das condutas praticadas pelas
pessoas de direito, principalmente as que explorem atividades econémicas. O Direito
Tributario Ambiental traz consigo uma série de preceitos embeberados na busca da dignidade
humana, conciliando as realidades tributérias fiscais e extrafiscais, inibindo ou incentivando a
pratica de condutas que garantam o direito fundamental a um meio ambiente equilibrado.

Primeiramente deve-se perceber que a tributacdo ambiental podera consistir,
dentre outras coisas, no uso de tributos ja existentes ou a criacdo de novos tributos, ambos
com objetivos de protecdo ambiental e em ambos 0s casos, existira a transferéncia patrimonial

do setor privado para o puablico, conforme leciona Fernando Modé'%.

103 BOTTALLO, Eduardo Domingos. Fundamentos do IP1 (imposto sobre produtos industrializados),S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002. p. 50-60.

104 MERSAN, Carlos A. El rostro humano em la dimensién juridica del tributo, in BRITO, Evaldo &
ROSAS, Roberto. Dimensdo Juridica do Tributo: homenagem ao professor Dejalma de Campos, Sdo Paulo:
Meio Juridico, 2003, p. 173.

1% MODE, Fernando Magalh&es. Tributacdo ambiental, Curitiba: Jurua, 2005, p. 75.
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As acbes econdmicas desenvolvidas pelos particulares sdo necessarias para o0
desenvolvimento econémico de regibes periféricas no Brasil e a tributacdo incidente sobre as
mesmas sao importantes recursos para o Poder Puablico que administra areas tdo carentes de
servigos publicos. O Estado do Pard, por exemplo, necessita alavancar os setores da economia
local para reduzir desigualdades sociais existentes e que refletem na degradacdo ambiental
acelerada do espaco urbano e rural.

No Para é improvavel a existéncia de atividades econémicas que ndo conflitam
com a natureza, posto que existe a inser¢do de grandes areas de florestas no processo de
desenvolvimento econémico. Os tributos como fonte de receita sdo necessarios para custear o
planejamento estatal desenvolvimentista nesta realidade peculiar, sendo incompativel a
reducdo de receita por meio de isen¢Ges sem que, no minimo, haja previamente estudos de
impacto de perdas de receita.

Como demonstra Mario M. Amin'®, o Estado do Par4, em relagdo a outros
Estados federados é pobre, fator que atribui a exploracdo econémica extrativista. Segundo o
mesmo, a inexisténcia de politicas estatais de industrializacdo gera o empobrecimento
constante do Estado e, mesmo contra correntes ambientalistas, faz-se necessario substituir o
modelo de extracdo de matérias primas da natureza para um modelo que propicie geracao de
capital e melhoramento da qualidade de vida

Gisalda Carvalho Figueras'®’ aponta que o crescimento populacional em areas
urbanas e de setores como servigos e industria no Para proporcionaram o crescimento do setor
agropecudrio devido a maior procura de alimentos produzidos pelo meio rural. O Estado,
segundo a autora, deve expandir a quantidade de estradas, ampliar a base agroindustrial,
construir armazéns para graos, além de outras medidas desenvolvimentistas.

Verifica-se na exploracdo econémica do acai uma a possibilidade de crescimento
econbmico no Estado, desde que haja planejamento aliado ao uso de tecnologias de
preservacdo, como aponta Maria Lcia Bahia Lopes'®. Como ja demonstrado, 0 mercado é
incapaz de agir para atenuar as externalidades produzidas, portanto, para o Estado do Para

106 AMIN, Mério M. O extrativismo como fator de empobrecimento da economia do Estado do Par4, in
XIMENES, Tereza (org.) Perspectivas do desenvolvimento sustentavel: uma contribuicdo para a Amazodnia 21,
Belém: Supercores, 1997, p. 198.

Y97 FILGUEIRAS, Gisalda Carvalho. Fontes de crescimento do setor agricola no Estado do Paréa: avaliacio
pelo método shift-share, in GRACA, Hélio (Org.) O meio amazdnico em desenvolvimento, Belém: BASA,
2003, p. 234.

18 AMIN, Mério M. O extrativismo como fator de empobrecimento da economia do Estado do Para, in
XIMENES, Tereza (org.) Perspectivas do desenvolvimento sustentavel: uma contribuicdo para a Amazdnia 21,
Belém: Supercores, 1997, p. 198.
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existe a importancia vital de as atividades econémicas extrativistas impulsionarem a economia
regional, promovendo receitas tributarias.

Como outrora ressaltado, nenhum tributo possui uma caracteristica
exclusivamente fiscal ou extrafiscal, mas somente que em alguns casos existe predominancia
de finalidades. No caso de Estados nacionais pobres, em que a demanda por atuagdes publicas
para garantia da dignidade humana é uma preméncia, a fiscalidade dos tributos ambientais
torna-se importante, ndo podendo ser esquecida. Conciliar as caracteristicas de cada ente
federado, atribuindo constitucionalmente atribuicdo de planejar ambientalmente seus tributos

ainda é um desafio existente e que deve ser enfrentado pelo poder constituinte derivado.

CAPITULO 4

4. O IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO
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4.1. Antecedentes histdricos do imposto predial e territorial urbano

O imposto cujo fato gerador é a propriedade imdvel e seu desdobramento é
apontado, doutrinariamente, como um dos mais antigos no mundo, bem como um dos tributos
mais vetustos do sistema legal brasileiro. Aliomar Baleeiro™®, por exemplo, destaca que desde
1799, por ordem da Majestade, Rainha D. Maria, ordenou-se a cobranca tributaria,
denominada Décima Urbana, nas casas das cidades maritimas, marcando historicamente o
inicio existencial daquilo que se tornaria o IPTU no Brasil.

O alvara de 27 de junho de 1808, outorgado no Palacio do Rio de Janeiro pelo
Principe Regente D. Jodo VI delimitou, com detalhamento, a hip6tese de incidéncia da
Décima Urbana, descrevendo-o como imposto incidente sobre prédios e imdveis urbanos em
Cortes e cidades com populacdo superior a 100 vizinhos, tendo como base de calculo o
rendimento liquido do prédio, com aliquota de 10% incidente sobre a mesma. Na verdade, a
décima urbana dividia-se em dois impostos, sendo o imposto predial, a pouco descrito, e 0s
Impostos territoriais, recaindo sobre terreno e ndo sobre as edificagdes existentes sob o solo
do imovel.

Leciona Bernardo de Moraes**° que o rendimento liquido, entendido como base de
calculo da Décima, foi substituido pelo valor locativo dos imoveis, contratualmente
estabelecido ou arbitrado pelo poder publico quando ndo havia locacdo. Ainda conforme o
autor, a décima urbana, pela Lei Imperial n° 58, de 8 de outubro de 1833, deixou de ser
competéncia do governo central para recair sobre o governo provincial, configurando a
descentralizacdo da competéncia tributaria.

A primeira constituicdo republicana brasileira, em 1891, prescreveu no art. 9°, item
2°, que a tributacdo do imposto predial seria de competéncia dos Estados federados e,
também, sob a égide deste documento magno, o imposto predial passou a incidir sobre
imoveis com ou sem edificacao.

A Constituicdo de 1934, no art. 13, 8 2°, inciso Il transferiu a competéncia deste
imposto aos Municipios, mantida pela Constituicdo de 1937 no art. 28, iciso 1l e pela Carta de
1946, sendo importante ressaltar que foi na vigéncia desta constituicdo que houve a

unificacdo, em um so tributo, do imposto predial e territorial que eram tratados juridicamente

199 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro, 11. ed. Atual Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 1999, p. 243.

119 MORAES. Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario, 5. ed., v. 1; Rio de Janeiro: Forense, 1996,
122.
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de modo diferente. A manutencdo do IPTU pela constituicdo do regime militar em 1967/69 e
do atual regime democratico instaurado em 1988 demonstra a indispensabilidade desta
exacdo, principalmente considerando o contemporaneo uso para fins de protecdo do meio

ambiente.

4.2. A competéncia para instituigdo do IPTU

A CF/88 conferiu aos Municipios atribuicdes de autogoverno, isto é, eletividade
dos membros do Executivo e da Camara de Vereadores; auto-organizacgdo, importando isso o
direito de producgdo da sua lei organica (verdadeira lei fundamental destes entes politicos) para
gue atue no interesse local, como se observa nos arts. 18, 29 e 30 da CF/88; além da auto-
administracdo, ou seja, autonomia financeira com a competéncia de instituir tributos capazes
de geracdo de receitas para aplica-los em conformidade com o interesse politico local.

Em questdes tributarias, competéncia € o poder juridico conferido aos entes
federados de criar tributos, gerando receitas financiadoras da missdo constitucional de
gerenciamento dos interesses locais, ndo podendo ser transferida a outros entes politicos pelo
Poder Legislativo dos Municipios, muito menos alterada por Lei Complementar ou Ordinaria
de qualquer dos Estados ou da Unido, podendo apenas, por alteracdo constitucional, ser
modificada. A competéncia tributaria € uma das parcelas da competéncia legislativa
decorrente diretamente da CF/88 e especialmente vinculada a criacdo tributaria, sendo o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana —IPTU— uma delas, com previsdo no
art. 156, I do diploma constitucional.

N&o obstante isso se percebe que a competéncia municipal em relacdo ao poder de
tributar, em virtude da tradicdo centralizadora da atividade politica brasileira na pessoa da
Unido, ndo é imune a arrepios por normas infraconstitucionais, como aponta Aires Barreto'*?,
referindo-se as Leis Complementares de origem federal que alteram tributos municipais,
como no caso do ISSQN. Na verdade, o sistema constitucional patrio atual define para a
Unido um poder diferenciado e exacerbado, conferindo a competéncia residual de criacdo de
tributos, ex vi art. 154, 1, CF/88, isto é, caso algum imposto possa ser criado, somente a Unido
podera realizar este ato.

1 BARRETO, Aires Fernandino. MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Inconstitucionalidade da
Progressividade Prevista na EC 29/2000. in PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coord). IPTU: Aspectos
Juridicos Relevantes. S&o Paulo: Quartier Latin, 2002, p. 115.
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Ainda em relacdo aos Municipios e a competéncia tributaria, a Constituicdo deixa
claro que a criagdo do IPTU ndo e exclusivamente municipal porque a Unido pode institui-lo e
cobra-lo sobre os imdveis situados em Territorio Federal ndo dividido em Municipios (art.
147), ou utilizar a mesma aliquota e base de célculo do IPTU, quando da necessidade de

criacdo de imposto extraordinario (art. 154, I1).

4.3. Aspectos constitutivos do imposto predial e territorial urbano

As hipdteses de incidéncia tributéria, sendo a descricéo legislativa de fatos que, se
ocorrerem, criam a obrigacdo de pagar tributo, permite observar alguns elementos que
possibilitam a individualizacdo das pessoas envolvidas na relacdo tributaria, o local
apropriado para ocorréncia da obrigacdo, o prazo para tal pagamento e 0 quanto a ser pago.
Tais realidades que envolvem o tributo sdo classificadas como aspectos descritos pela lei,
distribuidos da seguinte maneira: a) aspectos materiais; b) aspectos subjetivos ou pessoais; ¢)
aspectos espaciais; d) aspectos temporais.

As discussdes acerca do IPTU sdo as mais diversas, remontando desde sua
natureza real até seu aspecto material, principalmente quanto ao conceito de propriedade, a
base de célculo a incidir, a aliquota progressiva, além de questfes relacionadas a realidade
ambiental inerente a este imposto. Desta forma, enfrentar as divergéncias sobre este tributo
torna-se uma missao dificil devido a diversidade de opinibes doutrinarias e jurisprudenciais,

porém necessaria, objetivando melhor enquadrar a realidade ambiental aplicavel ao IPTU.

4.3.1. Aspecto material

Aponta a doutrina brasileira majoritaria que o IPTU é um imposto de natureza real,
isto €, por incidir sobre a propriedade imével do contribuinte e seus desdobramentos, ndo leva
em consideracdo as caracteristicas subjetivas do sujeito passivo, entretanto tal afirmativa
encontra opositores, ndo admitindo esta classificacdo, mas afirmando possuir uma natureza
subjetiva ou pessoal.

O ponto central da discussdo refere-se a existéncia, ou ndo, da necessidade de se
conhecer a capacidade contributiva dos contribuintes para a formulagcdo de seu aspecto
material, ou seja, para se definir em que medida o IPTU, quando definido legislativamente,

estaria limitado pelo principio estabelecido no art. 145, § 2° da Constituicdo Federal de 1988.
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O debate sobre a natureza do IPTU se aprofunda no momento da verificacdo das
progressividades de suas aliquotas definidas constitucionalmente, quando serd demonstrado,
em momento oportuno, a natureza real que 0 mesmo encampa, mas sem abandonar a idéia de
que é possivel a analise da realidade pessoal do contribuinte. Relativo ao IPTU de indole
ambiental, a pessoalidade passa a ser aplicada minimamente, ante a natureza difusa que
fundamenta o direito tutelado pela extrafiscalidade, afastando o direito de propriedade para
atendimento da fungéo social da cidade e uso social da propriedade.

A combinagdo de institutos de direito civil e tributario sdo fundamentais para a
definicdo do aspecto material do IPTU porque sua hip6tese de incidéncia empresta conceitos
definidos no Cadigo Civil patrio, importando para sua analise o entendimento dos institutos
elencados no art. 32 do CTN. Além deste uso interdisciplinar para analise deste imposto,
percebe-se ainda que a regra matriz de sua hipo6tese de incidéncia (o Cddigo Tributario
Nacional) ndo se imunizou ante as perplexidades proprias do direito tributario e de sua
intrincada rede de leis.

A regra matriz do imposto sob referéncia € o art. 32 do Cddigo Tributéario Nacional
- CTN, definindo a hipétese de incidéncia do IPTU como sendo a propriedade, o dominio util
ou a posse de bem imdvel por natureza ou acessdo fisica, nos termos da lei civil, situado na
zona urbana do Municipio, desde que servido por, no minimo, dois dos melhoramentos
arrolados no § 1° daquele dispositivo, além de outros critérios. Passemos a analise de cada um

dos elementos:

4.3.1.1. A propriedade

Convém agora delimitar o conceito legal de propriedade, definido pelo Cdodigo
Civil pétrio, que a considera um direito real por exceléncia, conferindo ao seu titular os
atributos de uso, gozo e disposicdo de coisa, além de poder reavé-la de quem injustamente a
possua, previsto no art. 1.228 do Cédigo Civil Brasileiro.

Por direito de usar (ius utendi) deve-se entender como sendo a prerrogativa que o
titular do direito possui em retirar da coisa beneficios para si, ou para terceiros, sem a
alteracdo da substancia da mesma, servindo-se das utilidades oferecidas pelo bem.

Direito de gozar (ius abutendi) aponta para a faculdade que possui o titular do
direito de propriedade de perceber os frutos, naturais ou civis, bem como explorar o bem,

aproveitando-se dos produtos decorrentes do uso da coisa. O direito de dispor refere-se a
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possibilidade do titular se desfazer ou auto-limitar seu direito de propriedade, gravando-o com
onus, ou submeté-la ao uso-gozo de terceiro que ndo detém a propriedade.

Direito de reivindicar, por sua vez, representa a faculdade que possui o titular do
direito de reaver a propriedade de quem a mantém injustamente ou sem titulo justificador. Na
verdade, leciona Caio Mério da Silva Pereira’*? que o direito de reivindicar representa uma
garantia do exercicio do direito de usar, gozar e dispor da coisa. Fundada na teoria do direito
subjetivo da propriedade, de origem burguesa, mas amplamente influenciada pelas analises de
matiz socialista, limitando o tradicional entendimento de que consistia em um direito absoluto

e sagrado.

4.3.1.2. O fim social da propriedade

Como instituto humano, a propriedade segue constante modificacdo que, segundo
Silvio Venosa'®, acompanha a mudanca da estrutura politico-social ao longo dos tempos,
sendo impossivel compreende-la sem acompanhar as tramas das situacdes politicas vigentes
em cada época Ja afirmara Norberto Bobbio'* que os direitos do homem, por mais
fundamentais que sejam, sdo direitos historicos, nascidos em certas circunstancias,
caracterizadas por lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes e nascidos de

modo gradual, ndo todos de uma vez.

Por exemplo, na contemporaneidade, a questdo ambiental é um elemento
indispensavel para o entendimento de varios institutos, incluindo a propriedade e seu valor

social, afastando-se do individualismo proprio do Século das Luzes, que a considerava direito
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absoluto e sagrado™>, entretanto, o texto constitucional patrio o limita em nome e no interesse

social.

O conceito de propriedade também é dotado de profundos debates doutrinarios e

no curso da histéria humana é empregado como um instrumento de dominacdo social. Sua

116

origem remota, como leciona Ralpho Monteiro Filho™, é defendida por duas correntes

12 pEREIRA, Caio Mério da Silva. Instituicdes de direito civil, 11 ed., v. 5, Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 75.
3 \VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil,Vol. V, 3%ed., Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 152-153.

114 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 5.

15 A francesa Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, em 1789, disciplinava em seu art. 17: Article
17- La propriété étant un droit inviolable et sacré.

116 MONTEIRO FILHO, Ralpho de Barros. Funcdo Social, Propriedade e as Modalidades Sociais de
Usucapido in Revista Autbnoma de Direito Privado, n° 2 JAN/MAR, ALVIM, Arruda e ALVIM, Angélica
Arruda (coord.), Curitiba: jurua, 2007 p. 130.
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antagdnicas que a consideram com génese socialista ou coletiva e, ao contrario, com
nascimento individualista.

Numas-Denys Fustel de Coulanges''’ defende a origem individualista da
propriedade, afirmando que nos povos germanicos ou greco-romanos sempre houve uma
referéncia & propriedade individual, inexistindo recordagdo histérica do contrério. O Codigo
de Hamurabi, simbolo de organizacdo social antecessora da colonizacdo germanica no
continente europeu e remontando ao seculo XXI a.c, ja acentuava a propriedade individual,

118

como salienta Rogério Marcus Zakka ™, permitindo também o entendimento da origem

individualista da propriedade sobre bens imoveis.

Com as mudancas da sociedade européia a partir do século XV, revolucionando a
ciéncia, a economia e a politica a partir dos pensamentos de varios estudiosos, destacando
Hobbes, Locke, Rousseau, dentre outros, o direito e a propriedade ganharam os matizes
préprios do sistema burgués e capitalista no sentido de ser individualista (subjetivo) e privado,
acentuando o direito de liberdade. Os grandes proprietarios confundiam-se com os grandes
burgueses detentores de uma liberdade de atuagdo econdmica difundida pelo ideal liberal,
com abstencéo total do Estado, promovendo profundas desigualdades sociais e o exclusivismo
No acesso a riqueza econémica.

O descompasso entre a igualdade formal e material aprofundada com a crise do
sistema capitalista de producdo, o crescimento de desigualdades econdmicas entre pobres e
ricos e as duas grandes guerras mundiais permitiram a melhor compreensdo do conflito
existente entre Capital e Trabalho, influenciando o direito e a concepcao de propriedade.

O Estado do bem estar e a importancia do uso da propriedade para o0 bem comum,
pregados pela Igreja Catolica, principalmente apds a enciclica do Quadragésimo ano da
Rerum Novarum, de Pio XVI, estabeleceram a compreensao de que o direito de propriedade,
por mais que seja vivenciado de modo individualista, ganha sua importancia quando serviente
a universalidade social. Com isto, a cisdo entre o direito individualista e exclusivista burgués
de propriedade e a concepcdo do direito de propriedade englobadora de interesses sociais
tornou-se inevitavel, lecionando Leon Duguit, que o homem deve atender sempre a uma

finalidade serviente a toda a sociedade, ndo somente a si proprio.

7 COULANGES, Numas-Denys Fustel de. A cidade antiga, Trad. Fernando Aguiar, Sd0 Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 57.

118 7ZAKKA, Rogério Marcus. O direito de propriedade: analise sob a 6tica de sua convivéncia com a funcio
social. Dissertacdo de Mestrado. Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo, 2007, p. 13.
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Na verdade, a teoria individualista burguesa ou teoria subjetiva influenciou o
conceito de propriedade em varias constituicdes européias e, sequndo Adilson Dallari**®, o
Brasil sempre reconheceu no plano constitucional o direito individual de propriedade. Como
expressao de um Estado capitalista, no Brasil, sempre houve respaldo constitucional na
consideracdo de que o direito de propriedade € um direito fundamental do ser humano.

N&o obstante a presenca deste direito conferido aos brasileiros desde a primeira
constituicdo patria, somente a partir de 1967 é que Se consagrou expressamente, em esfera
constitucional, a funcdo social da propriedade no art. 165, Ill, daquele diploma,
permanecendo atualmente no art. 5°, XXIIl, além de outros seis artigos que tratam da
limitacdo do direito de propriedade para fins sociais, sendo eles: art. 170, IlI; art. 173, § 3%
182, § 2°, 184, 185 e 186, todos da Constituicdo Federal de 1988.

Sobre a natureza juridica das normas que estabelecem a funcdo social da
propriedade, defende Eros Grau'® que se tratam de normas de natureza principioldgica,
demonstrando que existe uma inspiracdo politico-constitucional que influencia a atuacéo dos
agentes publicos no trato da funcdo social da propriedade. Sobre o contetdo juridico da
funcdo social da propriedade, entende-se que 0 mesmo é abstrato, permitindo sua adaptacédo a
novas realidades sociais, moldando-se as alteracdes dos valores que influenciam a producéo
normativa.

Importante ressaltar que o direito subjetivo de propriedade ndo desaparece quando
se atua o exercicio da funcdo social da mesma, pois as teorias subjetivas e da fun¢éo social da
propriedade coexistem em aspectos diferentes, mas complementares, permitindo que a
dignidade humana, positivada em textos juridicos, seja a meta final de qualquer estrutura
criada pelo Direito. E neste sentido que Miguel Reale, citado por Maria Helena Diniz*#,
afirma que a propriedade é como Janus bifronte, tendo uma face direcionada para o individuo
e outra para a sociedade, atendendo igualmente a ambos os interesses.

Com o agravamento da qualidade do meio ambiente, o receio de exaurimento de
varios recursos naturais, além da extincdo de vérias espécies vivas do planeta e, é claro, da
crescente desigualdade econdmica alastrada pelo modelo exclusivista do capitalismo, a nocéo
de propriedade e de funcdo social da mesma integrou-se a concepgdes de preservagédo e
recuperacdo do meio ambiente. Neste contexto é que o IPTU ambiental interfere, com base no
Estatuto da Cidade e no Plano Diretor, no direito de propriedade de imoveis urbanos, visto

1 DALLARI. Adilson Abreu. Desapropriacéo para fins urbanisticos, Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 33.

120 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicao de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 248-249.
21 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, Direito das Coisas, 172 ed., Sio Paulo: Saraiva, 2002,
v. 4, p. 101-102.
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que a finalidade é observar o principio da essencialidade do meio ambiente sadio, permitindo
a sobrevivéncia humana digna.

Considerando que o meio ambiente equilibrado constitui um direito de todos, o
uso da propriedade urbana acompanha a constante preocupac¢ao quanto aos efeitos ambientais
decorrentes de seu uso no ambito da realidade da cidade, havendo expresso mandamento
constitucional para tanto (art. 5°, XXII, art. 183 e art. 225 da CF/88).

Dando cumprimento ao principio do uso social da propriedade urbana, o Estatuto
da Cidade, art. 2° e incisos limita, em dezesseis diretrizes, principios ou normas gerais de
direito urbanistico, a atuacdo dos particulares no exercicio de seu direito e Unido, Estados e
principalmente Municipios estdo obrigados a atuarem uma politica urbana voltada a protecao

do meio ambiente.

4.3.1.3. Dominio util, aforamento ou enfiteuse e direito de superficie

Dominio dtil, segundo Teleciano Torrieri Guimardes'?, é o direito que tem o
foreiro ou locatario de usufruir de imdvel, a titulo gratuito ou oneroso, podendo agir na sua
protecdo como se fosse proprietario, tendo a capacidade econdmica sobre o bem por se
beneficiar das utilidades que a coisa alheia proporciona em seu favor. Na verdade o dominio
uatil expressa o conjunto de atributos conferidos ao titular da enfiteuse, aforamento ou
emprazamento, sendo direito real em favor de terceiro, ndo proprietario do bem, mas
possuidor de direitos que Ihe permitem agir como se proprietario fosse.

O aforamento ou enfiteuse é um direito real, com caracteristicas de alienabilidade
e transferibilidade aos herdeiros, dando ao enfiteuta pleno gozo do imével, com o dever de
conserva-lo e de pagar o foro anual, em nimero ou frutos, sendo um contrato perpétuo
destinado a producdo ou cultivo de terras ndo edificadas de direito pablico, previsto no antigo
Cadigo Civil de 1916, é proibido no atual diploma civilista para transacdes entre pessoas de

direito, como se pode depreender da leitura do artigo:

Art. 2.038. Fica proibida a constituicdo de enfiteuses e subenfiteuses, subordinando-
se as existentes, até sua extincdo, as disposicGes do Cédigo Civil anterior, Lei no
3.071, de 1o de janeiro de 1916, e leis posteriores.

122 GUIMARAES, Deocleciano Torrieri. Dicionario técnico juridico, Sdo Paulo: Rideel, 2004, p. 274.
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As enfiteuses constituidas antes do advento do novo Cédigo Civil geram obrigagéo
tributaria de pagamento de IPTU ao enfiteuta, sendo tal afirmativa condizente com diversos
posicionamentos do Superior Tribunal de Justica que considera a ampliacdo da concepc¢éo do
direito de propriedade.

O art. 1.371 do C.C inaugurou no cenario juridico patrio o direito de superficie,
cabendo ao superficiario o direito de explorar imovel com construgdes ou plantacdes,
instituido por titulo registrado em cartério de imdveis. Diferentemente da enfiteuse que possui
a caracteristica de perpetuidade, o direito de superficie é temporario, com prazo estabelecido
no ato constitutivo do direito, como estabelece o art. 1.375 do C.C.

Importante destacar, no campo tributario, é que o art. 1.370 do C.C estabelece, a
exemplo do direito de superficie, que o detentor do titulo de direito real é o responsavel pelo
pagamento dos tributos, logo, encontrando-se nesta situacdo, serd obrigado a cumprir as
obrigagdes tributarias decorrentes do uso do imével, portanto, sendo devedor do IPTU.

4.3.1.4. A posse

A posse € uma relacdo de fato entre a pessoa e a coisa, ou como prefere Silvio
Venosa, um “estado de aparéncia juridicamente relevante, ou seja, um estado de fato

» 123 o previsto no Codigo Civil patrio no art. 1.204. E adquirida quando

protegido pelo direito
possibilita a pessoa, em nome proprio, exercer poderes inerentes a propriedade. Conforme
aponta Maria Helena Diniz'?*, grande parte da doutrina reconhece que o conceito de posse
sofre influencia da teoria objetiva de Jhering, considerando que a existéncia da mesma se da
numa situacdo fatica, independente do animus do possuidor, descartando o elemento

subjetivo.

4.3.1.5. Debates doutrinarios sobre o alcance dos termos empregados pelo art. 32 do CTN

A concepcdo de propriedade, para fins tributarios, ndo € pacifica doutrinariamente,
principalmente no gque tange ao alcance constitucional do termo que, no art. 156, I, ndo trata

da posse, do dominio Util e da enfiteuse. Portanto, a CF/88 efetivamente excluiu o conceito de

122 \VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: direito das coisas, Vol. V, 32 ed., S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 42.
124 DIN1Z, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro. V. 4, 82 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 32-33.
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posse, dominio util, enfiteuse e demais direitos reais como hipotese de incidéncia do IPTU,
posto que diversamente do art. 32 do CTN, o texto magno ndo os trouxe de modo expresso?

A doutrina majoritaria defende a tese de que a posse e demais direitos reais
configuram hipdtese de incidéncia do IPTU, ressaltando apenas que no caso da posse,
somente quando a mesma seja apta a gerar o usucapido, isto é, quando se tratar de posse ad
usucapionem, é que possibilita a cobranca do imposto sobre imoveis. Quanto ao dominio Util,
por configurar sinal exterior de riqueza, expressando capacidade contributiva, também
serviria como elemento descrito na hipotese de incidéncia.

Considerando que o tributo incide conforme a capacidade contributiva e, por
conseguinte, analisando a disponibilidade econémica que cada contribuinte desfruta, torna-se
claro que o IPTU ndo agrava o imodvel ou seu titulo aquisitivo, mas sim a expressao
econdmica do contribuinte, medida a partir do titulo de direito real do qual é detentor.

Argumenta Kiyoshy Harada'®®

que mesmo a nulidade ou anulabilidade de titulo de
propriedade ndo exclui a responsabilidade do titular da posse de pagamento do tributo, ex vi
art. 118 do CTN, isto é, o titulo ndo é relevante para incidéncia do IPTU, mas sim a
disponibilidade econémica do contribuinte.

Seguindo o principio da solidariedade, préprio do Estado de bem estar, quem
possui dominio util, posse ad usucapionem ou qualquer outro titulo que expresse capacidade
econdmica, deve pagar tributo, porque, como afirmado, ndo é o titulo, mas a capacidade
contributiva que importa para incidéncia tributaria. Alguém que desfruta dos mesmos
beneficios proporcionados pelo poder publico enquanto usufrui do imovel também deve
colaborar financeiramente com as despesas publicas, pagando impostos.

Sobre o conceito de posse no campo tributario, 0 mesmo é reduzido aquela que
propicia a propriedade por usucapido, descartando a possibilidade de qualquer espécie de
posse configurar hipotese de incidéncia de IPTU. Caso contrario, locatario seria o natural
sujeito passivo da relacdo obrigacional tributaria, permitindo que contratos alterassem normas

de direito tributario, fato expressamente proibido pelo art. 123 do CTN:

Art. 123. Salvo disposicdes de lei em contrario, as convencgdes particulares, relativas
a responsabilidade pelo pagamento de tributos, ndo podem ser opostas a Fazenda
Pablica, para modificar a definicdo legal do sujeito passivo das obrigacdes
tributarias correspondentes.

122 HARADA, Kiyoshi. Direito tributario municipal: sistema tributario municipal. 22 ed., Sao Paulo: Malheiros,
2004. p. 17-18.
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Ocorre que existem teorias juridicas que se afastam da tese adotada na presente
pesquisa, podendo ser citada a posicdo de Leandro Paulsen'?®, segundo a qual o imposto
predial incide sobre sinais exteriores de riqueza, sendo exclusivamente a propriedade de
imoveis a marca concreta de tais sinais e, para aqueles que detém outros direitos reais que ndo
a propriedade, tais como posse, dominio Util, existe sinal de menor riqueza, portanto, ndo
podem ser postos como sujeitos passivos da relagdo obrigacional tributaria e considerados
devedores de IPTU.

Limitar a atuacdo do IPTU e, por consequéncia, sua expressao ambiental conforme
a vontade de particulares que, por manobras contratuais podem ndo pagar tributo, é afetar toda
a sistematica do ordenamento juridico no que se refere as normas cogentes, visto que seria
possivel evitar pagamento do imposto utilizando manobras contratuais. O Fisco municipal
teria muito mais despesa em fiscalizacdo para verificar se efetivamente o contrato que
justifica a posse ou dominio util seria condizente com a realidade dos fatos, ndo apenas um
recurso para dificultar a cobranca de IPTU, dificultando a definicdo do sujeito passivo da
obrigacdo tributéria.

Na melhor efetividade da atuacdo da competéncia tributaria em sentido ambiental,
sustenta-se que a propriedade e outros institutos de direito real configuram materialidade
suficiente para constarem na hipétese de incidéncia do IPTU, portanto, os titulares do direito
de propriedade imdvel, sdo os que tém o exercicio pleno de propriedade, quais sejam: o titular
do direito real de propriedade, o co-proprietario ou condémino, o fiduciario, o
compromissario-comprador imitido na posse, 0 usuério que demonstre ou tenha intuito de
posse duradoura, o titular do direito real de habitacdo, o possuidor com animo de propriedade
com dominio*?’ e o titular com direito de superficie.

Mais que supostamente seguir o entendimento conclusivo de uma opgéo
ampliativa da materialidade suscetivel de incidéncia de IPTU, busca-se garantir a efetividade
de uma série de normas constitucionais e mais, permitir o efetivo uso deste tributo para
atender a protecdo do meio ambiente. O entendimento restritivo, por ser incompativel com a
sistematica ambiental e tributéria, sacrifica por demais o sistema e dificulta a materializacao
do principio da dignidade humana no que tange ao uso deste tributo como meio de induzir

condutas ambientalmente favoraveis, propiciando um meio ambiente digno.

126 pAULSEN, Leandro. Direito tributério: constituicdo e codigo tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia.
Séo Paulo: Livraria do Advogado, 2005. p. 763.

127 MIRANDA, Jodo Damasceno de. A Regra-Matriz do IPTU e sua Constitucionalidade in PEIXOTO,
Marcelo Magalhdes (coord). IPTU, aspectos juridicos relevantes, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2002, p. 318.
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Outro conceito importante para se compreender o IPTU diz respeito ao
conhecimento do que significa o termo Imdvel para fins tributérios e, para tanto, parte-se do
conceito utilizado pelo Codigo Civil Brasileiro no art. 79, considerando o solo e tudo o que
Ihe for incorporado de modo natural, ou artificial, havendo ainda imdveis por equiparacdo
estabelecidos no art. 80 do C.C, como os direitos reais sobre imdveis e as agdes que 0S
asseguram e o direito a sucessdo aberta.

Deve-se ressaltar que para a formacdo da base de célculo do IPTU consideram-se
as duas realidades, tanto construgdes permanentes quanto terrenos, ndo podendo incidir

somente sobre um dos dois, salientando Hugo de Brito'®

que somente em caso de Imposto
Territorial Rural —ITR— € que a incidéncia ocorre apenas sobre o terreno, ndo nas edificacdes.
Portanto, extensdo do termo imovel resume-se a prédios, correspondendo a edificacdes
permanentes de engenharia para habitagdo ou para exercicio de atividades profissionais e a

terrenos, extensao de terra sobre a qual se realizam os projetos de engenharia.

4.3.2. Aspecto subjetivo ou pessoal

Este critério centraliza-se nas pessoas de direito envolvidas com o IPTU, havendo
de um lado aqueles com direito a criar e cobrar o tributo e, no outro, pessoas com a obrigacédo
juridica de efetuar o pagamento ou qualquer outra obrigacdo tributaria referente ao mesmo.

A pessoa com direito de criar e cobrar o tributo é denominada de sujeito ativo
tributério, definida de modo geral no art. 119 do CTN, mas sempre descrito em lei criadora do
tributo, podendo ser de modo expresso ou implicito, pois quem detém o poder constitucional
de criacdo do tributo também carrega o direito de cobra-lo.

Os Municipios sdo os entes federados com competéncia constitucional para a
criacdo e cobranca do IPTU, por forca do art. 156, | da CF/88, exercendo tal poder quando
criada a lei instituidora em ambito municipal. Cada Municipio, ndo obstante a previsdo da
competéncia constitucional para criacdo do IPTU, deve criar uma lei especifica instituindo o
imposto para, somente apds isso, ser apto a efetivar as cobrancas.

O direito de cobranga dos tributos pode ser delegado a outras pessoas de direito,

devendo ocorrer de modo expresso e nunca implicitamente. Leciona Geraldo Ataliba'®® que a

128 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, 23 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 363.
129 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, 62 ed., Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 80.
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pessoa detentora do direito de cobranca do tributo pode ser de direito publico, privado,
bastando para tanto lei que discrimine esta atribuicéo.

Sujeito passivo da obrigacao tributaria, definido de modo geral pelo art. 121 do
CTN, tem sua descrigdo especifica, no que se refere a IPTU, no art. 34 do mesmo diploma
legal, sendo toda e qualquer pessoa com direito de propriedade, posse, dominio Gtil ou
enfiteuse e direito de superficie, devendo, para tanto, encontrar-se em alguma dessas situacdes
juridicas no dia 1° de janeiro de cada ano, demonstrando capacidade econémica para sofrer a
incidéncia tributaria.

Entende Yoshiaki Ichihara*® que havendo transferéncia de posse do proprietéario
ao locatario, 0 mesmo continua sendo 0 sujeito passivo da relacdo obrigacional, vez que
contrato ndo pode modificar conceitos tributérios definidos em lei sobre contribuintes, pois o
art. 123 impede que convengdes particulares modifiquem lei tributaria que define o sujeito

passivo da relagéo obrigacional.

4.3.3, Aspecto espacial

O critério espacial diz respeito ao lugar da ocorréncia do fato gerador e o devido
local de cumprimento da obrigacdo tributaria e, como demonstrado anteriormente, somente
imoveis urbanos inseridos na politica urbana dos Municipios constituem hipdtese de
incidéncia do IPTU.

O Estatuto da Terra, a Lei federal n. 4.504/64, art. 4° |, divide imOveis urbanos e
rurais conforme o critério da destinacdo dos mesmos, independentemente da localizacdo ser
em area urbana, pois se existe exploracdo de atividade agropecudria, haveria incidéncia de
ITR, conforme essa lei. O art. 29 do CTN, por sua vez, empresta concepcao diferente da
apontada pelo Estatuto da Terra, adotando o critério da localizacdo do imovel para a

identificacdo do que seja um imdével rural:

Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial rural
tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de imével por
natureza, como definido na lei civil, localizagdo fora da zona urbana do Municipio.

B9 ICHIHARA, Yoshiaki. Direito tributério, 122 ed, Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 260.
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Na verdade existem trés critérios de identificacdo do imovel urbano adotados pelo
Cadigo Tributario Nacional, ex vi art. 32 deste diploma™*, diferenciando-o do rural, para que
haja perfeita incidéncia do IPTU. S&o eles o critério da localizacdo (art. 32, caput) o critério
da situacdo (art. 32, § 1°) e o critério da equiparacgéo (art. 32, § 2°), todos do mesmo diploma
juridico.

Criaram-se uma série de leis que, ao longo do tempo, inauguraram outros critérios
para identificar o imovel urbano, dentre as quais destacamos a Lei n°® 5.868/72, que instituiu o
Sistema Nacional de Cadastro Rural, adotando o mesmo critério da destinacdo do imovel
estipulado pelo Estatuto da Terra , definindo em seu art. 6° o imdvel como rural,
independentemente de sua localizacdo, quando se destinar a exploracdo agricola, pecuaria,
extrativa vegetal ou agroindustrial e que tiver area superior a 1 (um) hectare.

Perceba-se que existem trés critérios harmonizados pela sisteméatica do CTN e
outro que, por identificar nova caracteristica do imdvel rural, ignora o art. 32 do diploma
tributario nacional, produzindo incompatibilidades capazes de gerar a incidéncia de dois
tributos sobre o mesmo fato gerador (IPTU e ITR). Anota Valéria Furlan'*? que a doutrina
majoritaria segue o entendimento de que os critérios ofertados pelo CTN devem prevalecer,
pois a competéncia para definir a politica urbana pertence, hodiernamente, aos Municipios,
sendo tal poder exclusivo.

Portanto, os critérios adotados pelo CTN devem ser utilizados a partir das
definicBes da organizacdo urbana existente nos Municipios, eis que assim determina ( ja
anteriormente referenciado) a CF/88, delimitando a capacidade destes entes municipais a
agirem conforme o interesse local. Sendo os Municipios 0s entes publicos proximos as reais

necessidades dos municipes, além de, pela proximidade, conhecer melhor os problemas

131 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem como
fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imédvel por natureza ou por acessao fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal; observado o
requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes,
construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

111 - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminag&o publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

(grifo nosso)

V - escola primaria ou posto de salide a uma distancia maxima de 3 (trés) quilémetros do imovel considerado.

8 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de
loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitacdo, a industria ou ao comércio, mesmo
que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.

2 FURLAN, Valéria. IPTU. 22 ed. Rev. e at., Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 58-61.
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urbanos vivenciados na cidade, ndo é permitido que lei federal interfira na organizacéo urbana
municipal, sob pena de gerar politicas em descompasso com o interesse local.

Em resumo, quanto a localizacdo do imovel gerador do IPTU, considera-se aquele
encontrado em area urbana, ou seja, em area ou perimetro dentro do qual se realizam,
preponderantemente, atividades industriais, comerciais, de prestacdo de servicos, financeiras,
etc, inseridos na realidade do Plano Diretor ou lei municipal que define area municipal,
aplicando-se o art. 32 e paragrafos do CTN. Para melhor identificacdo, perceba-se o quadro

demonstrativo abaixo:

CRITERIOS LEGAIS DE IDENTIFICACAO DO IMOVEL URBANO

Cdédigo Tributario Nacional
Estatuto da Terra

(critérios prevalentes)

Art. 4°] Art. 32, caput Art. 32,8 1° Art. 32, §2°

Critério da destinacdo | Critério da localizacao || Critério da situacdo | Critério da equiparacdo

4.3.4. Aspecto temporal

Trata-se aqui do momento da constituicdo da obrigacao tributéria, isto €, do exato
instante em que o sujeito ativo pode exigir o pagamento do tributo ao contribuinte ou
responsavel. No caso do IPTU inexiste norma especifica sobre o critério material e a Carta
Maior, no art. 156, |1 ndo ha referencia a ocasido em que o contribuinte se vé com a obrigacao
tributaria, no entanto, por interpretacdo sistematica e considerando as normas
orcamentarias™®, considera-se a incidéncia do imposto uma (nica vez no ano.

Em relacdo a data da constituicdo da obrigacéo tributaria, o fato gerador ocorre em

1° de janeiro de cada ano, isto como regra geral, havendo o direito do Fisco municipal, a partir

133 |ei Orgcamentéaria Anual —LOA- e Lei de Diretrizes Orcamentérias —-LDO-, que estabelecem a previsao de
gastos dos entes federados no exercicio financeiro, o que corresponde a um ano civil, iniciado em 1° de janeiro e
encerrado ao término de 31 de dezembro. Respectivas leis estdo previstas no art. 35 do Ato e Disposicdes
Constitucionais Transitérias —~ADCT-.
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do dia 2 (dois) de janeiro, de langar o débito tributario em certidao de divida ativa, o fazendo,
de oficio, isto ¢, independentemente da atuacdo do contribuinte.

Se alguém praticar o fato gerador da obrigacdo tributaria referente ao IPTU, sera
considerado devedor do referido imposto, podendo sofrer execucédo fiscal caso ndo efetue o
pagamento somente ap6s o dia 31 de dezembro. Portanto, se alguém adquire um titulo de
direito real em 01 de janeiro de 2007, somente sera considerada devedor de IPTU a partir de
01 de janeiro de 2008, podendo configurar no pdlo passivo da obrigacdo tributaria, pois a
hipGtese de incidéncia somente se materializa no final do ano civil, com o encerramento do
exercicio financeiro que ocorre no término do ultimo dia do ano.

Possivel duvida pode ocorrer em casos de contratos que responsabilizam o novo
titular do direito real, quanto aos antigos débitos decorrentes do imdvel, desobrigando o
proprietario anterior, entretanto mesmo se no instrumento particular de transferéncia de
direito real constar a responsabilidade do novo proprietario quanto aos débitos pretéritos do
imovel, relembra-se que o art. 123 do CTN impede que convencgdes particulares alterem a
figura do sujeito passivo. Nestes casos, o antigo titular do direito real responde pelos debitos
podendo, no entanto, promover acdo regressiva contra 0 novo proprietario para fazer valer a

regra contratual.

4.3.5. Aspecto quantitativo

Entende-se por aspecto quantitativo aquele que oferece elementos que demonstram
a exata quantia que se deve pagar de tributo, revelando o valor devido pelo contribuinte aos

134

cofres do Fisco, sendo, nas palavras de Geraldo Ataliba™", a “referéncia para medir um fato

tributario”. Expressa Paulo de Barros Carvalho que o critério quantitativo, “invariavelmente

vira explicito pela conjugacdo de duas entidades: a base de calculo e a aliquota” *.

4.3.5.1. A aliquota

A aliquota é um percentual definido sobre uma grandeza econdmica, denominada
base de calculo, atendendo a sistematica do Codigo Tributario Nacional que em seu art. 3°

define tributo como obrigacdo de pagar dinheiro ao Fisco. Assim, considerando o imével e

3% ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria, 62 ed., S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 108.
1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 15 ed, S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 169.
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seu valor de mercado, os Municipios utilizam uma aliquota para dai retirar o quantum devido
a titulo de IPTU, tornando possivel o cumprimento da obrigacdo tributaria.

A Constituicdo estabelece os limites que influenciam a elaboracdo do critério
quantitativo deste imposto real, podendo ser destacados as seguintes caracteristicas e artigos

constitucionais, conforme se verifica:

a) Capacidade contributiva: art. 145, § 1°

b) Proibicédo do tributo com efeito confiscatdrio: art. 150 VI,
c) Progressividade fiscal: art. 156, § 1°;

d) Extrafiscalidade: art. 182, 1, § 4°;

Ademais, conforme critério de conveniéncia e oportunidade dos 6rgaos tributarios
municipais, a aliquota do IPTU podera ser diferente conforme legislagio municipal,

classificando Paulo de Barros Carvalho**®

como aliquota proporcional fixa, aliquota
proporcional progressiva e aliquota proporcional regressiva.

A aliquota proporcional progressiva atende, muitas vezes, ao principio da
capacidade contributiva, pois conforme o valor do imdvel havera variagdo de aliquota, como
por exemplo: R$ 2,00 por metro linear até 50 metros, R$ 4,00 por metro linear até 100
metros. Outra forma é apresentar aliquotas variaveis conforme o valor venal do imovel
edificado, como por exemplo, 1%, para imoveis com valor inferior a R$ 50.000,00; 3% para
iméveis entre R$ 50.000,00 e R$ 150.000,00, assim por diante. Note-se que o critério
proporcional progressivo aplica-se para atendimento tanto do critério fiscal quanto extrafiscal
do tributo, logo, havendo Plano Diretor, um imovel podera sofrer aliquotas progressivas em
conformidade com o objetivo de alterar condutas indesejaveis socialmente.

Em casos de aliquota proporcional regressiva, observa-se que existe diminuicdo da
base de célculo e reducdo de aliquota, sendo casos em que se aplica, por exemplo, aliquota de
1% para imovel com 50 metros lineares de area construida, 0.5% para imdveis com areas
inferiores a 30 metros lineares de area construida, podendo inclusive alcancar a isencdo para

pequenas areas construidas.

4.3.5.2. Base de calculo

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 15° ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 339.
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A base de célculo do IPTU, prevista no art. 33 do CTN, é o valor venal ou valor de
mercado do imével, excluindo os bens moéveis mantidos em carater permanente ou provisorio.
Valor venal, no conceito aceito pela doutrina majoritaria, € o valor alcancado pela
comercializacdo de um imdvel, nos padrbes locais de mercado de imoveis, definido pela
Administragdo Pablica municipal.

Vladimir Lourenco™’ leciona que para se definir a base de calculo do IPTU se
deve partir das seguintes ponderagdes: a) qual a situacdo fisica do imovel? b) Qual sua
destinagdo? c) Qual sua localizagcdo? Portanto, na formulacdo da base de calculo leva-se em
consideragdo se o imovel encontra-se em bom estado de conservagdo, se existem ou néo
edificacOes, se é empregado com fins comerciais ou residenciais, se esta em area nobre da
cidade, etc, retirando destas anélises o valor de venda do imével e a base de calculo do IPTU.

Ainda nas ligdes do autor ao norte referenciado, as técnicas desenvolvidas pela
administracdo puablica decorrem, em muitos casos, de procedimentos apresentados pela
Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), tais como comparativo direto de dados
de mercado, método involutivo, método de renda, método para identificar o custo de um
imével, valor da planta imobiliaria, entre varios outros apontados pelo autor. Entretanto,
importa salientar que todo e qualquer método de afericdo, para ser aplicado, devera ser
descrito em lei ordinaria de indole municipal, permitindo o controle dos administrados dos
atos praticados na esfera tributaria.

Muito se pratica a configuracdo do valor do imovel conforme a planta de valores
imobiliarios, sendo atualizado pelas prefeituras anualmente e nesse ponto é que existe uma
divergéncia quanto a base de calculo. Podem ser destacadas as seguintes fungdes da base de
calculo:

a) alcancar a grandeza monetaria do tributo;

b) observar a adequacdo do montante devido e os limites constitucionais ao poder

de tributar, destacando Valéria Furlan o principio da capacidade contributiva e das

regras que estabelecem competéncias tributarias™®.

¢) demonstrar o atendimento as caracteristicas do tributo, quanto a atuacao publica

139

de criagdo do mesmo, ou como leciona Paulo de Barros Carvalho™ afirmar,

confirmar ou infirmar a espécie tributaria descrita no antecedente tributario.

7 LOURENCO, Vladimir Rossi. Materialidade e base de célculo do IPTU, dissertacdo de mestrado Pontificia
Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, 2007, p. 81.

18 FURLAN, Valéria. IPTU, 22 ed, S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 96.

13 CARVALHO, Paulo de Barros. op. ct. p. 227.
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Cumpre apontar a diferenga existente entre base de calculo e base calculada,
significando a primeira a grandeza econdmica sob a qual se retira o valor a ser
pago e a segunda, por sua vez, representa o produto do calculo, quer dizer, o

resultado obtido pelo calculo produzido.

Quanto ao valor da base calculada, existe em nivel principalmente jurisprudencial,
questionamentos sobre qual o instrumento juridico que deve ser empregado para a atualizago
anual do IPTU. Muitas prefeituras, conforme se depreende da anélise de jurisprudéncias do
Superior Tribunal de Justica, utilizam o Decreto para realizar a atualizacdo e sobre o tema,
referido tribunal elaborou simula n. 160, na qual afirma que: “é vedado ao Executivo
Municipal, por simples decreto, alterar o valor venal dos imoveis para fins de base de célculo
do IPTU”.

O Supremo Tribunal Federal, compartilhando o posicionamento do STJ, mantém
controle quanto a atualizagdo do valor venal do imdvel, impedindo que decreto altere
anualmente o valor discriminado pelas prefeituras. Assim, o instrumento competente para
realizacdo das modifica¢Ges seria lei ordinaria municipal bastando para tanto, uma Unica lei
que permitisse a atualizacdo anual do valor venal por meio de decreto.

De fato, o art. 97 do CTN ndo admite outra interpretacdo, impedindo que a
administracdo publica interfira no direito de propriedade dos individuos por mero decreto,
devendo ser autorizada pelo povo, por meio do exercicio da representacdo legislativa. Assim,
tornando mais oneroso o tributo, somente lei ordinaria serd capaz de modificar o valor venal
dos imoveis, facilitando o controle tributério pelos municipes, haja vista que as normas

instituidoras de tributos devem ser detalhistas quanto as suas caracteristicas.
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CAPITULO 5

5.0 IMPOSTO PREDIAL E TERRIRORIAL URBANO AMBIENTAL

5.1. Introducdo ao IPTU ambiental

Como demonstrado ao longo dos capitulos, tributos ambientais integram um
planejamento politico voltado para a protecdo do meio ambiente, uma vez que a sociedade
como um todo, em face das degradacdes resultantes do modelo econémico de producéo, deve
se mobilizar para garantir as geracdes presentes e futuras, um meio ambiente que proporcione
qualidade de vida. Ademais, j& restou assinalado, no capitulo introdutério, que ha um
reconhecimento constitucional de que a exploracdo econémica gera degradagdo ao ponto de
justificar a interferéncia estatal nos direitos particulares.

A protecdo do meio ambiente se desenvolveu a partir de encontros internacionais
promovidos principalmente pela Organizacdo das Nacbes Unidas, gerando uma série de
documentos juridicos internacionais que identificam a necessidade de se criar programas que
permitissem desenvolvimento sustentavel das cidades (incluindo as fun¢fes sociais da cidade
e a funcdo social da propriedade), aliando crescimento econdmico com desenvolvimento
humano.

O Brasil produziu normas de indole constitucional e infraconstitucional para
disciplinar a adogdo de uma politica de desenvolvimento urbano, todavia, o crescimento
urbano brasileiro, em muitos casos, é desordenado e gera indignidade humana, principalmente
por nao resolver problemas ligados a habitacdo inadequada ou mesmo a falta de espagos para
moradia, além da falta de servicos publicos capazes de atender necessidades basicas, tais
como saneamento basico, coleta de lixo, agua potavel, além de outros.

Os municipios, diante da complexidade social e ambiental contemporanea,
principalmente em face da compreensdo dos efeitos globais da degradacdo ambiental local e,
principalmente, diante da proliferacdo anénima de situacfes de risco e de perigo a vitimas
potenciais, ndo somente do presente como também do futuro, devem enfrentar os riscos
aparentes e ocultos da degradagdo ambiental.

Uma das formas de enfrentamento parte da busca em se praticar conceitos
produzidos de modo interdisciplinar, decorrentes do Direito Ambiental e que influencia leis

urbanisticas e tributérias. O IPTU ambiental nasce justamente dessa producdo de conceitos
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legislativos, cujo fundamento decorre de uma Economia Ecoldgica, que considera o meio
ambiente como matéria interdisciplinar que possibilita uma relagdo entre economia, meio
ambiente e desenvolvimento sustentavel.

Em face de tais premissas, podem ser criadas politicas publicas que utilizem novos
tributos com estes objetivos ou, ao contrario, modifiquem tributos j& existentes para que
funcionem como um instrumento econémico indutor de condutas visando proteger bens
ambientais variados. Logo, a obtencdo de receita ndo € a mola mestra de funcionamento
destas espécies tributarias.

O IPTU como instrumento de protecdo do meio ambiente possui mandamento
constitucional explicito, ex vi art. 156, § 1°, Il e art. 182, 8§ 4°, I, mas havendo a possibilidade
de se interpretar, pela estrutura sistemética da Constituicdo, que os tributos existentes poderao
ser utilizados com fins ambientais. Assim é que o art. 170, VI, combinado com o art. 225 da
Constituicdo Federal de 1988 limitam a atividade publica e privada a se compor, na ordem
econémica, em conformidade com o interesse de protecdo ambiental e obriga o Estado a ser
um ente voltado a defesa do meio ambiente.

Um ponto de partida para analisar o uso do IPTU ambiental, desde ja, é o de que
existem dois modos de aplicacdo, uma vinculada ao Estatuto da Cidade e Plano Diretor e
outra, desvinculada desta Ultima lei, decorrente da interpretacdo sisttémica das normais
ambientais espalhadas no texto constitucional, que possibilita o uso de qualquer tributo para
inducdo de comportamentos ambientalmente favoraveis.

Portanto, localizados nos capitulos anteriores os fundamentos materiais e juridico-
constitucionais que possibilitam o uso do IPTU ambiental, parte-se para o conhecimento da
forma como o mesmo vem sendo empregado, visto que 0 meio ambiente, sendo um conceito

amplo e em construcdo, eleva a utilizacao deste imposto a vérias possibilidades.

5.2. Defini¢ao de IPTU ambiental

A compreensédo de tributos ambientais possui uma definicdo ampla e outra estrita
pois, no primeiro sentido, tributo ambiental seria todo aquele que atuando na funcgéo
arrecadatoria, produz efeitos benéficos ao meio ambiente, seja destinando receita para acoes
publicas voltadas a preservacéao, seja graduando a aliquota conforme a acdo mais ou menos

poluidora. No sentido estrito de tributos ambientais, observa-se a criagdo de exagbes que
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visam diretamente internalizar os custos ambientais de produtos e servigos prevendo alteracao
de posturas dos agentes sociais.

Existindo a longa data no ordenamento juridico patrio, remetendo-se ao inicio do
século XIX, o IPTU somente hodiernamente recebeu sentido ambiental no texto
constitucional, sendo definido como um tributo ambiental em sentido amplo, cuja incidéncia
constitucional refere-se a0 meio ambiente urbano, afetado expressamente pela dogmatica
lastreada no principio da essencialidade do meio ambiente equilibrado para garantia da vida
humana digna e no desenvolvimento sustentavel da cidade.

O IPTU ambiental nada mais é do que a remodelagem do IPTU classico,
estabelecida para atender a necessidade da elaboracdo de instrumentos juridicos
ambientalmente protetivos, podendo ser definido como o tributo cujo fato gerador é a
propriedade urbana, mas que, por influencia constitucional, teve inserido em seus elementos
constitutivos tracos juridico-ambientais. O elemento ambiental inserido na hipotese de
incidéncia deste tributo, como sera demonstrado, esta intimamente, mas ndo necessariamente,

relacionado ao Estatuto da Cidade e Plano Diretor.

5.3. Conceito de IPTU ambiental

O IPTU ambiental pode ser conceituado como aquele incidente sobre a
propriedade imovel, localizado em é&rea urbana, cuja finalidade é induzir condutas
ambientalmente favoraveis e promover a protecdo do meio ambiente das cidades, conforme
diretrizes constitucionais, podendo decorrer expressamente do Estatuto da Cidade e do Plano
Diretor.

O uso ambiental do IPTU é o de favorecer a melhor aplicacdo dos preceitos
existentes, de preferéncia, no Plano Diretor da Cidade, permitindo a participacdo democratica
e a busca da cidade sustentavel. Entretanto, considerando que o Plano Diretor ndo é de criacdo
obrigatoria (art. 182, 81°, CF/88), poderéa ser utilizado, por meio de beneficios fiscais, 0 uso
do IPTU como modo de protecdo ambiental, desde que de acordo com as diretrizes
constitucionais no que se refere a protecdo ambiental presente principalmente no art. 182,
combinado com o art. 225 da CF/88 além, é claro, nos mandamentos constantes no Estatuto
da Cidade.

As previsdes normativas da tributacdo ambiental deverdo considerar a realidade, os

valores e 0s recursos naturais locais, isto é, o IPTU ambiental encontra-se em um grande
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contexto de tutelas ambientais. S6 no &mbito da realidade de cada Municipio e valendo-se da
participagdo consciente de significativa parcela da sociedade é que serdo identificados os
problemas particulares, definindo quais bens devem ser tutelados e quais os melhores

processos de implementagdo de politicas ambientais.

5.4. O Estatuto da Cidade e o IPTU ambiental

O Estatuto da Cidade, como ja explorado no capitulo inicial, € uma lei federal que
disciplina as previsdes existentes nos arts. 182 e 183 da CF/88, estabelecendo regras que
dizem respeito ao planejamento urbano e protecdo deste meio ambiente artificial. Os temas
afetos a qualidade de vida e dignidade no meio ambiente sadio, ap0s esta lei, passaram a
constar na pauta de qualquer administracdo municipal*®, influenciando o planejamento urbano

definido pelas prefeituras.

A Lei 10.257/01 instituiu varios instrumentos de politica urbana, em especial no

artigo 4°, inciso III e 1V, letra wprldl

e surgiu como forma de, a exemplo do art. 156, § 1° da
CF/88, garantir o cumprimento da funcéo social da propriedade, principio este consagrado no
art. 5° inciso XXIII do texto legal. Como anteriormente disciplinado, propriedade urbana, se
mantida para fins de especulacdo imobiliaria, produz um 6énus social, econémico e ambiental
a cidade.

Uma conseqiiéncia decorrente da aplicacdo do Estatuto da Cidade se da pela
melhor compreensdo do uso social da propriedade, pois as concepcdes de direitos difusos
modificaram a estrutura do direito individual de propriedade. Celso Fiorillo*** destaca que
esta concepcdo de interesse difuso € propria da Constituicdo de 1988, pois a propriedade
passou a ser entendida como um bem ambiental, enquadrando direitos como saude fisico-
psiquica e o uso racional da propriedade como diretrizes para o exercicio do direito ao uso do

bem imovel.

10| EMOS, Patricia Faga llgecias; BATISTA, Isabela; FATYGA, Thais. Estatuto da Cidade e Plano Diretor
como instrumentos da politica pablica de desenvolvimento urbano. Revista do Instituto dos Advogados de S&o
Paulo, Séo Paulo, v. 8, p. 286, 2005.

141 Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

111 — planejamento municipal, em especial:

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;

2 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Direito as cidades sustentaveis no Ambito da tutela constitucional do
meio ambiente artificial e o IPTU progressivo no tempo como instrumento de politica urbana em face do
direito ambiental tributario. In TORRES, Heleno Taveira. Direito tributario ambiental, S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 793.



86

A definicdo do uso racional e adequado da propriedade urbana significa, entre
outros, que a exploracdo do bem imdvel deve ser definida com base em pardmetros minimos e
maximos de utilizacdo, conforme as realidades da cidade, logo devem estar identificadas as
parcelas da area urbana onde os imoveis ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados

poderdo ser objeto de parcelamento ou edificacdo compulsoria.

Na verdade, o imével possui uma fungédo produtora de riquezas e fomentadora de
circulacdo das mesmas, sendo a atividade empresarial uma forca capaz de potencializar o0 uso

., . . , - . .. . 143
do imovel, pois “em estado virgem configura matéria prima da atividade empresarial”

, mas
que, apos ser integrado a empresa, passa a receber valor de mercado. Portanto, 0s empresarios
devem utilizar o imovel para agregar riquezas, seja de modo direto ou indireto (valorizando o

espaco urbano), permitindo o uso econdmico para alcancar a dignidade humana.

O uso do imovel ndo pode desconsiderar as normas que especificam direitos e
garantias a uma cidade sustentavel, isto €, uma cidade que promova a reparticdo equitativa de
beneficios e encargos as pessoas que com ela se relacionam, proprietarias ou nao de imdveis
urbanos, empresarias ou ndo. Assim é que o Estatuto da Cidade permite a producao de leis
que regulamentam o uso do imdvel, entretanto, tal postura cogente segue 0s principios

constitucionais, como sustenta Celso Ribeiro Bastos, comentando o art. 182 da CF/88:

O preceito em epigrafe abre campo para que o Estado assuma a funcdo de ditar
diretrizes para o desenvolvimento urbano. Néao se trata de impor um planejamento
cogente, vinculante a todos os habitantes de uma cidade, nem de dispor, de forma
coercitiva, sobre a destinacdo dos imdveis. Esta politica de desenvolvimento urbano
encontra, portanto, parametros que lhe sdo ditados pelo Texto Constitucional, tais
como a propriedade, a livre empresa, o livre exercicio de atividades profissionais,
assim como o préprio direito de locomogao™*.

Considerando a existéncia de valores garantidores da dignidade do ser humano na
Constituicdo, ndo se deve considerar, na instituicdo legal das obrigacbes tributarias, um
compromisso apenas arrecadatorio, apesar do IPTU possuir uma natureza predominantemente
fiscal. O uso da progressividade de aliquota é um instrumento de ordenacdo do espago urbano
e de preservacdo ambiental estabelecido pela Constituicdo Federal, sendo considerado pelo
Supremo Tribunal Federal como uma forma constitucional de se admitir progressividade de

aliquota para o IPTU.

13 BIELSA, Julio César Tejedor. Propriedad, equidistribucién y urbanismo: hacia um nuevo modelo
urbanistico. Pamplona: Arazanid, 1998, p.339.
14 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentérios & Constituicio do Brasil. v. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p.203.
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A extrafiscalidade, a seletividade e progressividade do IPTU encontram seus
parametros de aplicagdo nas diretrizes do Estatuto da Cidade, visto que em seu art. 47
determina que os tributos sobre imoveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servicos
publicos urbanos serdo diferenciados em funcdo do interesse social. Ora, a Constituicao patria
orienta que as condutas devem ser ambientalmente favoraveis, expressamente autorizando aos
municipios o uso do poder de policia para que imprima tal ritmo ao desenvolvimento urbano.

O Estatuto da Cidade é repleto de principios que influenciam os criadores e
aplicadores do Plano Diretor cujos preceitos juridicos, estabelecidos no art. 2° da referida lei
e, conforme resumo de Nathalia Arruda Guimardes'®, possuem os seguintes objetivos: 1)
acesso a moradia a todos; 2) justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizacdo; 3) regularizacdo fundiaria e urbanizacéo das areas ocupadas por populacdo de
baixa renda; 4) recuperacdo para a coletividade da valorizagdo imobiliaria decorrente da agdo
do Poder Publico; 5) gestdo democratica e participativa da cidade; 6) protecdo, preservacao e
recuperacdo do meio ambiente natural e construido;

A Constituicdo Federal patria, no art. 182, § 4° marca a base sobre a qual tanto o
Estatuto da Cidade quanto o Plano Diretor se concentram e utiliza as expressoes “solo ndo
utilizado”, “ndo edificado” e “subutilizado” como fundamentos para intervencao estatal no
direito de propriedade e, com isso, parte o texto magno da compreensdao de que um
desenvolvimento urbanistico deve ter natureza social e atender interesses difusos, pois a
inexisténcia de investimento no solo, ndo obstante decorrer da vontade do proprietario afeta
interesses difusos, principalmente por impedir o uso do bem como meio de producgéo e
circulacdo de riqueza.

Considerando os termos utilizados pela CF/88, especificamente, entende-se que
ndo utilizar e ndo edificar significa ndo explorar o bem de qualquer forma, seja por nao retirar
possiveis frutos dele advindos, seja por ndo existir obra de engenharia na construcdo de
imoveis agora, no que se refere a subutilizacdo, existe a necessidade de se ponderar sobre o
seu significado.

Solo subutilizado seria aquele com edicula ou com construcdo de pequeno porte,
incompativel com sua area total, analisada a partir dos parametros estabelecidos no Plano
Diretor, ou seja, é este instrumento juridico que deve proporcionar o dimensionamento capaz
de determinar se existe ou ndo uso inadequado do imovel, logo, subutilizar € explorar o

imovel aquém das suas reais potencialidades. Todavia tal afirmativa ndo € acompanhada por

5 GUIMARAES, Nathalia Arruda. Os Municipios e o Estatuto da Cidade RJ: Temas &Idéias Ed. 2004,
p.46/47.
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toda a doutrina, pois Kiyoshi Harada™", por exemplo, ja se manifestou no sentido de que

subutilizacdo significa inexisténcia de construcéo.

Né&o se acolheu, no presente trabalho, o posicionamento de que subutilizar é ndo
construir. O Plano Diretor é o instrumento juridico que traca as metas de crescimento urbano,
visando a cidade sustentavel e uso social da propriedade, estabelecendo, em conformidade
com as realidades de cada municipio, 0 modo de ocupacédo do solo urbano e sua utilizagdo. A
elaboracdo dessa lei pressupde participacdo popular assim, a subutilizacdo serd decorrente da
andlise concreta das realidades de cada municipio, sempre ap06s analise técnica e debate social
sobre sua definicéo.

A respeito dos municipios desprovidos do quantitativo obrigatério de vinte mil
habitantes para elaboragéo do Plano Diretor (art. 41, 1, do Estatuto da Cidade), entende-se néo
existir maior liberdade quanto a op¢do de majorar a aliquota do IPTU como instrumento de
politica de protecdo ambiental e as razdes para tal compreensao decorrem, principalmente, de
dois entendimentos nucleares:

(1°) o fato de ser o tributo uma intervencéo ao direito fundamental da propriedade,
portanto, sempre limitado por normas de indole principioldgica e no caso em apreco, aplicar
aliquota progressiva para uso do IPTU ambiental requer existéncia do Plano Diretor, garantia
de salvaguarda aos direitos das pessoas de ndo sofrerem intervencdo sobre seu patrimonio sem
lei que o autorize;

(2°) o uso de tributos ambientais, adotado pela atual constituicdo patria, constitui
excecao, ou seja, ndo hd um planejamento constitucional de tributacdo ambiental, apenas um
modelo implicito e em construcdo doutrinaria, portanto, existe grande margem de inseguranca
de conceitos juridicos que possibilitem aumento de carga tributaria, mesmo em seara
ambiental;

O art. 41, 11l do Estatuto da Cidade obriga as municipalidades que pretendam

147
8

adotar qualquer uma das medidas existentes no art. 182, § 4° da CF/88™"', independente da

148 HARADA, Kiyoshi. Sistema Tributario na Constituicio de 1988 - Tributacdo Progressiva - Encadernacio
Especial, 32 ed., Rev. e At., Curitiba: Jurua, 2007, p. 328.

47 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes:

§ 4° - E facultado ao Poder Pdblico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
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existéncia do minimo de vinte mil habitantes, a elaborem o seu Plano Diretor. Desta forma, o
IPTU ambiental com progressividade de aliquota no tempo, para ser aplicado, devera
necessariamente estar previsto na politica de planejamento urbano plasmada no Plano Diretor.

A obrigatoriedade da existéncia do Plano Diretor decorre do fato de ser o
instrumento que concretiza o planejamento do desenvolvimento sustentavel da cidade,
estabelecendo os fundamentos que justificam o uso deste e de outros instrumentos que
restringem o direito de propriedade. Ademais, com o Plano Diretor, subentende-se que houve
discussdo popular em sua elaboragdo, logo, 0os municipes aceitariam 0 aumento da carga

tributéria, fator de legitimacéo de aumento de aliquota.

5.5. A utilizacdo da extrafiscalidade seletiva e progressiva do IPTU para o controle

ambiental

Ao administrar o IPTU ambiental, os municipios devem partir da analise dos
artigos constitucionais tributarios, verificando direitos, obrigacdes e o instrumental que Ihe é
disponivel para exercer o poder de tributar. Apesar da seletividade e da progressividade
tributéria serem ferramentas previstas constitucionalmente para manipulacdo do imposto,
geram controveérsias persistentes em ambito jurisprudencial e doutrinario quanto ao seu modo
de utilizag&o.

Diz-se que um tributo é progressivo quando sua aliquota cresce, para 0 mesmo
objeto tributado, em razdo do crescimento da respectiva base de calculo ou de outro elemento
que eventualmente o legislador pode eleger para esse fim, conforme ja salientado. Portanto,
observa-se a progressividade de um tributo quando, regra geral, a aliquota gradua-se
proporcionalmente a grandeza econémica tributada, seja o0 preco de um servico, transacdo
comercial ou, no caso do IPTU, o valor venal do imovel.

Tal progressividade pode ser classificada conforme as normas constitucionais, para
0 caso do IPTU, da seguinte forma: progressividade fiscal (art. 156, 8§ 1° 1, CF/88);
progressividade extrafiscal (art. 156, 81° IlI, CF/88) e como subespécie desta a
progressividade no tempo (art. 182, § 49, 11, CF/88) e o Supremo Tribunal Federal geralmente
faz mencéo da classificacdo a pouco descrita. Assim € que, por exemplo, o Ministro Carlos

Velloso, em voto proferido no RE-Agr 394010/RS destaca a progressividade:

111 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacdo e os juros legais.
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a) PROGRESSIVIDADE FISCAL: ART. 156, § 1°, I: o principio revela-se no inciso
| do § 1° do art. 156: deve ter aliquotas progressivas em funcgao do valor do imdvel;
b) PROGRESSIVIDADE EXTRA-FISCAL: art. 156, § 1° Il: deve ter aliquotas
diferentes de acordo com a localizacéo e o uso do imdvel: neste caso, é necessaria a
edicao do Plano Diretor do Municipio que efetuara a ordenacéo da cidade: C.F., art.
182,88 1%e 2°.

Além dessas progressividades, tem-se a PROGRESSIVIDADE NO TEMPO, ou
progressividade-sancdo: C.F., art. 182, § 4°, Il.

A progressividade fiscal refere-se a aumento gradual de aliquotas em
conformidade com o crescimento da base de calculo, considerando tdo somente os critérios de
conveniéncia e oportunidade administrativa, seguindo os limites constitucionais de tributar,
tais como vedacao de confisco, legalidade tributaria entre outros.

Uma controvertida discussao da progressividade fiscal do IPTU diz respeito a
constitucionalidade de sua aplicacdo, pois diversas acdes debatidas no Supremo Tribunal
Federal levaram a concluséo de sua inaplicabilidade. O argumento decisivo para a formacéo

818 sobre a matéria

de postura do Tribunal Constitucional e para a elaboracdo da Sumula 66
foi a consideracdo da natureza real do IPTU, em contraposicdo a realidade pessoal que a
progressividade tributaria estd atrelada, limitando o uso Unica e exclusivamente para
extrafiscalidade em raz&o do cumprimento da fung&o social da propriedade.

O Congresso Nacional patrio, atendendo a clamor dos Prefeitos pela perda de
arrecadacdo decorrente das decisdes do Supremo Tribunal Federal que, seguidamente,
declarava inconstitucionais leis definidoras de aliquota progressiva, atuou o poder constituinte
derivado, criando a Emenda Constitucional n® 29/2000, que regulando o art. 156, | da CF/88,
estabeleceu a expressa autorizacdo para 0s Municipios aplicarem a progressividade fiscal e,
mais ainda, apresentaram elementos que atendessem o critério de constitucionalidade exigido
para a aplicacdo de aliquota progressiva do IPTU, apesar de ndo existir posicionamento
doutrinario pacifico sobre o tema.

Segundo sustentam Aires F. Barreto e lves Gandra Martins'*°, o sistema tributério
patrio lastreia-se pelo principio da proporcionalidade (idéia diferente da progressividade),
destacando-se a isonomia e capacidade econdmica tributarias como principios juridicos
influenciadores do modo de aplicagdo de aliquotas tributérias. Portanto, conforme referidos

doutrinadores, os tributos progressivos seriam regra excepcional, ndo se aplicando de modo

%8 Stmula 668: E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional
29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da
propriedade urbana.

149 BARRETO, Aires F. & MARTINS, Ives Gandra. A inconstitucionalidade da Progressividade Prevista na
EC n°29/2000 in PEIXOTO, Marcelo Magalhées. IPTU: aspectos juridicos relevantes
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genérico aos impostos e, por isso, sustentam a inconstitucionalidade da progressividade desta
exagao municipal.

A inconstitucionalidade da progressividade do imposto decorre da ofensa, segundo
sustentam, ao art. 145, § 1° da Carta Magna, que desde 1988 é mantido sem nenhuma
alteracéo, logo, a EC n. 29/2000 padeceria de inconstitucionalidade ante a ofensa a direitos
dos contribuintes e até mesmo a direitos fundamentais do cidaddo, dentre os quais se destaca
o direito de ndo ser afetado injustamente em sua propriedade. A capacidade econémica € a
premissa para instituicdo da progressividade, a partir da analise pessoal se verificaria a
progressdo e o IPTU, por ter natureza real, ndo se prestaria para tal realidade.

N&o obstante a existéncia de argumentos contrarios a progressividade do IPTU,
existe os que defendem a sua constitucionalidade, como por exemplo, Antonio Carraza™°, que
afirma ser a progressividade fiscal uma forma de se aplicar o principio da capacidade
contributiva, defendendo a tese de que o valor do imdvel demonstra o grau de riqueza do
contribuinte.

Aprofundando um pouco mais a questdo, observa-se que o IPTU, por mais que
seja tradicionalmente classificado como tributo de natureza real, termina por demonstrar a
capacidade econémica do contribuinte, pois quem € capaz de possuir imoveis de respeitavel
valor econémico, via de regra, possui recursos financeiros condizentes com tal realidade
material. Entretanto, isto ndo significa que a natureza do IPTU seja desqualificada como
tributo real, respeitadas opinides divergentes, mas quer-se afirmar que a natureza pessoal do
tributo esta presente de modo a possibilitar a analise da sua justeza em relacdo a formulagédo
de aliquotas progressivas.

Importante ainda, sobre o debate que inspira 0 uso do IPTU como instrumento de
protecdo ambiental € a questdo da existéncia da aplicacdo da seletividade para este imposto e
a doutrina tributaria patria, majoritariamente, define-a como sendo o processo de selecdo de
produtos de acordo com a essencialidade ou necessidade ao consumidor e ao interesse
governamental™?, desta feita, haveria definicdo legal de aliquotas com percentuais maiores ou
menores conforme a natureza e o uso do bem, pois um cigarro ou perfume possuiria aliquotas
maiores de ICMS, por exemplo, enquanto que feijdo e arroz mereceriam aliquotas com

percentuais menores, isto ante a essencialidade dos bens.

10 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, 182 ed., 2002, p. 92.
1 BONAVIDES NETO. Fenelon. Dicionario de direito tributério, 3a ed, Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 134.
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Nesse ponto destaca-se a sustentacdo de Hugo de Brito Machado™?

que afirma
existir, no caso do art. 156 da CF/88, a aplicacdo da seletividade na administracdo do IPTU
decorrente do emprego do critério da essencialidade do bem, fundamentada na justica fiscal.
Segundo o mesmo, ocorre 0 emprego indiscriminado do termo progressividade do IPTU
quando, na verdade, se deve tratar de seletividade a diferenciacdo de aliquotas aplicaveis que

ocorre em relacdo aos mesmos objetos comparados ante sua finalidade:

Por isto mesmo se pode dizer que a existéncia de diferentes aliquotas do IPTU em
relagdo a diferentes imoveis, seja em fungdo do uso, ou localizagdo destes,
caracteriza seletividade e néo a progressividade.***Erro! Indicador ndo definido.

Portanto, a previsdo existente no art. 156, § 1°, |1 da CF/88, segundo referido autor,
refere-se a progressividade fiscal, enquanto que os arts. 156, 8 1° Il c/c art. 182, § 4°, 1l da
CF/88 tratam da seletividade e progressividade extrafiscal de indole ambiental,
respectivamente. Neste ultimo caso o IPTU, para ser empregado, vincula-se ao Estatuto da
Cidade, visto que nele estdo os fundamentos de um modelo de politicas urbanas.

Importante notar que a CF/88, no art. 156, 8§ 1° II, limita a progressividade de
acordo com o uso (residencial, comercial, industrial) e localizacdo do imdével, mas tal limite,
de acordo com interpretacdo sistematica, € expresso por lei especifica, no caso os Planos
Diretores, com base nas diretrizes do Estatuto da Cidade, determinando quais areas possuem
importancia ambiental e qual o adequado uso dos imdveis para fixacdo de aliquotas
diferenciadas. Assim, serdo critérios urbanisticos estatuidos administrativamente e visando o
desenvolvimento socio-econdmico da cidade que definirdio a forma de aplicacdo da
progressividade do imposto predial e territorial urbano.

Em relacdo a localizacdo do imdvel, os Municipios deverdo realizar o mapeamento
da cidade e definir a forma como esta se organiza, classificando conforme a tendéncia social
da regido, isto é, se cultural e lazer, comercial, industrial, residencial, de expansdo, etc. O
importante é definir critérios objetivos que produzam conhecimentos sobre os impactos que as
areas geram para a cidade e para a vida daqueles que com a mesma se relacionam, analisando
a existéncia de obras publicas que melhorem a qualidade de vida dos municipes, pois quem
usufrui mais dos servicos (hospitais, saneamento basico, agua encanada, etc.) deve contribuir

mais com o0 pagamento de impostos.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Progressividade e Seletividade do IPTU, in PEIXOTO, Marcelo Magalhaes
(coord). IPTU, aspectos juridicos relevantes, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2002, p.250.

53 MACHADO, Hugo de Brito. Op cit, p.252.

1 MACHADO, Hugo de Brito. Op cit, p.252.
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Portanto, em &reas de pobreza e de distanciamento do poder publico deverdo
ocorrer politica tributaria-ambiental, refletindo no IPTU, proporcionando tratamento
diferenciado quando da aplicacdo de aliquotas progressivas, analisando a realidade sécio-
ambiental e projetando neste imposto técnicas de diminuicdo destas desigualdades, com base
no principio da isonomia.

Veja-se, conforme a classificacdo adotada, 0 modo de manipulacdo do IPTU em

ambito fiscal e extrafiscal:

Seletividade e

o ) Seletividade e . _
Progressividade fiscal o ) Progressividade extrafiscal
Progressividade extrafiscal

no tempo

Art. 156, § 1°, 1, CF/88 Art. 156, §1°, 1l, CF/88 Art. 182, § 4°, 11, CF/88

Na prética, o entendimento da aplicacéo da seletividade do bem se coaduna melhor
com a justificativa de intervencdo estatal na propriedade, para fins ambientais, porque 0s
critérios de seletividade devem ser apontados no Plano Diretor municipal, isto €, ao se criar 0s
critérios que diferenciam um imdvel do outro, criam-se também mecanismos de controle de
justificacdo dos critérios, conforme analise da moralidade, eficiéncia e proporcionalidade dos
mesmos (art. 37, CF/88). Ademais, como ja fora oportunamente apontado no Capitulo I,
observou-se que o principio democratico da participacdo popular € requisito de validade da
constituicdo do Plano Diretor, logo, existe maior oportunidade de discussdo quanto aos
critérios de seletividade adotados pela municipalidade.

A aplicacdo da proporcionalidade com base no valor venal demonstra-se
insuficiente para explicar as razGes ambientais que fundamentam a existéncia de aliquotas
diferenciadas conforme uso do imdvel, sua localizacdo, suas caracteristicas, enfim, ndo
justificariam sequer os custos publicos em pesquisa que antecedem o Plano Diretor e que
fundamentam o mapeamento da cidade para, a partir de entdo, projetd-la rumo a
sustentabilidade. A seletividade enquadra-se em tal sistematica porque parte do pressuposto
de existir a diferenciagdo com base na cidade sustentavel, logo, imdveis em situacoes
semelhantes podem ser tributados, quanto ao IPTU, de modo diferente, conforme o uso do

mesmo ser ou ndo ambientalmente sustentavel.
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5.5.1. A progressividade no tempo é uma puni¢éo?

No que se refere a progressividade no tempo prevista no art. 182, § 4°, 11 da CF/88
e no Estatuto da Cidade, alguns afirmam que se trata da aplicacdo do tributo como espécie de
punicdo, isto €, por ser praticada conduta contraria ao ordenamento juridico, seria aplicado o
IPTU progressivo até o afastamento da referida conduta. Gilberto Bruno'*® e Elizabeth Nazar

Carrazza, citada por Celso Fiorillo™®

seguem a linha daqueles que observam a
progressividade com natureza de punicdo, argumentando que séo as fungdes sociais da cidade,
nos moldes do Estatuto da Cidade e previsdo no Plano Diretor, o pardmetro legal para se
observar a conduta ilicita a ser punida pela progressividade do IPTU.

Na prética, a progressividade extrafiscal no tempo significa que determinado
imovel, por ndo ser utilizado em conformidade com as definicdes estabelecidas no Plano
Diretor municipal, sofre aumento da incidéncia de IPTU com aliquota progressiva no tempo,
mas sem alteracdo da base de célculo, isto é, o valor venal do imével permanece 0 mesmo e
sofre as normais atualizacGes definidas pelo municipio, mas com aliquotas crescentes no
tempo. O mesmo ndo é aplicado imediatamente apds a constatacdo do mau uso do imdvel,
pois primeiro deverd o municipio providenciar o parcelamento ou a edificagdo compulsoria.

A natureza das puni¢des pecunidrias incidentes sobre os sujeitos de direito e
inseridas na realidade tributaria € completamente distinta da dos tributos, primeiro pelo fato
gerador que naquele € ilicito e neste licito; segundo pela finalidade da multa ser punitiva e
pedagdgica, enquanto que o tributo visa criar receitas ao Erario, isto como regra geral.

O Estado, pela natureza da multa, ndo quer incentivar a préatica dos fatos geradores
da mesma, ao contrario, quer que o agente ndo as pratique, principalmente em matéria
ambiental, cujos prejuizos sdo de impossivel ou dificil reparacdo. Todavia, as atividades
econdmicas que servem como base de calculo para a criacdo tributaria sdo fatos incentivados
pelo Estado, isto é, se quer a producdo de condutas que possibilitem a arrecadacdo tributaria,
o desenvolvimento econémico das regides e a diminui¢do da pobreza, ex vi art. 3°, 11 e llI,
CF/88. No caso das condutas que geram o IPTU progressivo no tempo, se observa que,

mesmo nao incentivadas, sao toleradas, j& uma conduta ilicita ndo é tolerada, podendo ser em

% BRUNO, Gilberto Marques. A Progressividade do IPTU, in PEIXOTO, Marcelo Magalhées (coord). IPTU,
aspectos juridicos relevantes, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2002, p.198-199.

18 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Direito as cidades sustentaveis no ambito da tutela constitucional do
meio ambiente artificial e o IPTU progressivo no tempo como instrumento de politica urbana em face do
direito ambiental tributario in TORRES, Heleno Taveira. Direito tributario ambiental, S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 802.
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dado momento convalidada, isto é, transforma-se em licita e respeitando-se os efeitos
produzidos pela acao.

Portanto, a aplicacdo do art. 182, § 4°, 1l, CF/88 ndo diz respeito a penalidade, mas
sim a uma aplicacdo decorrente do uso da seletividade, induzindo o proprietario a utilizacéo
ambiental do imovel, recebendo uma aliquota conforme tabela definida por lei municipal. O
que determina o crescimento da aliquota ndao é uma atitude ilicita, mas sim uma acéo licita,
porém ambientalmente indesejavel conforme o Plano Diretor. A conduta indesejavel é
toleravel por um periodo que, se exceder cinco anos, sofrera intervencdo administrativa que
promovera outra destinacéo ao imovel, conforme interesse social.

A progressividade do IPTU é vinculada ao conceito de cidade sustentavel e uso
social da propriedade, limitada pelas diretrizes estabelecidas no Estatuto da Cidade e no Plano
Diretor de origem municipal, definindo o mapeamento das &reas urbanas e direcionando 0 uso
ambiental das propriedades ali existentes conforme participacao popular, por forca do art. 7°
do Estatuto da Cidade.

Compreender que a lei construida indireta (representacdo popular) e diretamente
(consultas populares) pelo povo permite que conduta ilicita seja mantida por um periodo de
meia década, protegendo os efeitos juridicos decorrentes desta situacdo € minar a logica
juridica e o fundamento da unidade do sistema juridico, pois 0 mesmo néo tolera regra geral,
que atos ilicitos sejam mantidos no tempo, pois os efeitos dele decorrentes sdo contrarios ao
ordenamento juridico. O Direito possui recursos de punicdo, reprimenda de condutas ilicitas,
orientando o comportamento social com base em valores sociais, ndo sendo compreensivel a
existéncia de atos juridicos ilicitos toleraveis no tempo, ao lado de outros que regra geral sao
insustentaveis juridicamente.

Ademais, entender que o0 uso do IPTU ou de qualquer outro tributo possui natureza
punitiva gera a conclusao de que o Cadigo Tributario Nacional, em seu art. 3° do C.T. N nédo
foi recepcionado pela CF/88, pois afirma expressamente ser o tributo inconfundivel com
penalidade e qualquer opinido que entende existir IPTU como penalidade, € concluir pela
revogacdo parcial desta norma geral tributaria, portanto, entendemos que ainda restam
justificativas cientificas que necessitam ser derrubadas antes de se aceitar a idéia de tributo
como punigéo.

O uso do IPTU progressivo no tempo objetiva, exemplificativamente, evitar a
especulacdo imobiliéria, frustrar acbes que ndo produzam emprego, trabalho e renda ou que

ndo utilizem adequadamente os recursos naturais do imovel, ndo mantenham o patrimdnio
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historico e cultural ou que ndo sirvam para moradia. Assim, o detentor de imodvel que se
enquadre na situacdo de ndo atender a funcéo social definida no Plano Diretor sofrera o 6nus
de tais posturas até um limite legal de cinco anos, minimizando com mais receita 0s
problemas sociais que o0 mau uso do imovel urbano produz®’.

Durante cinco anos a aliquota progressiva podera ser aplicada, com limite méaximo
de até 15% do valor venal do imovel, incentivando o proprietario a cessar as condutas
ambientalmente desfavoraveis. Entretanto, esgotado o prazo e persistindo a ndo utilizacdo ou
subtilizacdo do imovel, a Prefeitura podera proceder a sua desapropriacao.

Diferentemente € 0 uso de IPTU para se punir os administrados que é intoleravel,
mesmo que seja para protecdo do meio ambiente ou para adequacdo de politica urbana. Um
exemplo desse entendimento foi declarado em um caso concreto, na 22 Camara de Direito
Publico do Tribunal de Justica de Santa Catarina, em matéria sob relatoria do desembargador
substituto Jaime Ramos*®®, que manteve por unanimidade decisdo da Comarca de Curitibanos
que proibiu o acréscimo de 10% na aliquota do IPTU de imdveis desprovidos de calcada ou
muro naquele municipio.

A acdo civil plblica foi proposta pela promotora Angela Valenca Bordini Silveira.
O tributo havia sido instituido pela Lei Complementar Municipal n° 028/2002 a titulo de
punigdo aos proprietarios de imoveis desprovidos de calcada ou muro. Neste caso em que 0
tributo é utilizado para punir atitudes percebe-se a inconstitucionalidade deste uso, pois
tipifica a ilicitude em lei e comina uma punic¢do por meio do tributo, merecendo afastamento
judicial.

Nos casos da aliquota progressiva, como se percebeu, a tolerancia se justifica por
um tempo, mas sua manutencao gera uma acao publica que termina por fulminar o direito de
propriedade do bem para que receba um uso social. Assim é que as formatacdes dos tributos
ambientais, mais notadamente do IPTU, ndo poderdo servir como meio de punicdo, mas de
conscientizacdo principalmente, pois a extrafiscalidade, patente na seara do Direito Tributério
Ambiental, € a justificativa do uso diferenciado deste instituto.

O aumento de aliquotas para o uso extrafiscal do IPTU, apesar de existir de modo
explicito pela Constituicdo Federal de 1988, ndo corresponde ao entendimento majoritario de

se reduzir encargos tributarios ao invés de majora-los. Uma das razdes decorre dos efeitos que

17 URBANO, Fabio Henrique de Aratjo. IPTU progressivo. Aplicacdo para fins de garantia da fungéo
social da propriedade. Jus Navigandi, Teresina, a 2, n. 23, jan 1998. Disponivel
em:<http:/www.com.br/doutrina/texto.asp =1391>. Acesso em: 10 set. 2007.

158 Informagao retirada no site: http://www.datadez.com.br/content/noticias.asp?id=36398, em 06.03.08.
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a carga tributaria produz no mercado, isto é, na producdo de bens e servicos e no reflexo de
precos ao consumidor final, pois quanto maior a incidéncia tributaria, maior o custo na cadeia
produtiva gerando elevacdo de precos, prejudicando o consumidor final, restringindo acesso
de produtos somente a pessoas economicamente fortalecidas, portanto, criando segregacao
social nesse sentido.

Logo, as isen¢bes vém sendo um meio amplamente empregado para utilizacdo do
IPTU ambiental, permitindo uma politica tributaria socialmente mais aceitavel e gerando
incentivos reais para que os contribuintes percebam o uso politico do tributo, ndo resumindo a
existéncia do mesmo apenas como encargo arrecadatorio. Isso possivelmente facilitaria o
comportamento do contribuinte em colaborar de modo a honrar 0s compromissos tributarios,

caso entendam e aceitem a importancia da tributagdo ambiental.

5.5.2 O IPTU progressivo no tempo possui natureza confiscatoria?

E sabida que a progressividade no tempo possui natureza extrafiscal, sendo um
estimulante indutor ou coibidor de comportamentos e que sua aplicacdo ndo é imediata, pois
somente se dard ap6s a ordem municipal de edificacdo, parcelamento ou utilizacdo
compulsoria do solo, nos termos do art. 7° do Estatuto da Cidade, possuindo aplicacdo por
periodo de cinco anos consecutivos, desde que o valor do imposto ndo exceda ao dobro do
ano anterior, ndo podendo ser superior a 15% do valor do imdvel, vedada a concessdo de
isencdes ou anistias decorrentes da progressividade.

Seré que tal medida ndo seria uma ofensa ao principio da vedacéo do confisco, de
indole constitucional, previsto de modo expresso no art. 150, IV do diploma magno? A
doutrina ndo é pacifica neste tema, havendo quem sustente que ndo, como Anténio Roque
Carraza™®, pois 0 bem maior é ambiental e n3o se refere & capacidade contributiva, podendo
até gerar a perda da propriedade por ndo adequacdo ao Plano Diretor. Regina Helena Costa™®®
defende opinido diversa, afirmando que a aplicacdo de aliqguota maxima de 15% ao ano
levaria a completa absorcdo do imdvel, portanto, haveria um confisco vedado

constitucionalmente.

1% CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, 18 ed., 200, p. 81.

180 Art. 82 Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha cumprido a
obrigacgdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio podera proceder a desapropriagdo do imével,
com pagamento em titulos da divida publica.
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Confisco pode ser definido como de conceito impreciso ou indeterminado,
inexistindo parametro legal que efetivamente defina um ato confiscatdrio de indole tributéria,
por isso, convém recorrer a posicionamentos do Supremo Tribunal Federal que, que
interpretando as normas constitucionais, geram parametros pragmaticos aos operadores do
Direito para elaborar a analise deste instituto juridico.

Analisando o art. 57, 8§ 2° e § 3° dos Atos e Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, que instituia multa de, no minimo,
duas vezes o valor de impostos e taxas recolhidas tardiamente, além da aplicagdo de multa
em, no minimo, cinco vezes o valor devido em situa¢fes de sonegac¢do, os ministros do STF
declararam a inconstitucionalidade dos dispositivos, por unanimidade, fundamentando a
decisdo na afronta ao principio da vedagdo do confisco'®. A tese girava em torno da
desproporcionalidade entre a ofensa ao ordenamento e a multa, ademais, considerando ser a
multa acessoria, ndo poderia ultrapassar o valor do principal.

N&o obstante os valores ndo se correlacionarem as aliquotas aplicadas no caso do
IPTU progressivo no tempo, sendo flagrantemente excessivas, além de tratar de multa, servem
para a analise da busca pela proporcionalidade em matéria de confecgdo de valores a serem
cobrados no campo tributario. O Poder Pablico, especialmente em sede de tributacdo, nédo
pode agir imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se essencialmente condicionada pelo
principio da razoabilidade e no caso em apreco, a lei estabelece limites pela graduacdo da
aliquota que, no primeiro momento, ndo podera ser o dobro da aliquota do ano anterior e no
segundo momento, somente podera alcancar o limite de 15% do valor do imovel.

Em relacdo aos impostos extrafiscais que incidem sobre o patriménio ha que se
interpretar de modo mais flexivel o principio constitucional tributario do ndo-confisco. A
extrafiscalidade demanda discricionariedade dos 6rgdos do governo no sentido de desenharem
0 aspecto quantitativo da hipotese de incidéncia com base em juizos de conveniéncia e
oportunidade, tipicos das peculiaridades inerentes aos atos de gestdo da maquina publica para
preservar o interesse da sociedade.

Considerando que a ofensa ambiental €, muitas vezes, incalculavel, o teto de
aliquota em 15% e sua aplicagdo até no limite de cinco anos ndo é desproporcional, talvez seja
até aguém de uma medida mais rigida que poderia ser aplicada, impactando o contribuinte em
espaco de tempo mais curto ou com aliquota maxima mais elevada, favorecendo uma medida

mais rapida quanto ao devido uso do imovel.

181 ADI 551 / RJ - Rio de Janeiro, publicada no Diario Oficial da Uni&o em 14.02.03
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5.5.3. Existe discricionariedade para instituicdo da desapropriacdo, esgotado o quinquénio de
IPTU progressivo no tempo?

O entende-se que ndo ha discricionariedade para a desapropriacdo, logo existe um
limite de 5 (cinco) anos para aplicacéo da aliquota méaxima, visto que o dano ambiental, tendo
em vista sua irreversibilidade, além da total imprecisdo em relacdo aos efeitos deletérios
provocados, sugerem, em uma ponderacdo de valores, que h& obrigacdo conferida pelo
ordenamento urbano-ambiental (Constituicdo Federal de 1988 e Estatuto da Cidade) de se
implementar o uso ambiental do imovel como uma prioridade. Ora, se 0 particular esta
compelido a se mover de modo a ndo prejudicar o alcance da cidade sustentavel, o municipio
estad proibido de tolerar, indefinidamente, conduta que promove o desequilibrio de areas
urbanas e o uso ndo-social da propriedade, portanto, deverd aplicar a desapropriagao.

Considerando que ndo ha inutilidade no uso de expressdes contidas no texto legal,
a expressa mencdo a aplicacdo de aliquota progressiva por periodo de cinco anos define, pela
sistematica presente no Estatuto da Cidade, que ndo se pode aplicar por critério de
conveniéncia e oportunidade, a aliquota maxima por tempo indeterminado. Logo, a aliquota
tem que ser alcangada, demonstrando o dnus social que o incorreto uso imobiliério acarreta e,
decorrente disto, 0 menor tempo possivel deve ser tolerado em relagdo ao uso inadequado do

bem, ante a necessidade de se aplicar o desenvolvimento sustentavel das areas urbanas.

5.6. O uso de beneficios fiscais em relacdo ao IPTU ambiental

O emprego do IPTU ambiental também pode decorrer do uso de beneficios fiscais,
favorecendo contribuintes proprietarios de imdveis a utilizarem os mesmos em conformidade
com a protecdo ambiental. Os parametros de aplicacdo dessa modalidade de tributacdo
ambiental referente ao IPTU decorrem, de modo geral, dos principios existentes no Estatuto

da Cidade ou mesmo da parcela normativa ambiental presente na Magna Carta brasileira.

Emprestando as licdes de José Casalta Nabis™®

, 0s beneficios fiscais podem ser
estaticos, dentre os quais se situam as imunidades e isencGes, por exemplo, ou, ao contrario,
dindmicos, gerando uma progressao ou regressao de aliquotas, conforme a politica ambiental.

No caso do IPTU ambiental, aplicam-se largamente os dois modelos, pois a idéia é induzir

162 NABAIS, José Casalta. Direito Fiscal e Tutela do Meio Ambiente em Portugal. In TORRES, Heleno
Taveira. (coord.) Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo, Malheiros, 2005, p. 426.
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condutas ambientalmente favoraveis, enquanto que nos aspectos estaticos, o alvo é favorecer
contribuintes que praticaram acdes em favor do meio ambiente.

De fato, as legislacdes aplicam beneficios fiscais para contribuintes de IPTU
proprietéarios de imével que favorecam ambientalmente as cidades, proporcionando qualidade
de vida, seja por preservarem patrimonio historico ou cultural em bom estado de conservacéo,
favorecendo a contemplacdo ou, de outro modo, preservam o0 meio ambiente natural, com
preservacdo de matas nativas ou paisagismo que utilize vasta cobertura vegetal, ou preservem
mananciais de agua mineral, além de outras coisas.

Outra forma de utilizacdo do IPTU ambiental é incentivar empresas que
apresentem aos 6rgdos de fiscalizacdo publica municipal, projetos de exploracdo de atividade
econdmica geradora de baixo impacto ambiental. Assim industrias que prefiram investir em
“tecnologia verde” passam a gozar de tratamento tributario diferenciado, premiando a pratica
adotada.

A idéia do IPTU ambiental é incentivar aqueles que adotam condutas
ambientalmente favoraveis a contribuir para a aplicacdo do principio da dignidade humana,
gerando um meio ambiente saudavel para geracdes presentes e futuras. Na verdade, tais
pessoas terminam por realizar trabalho institucional de 6rgdos publicos, criando ambientes
saudaveis, reduzindo gastos que seriam suportados por toda a sociedade com saude, por
exemplo.

Né&o se pretende, por ndo ser objeto de pesquisa, analisar as espécies de beneficios
fiscais existentes™®, mas tdo somente analisar a utilizagdo de reducdo de aliquotas como
forma de incentivar condutas ambientalmente favoraveis. Tais formas vém ganhando espaco
em varios municipios brasileiros, principalmente no que se refere a tentativa de preservacao
do meio ambiente natural. As razdes da preferéncia decorrem de alguns fatores definidos a
partir da declaracdo ECO-92, que sustenta existirem parametros para verificacdo da eficiéncia

dos tributos ambientais, como leciona Celso Fiorillo*®*,

Deve ser ressaltado que as isen¢des devem ser apenas uma das politicas de alcance

da cidade sustentavel e uso social da propriedade, aliada as outras medidas de politica urbana

163 para tanto indicamos, dentre outros, as obras de CATAO, Marcos André Vinhas. Regime Juridico dos
Incentivos Fiscais, Rio de Janeiro: Renovar, 2004; PIRES, Adilson Rodrigues. Incentivos Fiscais e
Desenvolvimento Econdmico. In SCHOUERI, Luis Eduardo (coord). Direito Tributario. vol. I. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2003; TRAMONTIN, Odair. Incentivos Publicos a Empresas Privadas & Guerra Fiscal,
Curitiba: Jurua, 2005. MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Incentivos Fiscais - Questdes Pontuais nas
Esferas Federal , Estadual e Municipal, Sdo Paulo: MP, 2006.

4 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro, 72 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2006,
p. 27.
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que favorecam a concretizacdo dos objetivos elencados no art. 2° do Estatuto da Cidade que
devem ser aplicados, inclusive prevendo quais areas a especulacdo ocorre, definindo quais as

melhores medidas para tais casos.

5.6.1. A aplicacdo do IPTU ambiental referente a isengdes e reducdes de aliquota

Analisando os textos normativos de algumas capitais brasileiras, percebeu-se a
aplicacdo, em larga escala, de uso ambiental do IPTU no que se refere a aplicacdo de isen¢oes
e reducgdes de aliquota, favorecendo a pratica de condutas, pelos proprietarios de imoveis
situados em area urbana, que favorecessem a defesa do meio ambiente.

O municipio de Manaus, pela Lei 181 de 1993 estabelece que imdveis com 30%
de cobertura floristica conservada possuam 0,50% de desconto no pagamento do IPTU, além
de ter concedido isencdo por trés anos para imoveis de interesse histérico ou cultural
conservados, importando salientar que, para que fosse concedida a isencdo, deveriam atender
ao uso social da propriedade definidos no Plano Diretor do municipio. Outro exemplo de
incentivo fiscal e uso ambiental do IPTU e que também pode ser retirado do municipio de
Manaus diz respeito a Reserva Particular do Patriménio Natural RPPN, em que se pode
requerer a isen¢do do tributo, bastando o requerimento do proprietario, como se depreende da
leitura do art. 12 da Lei n° 886/05.

As aplicacdes tratadas em Manaus demonstram a versatilidade do uso dos
incentivos fiscais, adequando a extrafiscalidade tributaria a institutos historicamente fiscais,
atingindo fins diversificados. Assim é que o IPTU destina-se a promocao de acles que
favorecam tanto o meio ambiente natural quanto o artificial e cultural, incentivando a
preservacdo de areas verdes no meio ambiente urbano, bem como os prédios de valor
historico-cultural, mantendo a paisagem arquitetada pelos antepassados das cidades.

No municipio de Belo Horizonte, Minas Gerais, por for¢a do Decreto n° 13.003 de
dezembro de 2007, em seu art. 12, isenta de pagamento de IPTU o proprietario de imovel
tombado por quaisquer instituicbes publicas de protecdo do patrimdnio historico e artistico,
bem como aquele que foi considerado Reserva Particular Ecoldgica, nos termos da legislagdo
local.

Em Belém, por forca da Lei 7.933/98, o imovel cujo ecossistema natural seja
preservado ou restaurado no todo ou em parte, e que tenha relevancia para o equilibrio

ecoldgico, atendendo a interesse publico e da coletividade, mediante avaliacdo técnica e
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autorizacdo do 6rgdo responsavel pela politica ambiental municipal recebem isencdo do
pagamento do tributo.

Os imdveis tombados pelo Municipio de Belém, situados fora dos limites do
centro histérico e suas areas de entorno, conforme previsto na Lei n°® 7.709/94, terdo isencao
do pagamento do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU, desde que mantidos em bom
estado de conservacdo, obedecidos os seguintes limites: Até 100% (Cem por Cento), para 0s
bens tombados e integros arquitetonicamente (bens imdveis classificados na categoria de
preservacao arquitetbnica integral); Até 75% (Setenta e Cinco por Cento), para os bens
imdveis parcialmente modificados (bens imdveis classificados na categoria de preservacdo
arquiteténica parcial e os de reconstituicdo arquitetonica); Até 10% (Dez por Cento), para 0s
bens imdveis classificados como de acompanhamento.

Em Curitiba, a legislagdo municipal'®®

prescreve que imoveis de valor historico ou
cultural em excelente estado de conservacdo, avaliado pela Comissdo de Avaliacdo do
Patriménio Cultural, serdo isentos do pagamento de IPTU, devendo os proprietarios de
imodveis nestas condi¢des, encaminhar a solicitacdo a Secretaria Municipal de Finangas.

Quanto ao meio ambiente natural, determina a legislacdo do municipio de Curitiba
que a area verde com bosque nativo e/ou pinheiros de grande porte e/ou arvores com grande
volume de copada também sejam beneficiados com isencdes progressivas, necessitando 0s
proprietéarios destas areas peticionarem o desconto junto a Secretaria Municipal de Financas.
As solicitagbes sdo analisadas pela Secretaria do Meio Ambiente, que realiza vistoria nas
areas e emite um parecer, aprovando ou ndo a concessdo do desconto conforme uma tabela
progressiva incluida na legislagéo.

Uma questdo que merece destaque nas isencdes previstas em Curitiba, refere-se a
analise da existéncia de area verde sem exigir que seja nativa, isto €, que pertenca ao
ecossistema natural da regido. Assim, se encontram regras que tratam sobre arvore isolada
cuja copa perfaca area minima de 40% do imovel, evidenciando a preocupacgdo de incentivar
0s municipes a cobrirem de cobertura vegetal a maior parte de sua propriedade.

Neste ponto é que se mostra a complexidade ambiental, visto que mesmo a lei
incentivando a préatica de acfes que aumentem as areas verdes nos municipios, ndo pode
estabelecer tais medidas de modo isolado e aleatorio, pois é necessario que a administracdo
publica municipal, por meio de instrumentos técnico-cientificos, instrua sobre a melhor

cobertura vegetal a ser utilizada.

185 | ei Complementar n. 40/01, combinado com o Decreto n. 662/02 (meio ambiente artificial e cultural) e Lei n.
9806/00 (meio ambiente natural)
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E conhecida a complexidade e fragilidade dos ecossistemas brasileiros, logo, os
municipes, por modismos paisagisticos ou por desconhecimento podem utilizar vegetacdes
que, no contexto ambiental da regido, terminem por gerar prejuizos ambientais ao
ecossistema. Portanto, estabelecer uma tabela de isencdes conforme o tipo de vegetacdo
empregado, se nativo ou ndo, serve como parametro ou referencial para a postura dos
municipes no tocante ao modo como se deve comportar ambientalmente em relagdo aos
imoveis localizados em area urbana.

Em Porto Alegre o IPTU ambiental aponta o indicativo do comportamento
ambiental que deve ser praticado, visto que a legislacdo criadora deste tributo partiu da
discussdo sobre a necessidade de manutencdo da floresta nativa, a partir de estudos realizados
pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, englobando o projeto denominado Macacos
Urbanos.

Tal projeto, detectando uma espécie primata em extin¢do (bugio-ruivo) que
utilizava as arvores da cidade como fonte de sobrevivéncia ou como corredor ecoldgico,
produziu um mapeamento das &reas nativas localizadas no Municipio e, buscando
conhecimentos interdisciplinares e apresentando os resultados para a Prefeitura de Porto
Alegre, os pesquisadores iniciaram um projeto que culminou na producdo da Lei
Complementar n® 482/02 que, dentre outras coisas, estabeleceu o IPTU ambiental para
enfrentar problemas tipicos daquela cidade.

Por meio de um convénio entre a UFRS e a Secretaria de Meio Ambiente desta
capital, elaborou-se um projeto de lei cuja funcdo primordial seria estabelecer o bugio-ruivo
como espécie-bandeira para a conservacdo dos ecossistemas naturais remanescentes,
cooperando localmente no estancamento da onda global de extincdo de espécies, subsidiando
e incentivando atitudes que atendessem necessidades humanas atuais com a conservacao da
diversidade bioldgica.

Percebe-se que a Lei Complementar n°® 482/02 em Porto Alegre, baseada em
estudos cientificos, incentiva a conservagdo de &reas que, mesmo pequenas, servem de
corredores ecoldgicos ou partes de corredores maiores, ou seja, mantém-se pequenas areas de
floresta nativa em area urbana que, enfocadas no contexto macro, servem para que animais
nativos tenham acesso a areas de preservacdo maiores, favorecendo um ambiente que permita
a sobrevivéncia das espécies sem que, necessariamente, 0s seres humanos percam substanciais
areas para moradia ou outro fim qualquer, conservando-se apenas fragmento da floresta

dentro da capital.
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Visando a preservagdo da paisagem urbana, em S&o Paulo foram estabelecidas
regras que culminaram na possibilidade de concessdo de um desconto de até 100% no IPTU
2008 para imdveis comerciais cujas fachadas tivessem sido adaptadas ou reformadas, em
2007, para atender as normas da Lei Cidade Limpa (Lei n° 14.223/06), que objetiva a
ordenacdo dos elementos que compdem a paisagem urbana®®®, visiveis a partir de logradouro
publico no territério municipal. Também teriam direito ao beneficio os imoveis que
passassem pelas adaptacdes até o dia 24 de junho de 2008, conforme o Decreto 49.096/2007,
que regulamentou a concessao do desconto.

O beneficio seria concedido de acordo com o total da testada utilizada do imovel,
conforme estabelecido pela Lei 14.657/2007. O abatimento seria de 100% para testada menor
que 10 metros, 50% para testada com metragem maior ou igual a 10 e menor que 20 metros, e
de 25% para testada maior ou igual a 20 e menor que 30 metros.

Para adquirir o direito aos descontos, o0s interessados deveriam apresentar
requerimento, até o dia 29 de agosto de 2008, na Subprefeitura da circunscricdo do imovel,
que verificaria a adequagdo das fachadas daqueles que efetuaram o pedido, excluindo os
imoveis que tivessem débitos de IPTU. Enquanto ndo concedido o desconto, o contribuinte
deveria continuar pagando o imposto normalmente.

O diferencial da legislacéo paulista e a aplicacdo do IPTU por ela prevista gira em
torno da tentativa de se tutelar o direito a paisagem urbana, assegurando medidas que
mantenham o direito difuso de contemplacdo de prédios histéricos no municipio. Tal postura
representa um avango na concepcdo de promoc¢do de politica ambiental urbana, pois
sistematiza o tema e permite o uso de tributos para, em conformidade com o perfil da cidade,
conscientizar o setor empresarial (comércio, no caso) de que a producédo de riqueza devera ser
planejada de acordo com os preceitos imateriais emanados da historia urbana da cidade.

Perceba-se que as leis que programam o desenvolvimento sustentavel das cidades
devem respeitas os valores materiais e imateriais existentes nos municipios, logo, os tributos,
como instrumentos de politicas publicas voltadas para a protecdo do meio ambiente, poderdo
ser cada vez mais explorados nesse sentido, facilitando a compreensdo de que a dignidade

humana envolve ndo somente aquisicdo de bens materiais, como também respeito aos valores

166 0 artigo 2° da Lei da Cidade Limpa, no municipio de S&o Paulo, considera paisagem urbana o espago aéreo e
a superficie externa de qualquer elemento natural ou construido, tais como agua, fauna, flora, construcdes,
edificios, anteparos, superficies aparentes de equipamentos de infra-estrutura, de seguranca e de veiculos
automotores, anincios de qualquer natureza, elementos de sinalizacdo urbana, equipamentos de informacédo e
comodidade publica e logradouros publicos, visiveis por qualquer observador situado em areas de uso comum do
povo.


http://www.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/secretarias/financas/legislacao/Decreto-49096-2007.pdf
http://www.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/secretarias/financas/legislacao/Lei-14657-2007.pdf
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sociais consagrados e plasmados em obras publicas, como pragas e prédios publicos, bem
como em obras particulares, existentes em prédios antigos e seus simbolismos.

Paulo Henrique do Amaral'®” apresenta o exemplo de incentivos fiscais voltados
para o setor empresarial praticado em Guarulhos, no Estado de S&o Paulo, instituido pela Lei
n® 5.428/99. Tal norma prevé que serdo concedidos beneficios de ISS e IPTU a empresas
industriais, comerciais e prestadoras de servicos que invistam em obras de infra-estrutura
urbana, equipamentos comunitarios e em meio ambiente, criando pracas, parques e jardins
Com ou sem equipamentos.

E cedico que grandes empresas modificam ndo somente o espaco urbano, mas
impactam o cotidiano de moradores de pequenos municipios, demonstrando com isso a forca
motriz realizada pelo setor produtivo que impulsiona alteracGes nas cidades. Dai que tais
entes federados podem encontrar no império do Direito uma possibilidade de utilizar tal forca
em favor do desenvolvimento sustentavel, assim é que o exercicio do poder de policia podera
direcionar condutas de tais setores para alcance de metas estabelecidas em planejamentos
urbanos.

Diante dos exemplos citados, aléem de outros existentes, observa-se que (mod)o
meio ambiente natural, artificial e cultural € abarcado pela atuacdo deste tributo, mas até o
presente momento ndo existe ainda uma avaliacdo qualitativa dos efeitos do IPTU para a
preservacdo do meio ambiente, ndo sendo possivel concluir sobre a eficacia do mesmo, mas
apenas afirmar que ele esta previsto nas legislacdes de diversas capitais brasileiras e vem

sendo amplamente utilizado.

5.6.2. ldentificacdo de possiveis incompatibilidades no sistema de beneficios fiscais do IPTU
ambiental

Por ter uma fonte principioldgica constitucional e uma implementagdo
infraconstitucional (Estatuto da Cidade e Plano Diretor) multidisciplinar, isto €, pelo fato do
IPTU ambiental ser influenciado por normas de Direito Constitucional, Ambiental,
Urbanistico e, por fim Tributario, termina por enfrentar alguns problemas quanto a sua
aplicacéo.

Inserido em tema mais amplo, qual seja, o desenvolvimento das cidades, o IPTU

ambiental sofre as constantes mudancas impostas pela realidade social e econémica, isto é, em

17 AMARAL, Paulo Henrique, Direito Tributario Ambiental. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2207, p. 194-
195.
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curto espago de tempo, podem ocorrem severas mudancas na realidade urbana que
desnaturam projetos de desenvolvimento urbano estabelecido no Plano Diretor. Desta feita, a
politica urbana que define o uso de IPTU ambiental, no que se refere a concessdo de
beneficios fiscais, pode, em pouco tempo, sofrer defasagens severas quanto aos motivos que
geraram a concessao.

Outra incompatibilidade séria diz respeito a possiveis injusticas na definicdo de
isencdes que, por motivos fortemente ligados & protecdo do meio ambiente natural, premiam
aqueles que justamente deveriam, na sisteméatica do IPTU progressivo no tempo previsto na
CF/88, suportar o dnus de ndo usar, ndo edificar ou subutilizar o imdvel. S&o situacbes em
que extensas areas localizadas no espa¢o urbano foram mantidas intocadas, mas com
finalidades de especulacdo imobiliaria.

Sobre o primeiro problema levantado, efetivamente constitui uma realidade que as
politicas publicas de desenvolvimento urbano merecem constante modificacdo, adequando-se
as novas realidades surgidas nas cidades, por conta de mudancas de comportamento dos
atores sociais que nela vivem. Ademais, considerando o periodo de cada gestdo
administrativa, as diretrizes estabelecidas pelas novas prefeituras eleitas sdo mutaveis e
seguem as ideologias, de certa forma, as diretrizes peculiares dos que ocupam cargos
administrativos eletivos.

Para inibir os problemas gerados pela forca estanque dos preceitos congelados na
letra da lei, sugere-se a previséo, no Plano Diretor, de artigos que expressamente obrigue, de
tempos em tempos, a elaboracdo de conferéncias municipais, permitindo que a sociedade
participe da gestdo municipal, definindo ou ndo a necessidade de alteracGes, dentre outras
coisas, dos critérios de beneficios fiscais concedidos no IPTU. O proprio Estatuto da Cidade,
percebendo a necessidade de revisdo do Plano Diretor, prevé no art. 40, § 3° 0 prazo de
revisdo na lei em, no minimo, dez anos.

Como o prazo estabelecido é minimo, cada municipio podera estipular prazos que
ndo excedam o do Estatuto da Cidade. Como exemplo o caput do art. 36, inciso 1V, do Plano
Diretor de Porto Alegre™®®, que obriga a confeccdo de conferéncias a cada quatro anos,
permitindo discussdes que podem influenciar, dentre outras coisas, possiveis incongruéncias
da politica de beneficios com uso do IPTU ambiental.

Além deste modelo, o art. 43, IV do Estatuto da Cidade estabelece que €

instrumento da gestdo democratica da cidade a iniciativa popular de projeto de lei e de planos,

198 |_ei complementar n° 434/99
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programas e projetos de desenvolvimento urbano. Por ndo ser objetivo da desta pesquisa
definir os processos pelos quais 0s projetos de lei em ambito municipal se desenvolvem,
destaca-se a possibilidade de varios seguimentos da sociedade participarem, diretamente, da
atualizacdo dos planos que estabelecem isencdes, renovando a forma de aplicacdo dos
mesmaos.

Pode acontecer, também, que isencdo de IPTU beneficie proprietarios que, visando
enriquecer com especulacdo imobiliaria, ndo deram uso social ao bem, logo, existiria injustica
na concessao do beneficio fiscal. Ocorre que tal pensamento ndo deve prosperar, pois 0s
valores mudam com o passar dos anos, logo um bem sem importancia ambiental em dado
momento podera, em uma década, por exemplo, ser analisado sob a ética da essencialidade do
meio ambiente sadio.

No campo ambiental isso € uma realidade inquestionavel, pois determinados bens,
antes em abastanca, se renderam a exploracdo desordenada e tornaram-se escassos, COMO
mananciais de dgua mineral, areas nativas, areas verdes em centros urbanos, portanto, mesmo
que decorrente de especulacdo, com o passar do tempo o resultado inesperado culminou em
preservacdo ambiental, gerando um beneficio difuso anteriormente incompreendido.

A importancia ambiental de imdveis tem necessariamente que decorrer de analise
técnica por 6rgdos competentes, definidos no Plano Diretor, portanto, a mudanca
paradigmatica legal sobre a importancia do imoével no contexto da cidade decorre de estudos
com origem cientifica. E o Plano Diretor de cada municipio a viga mestra para a definicio de

imOveis com importancia ambiental para os centros urbanos.



108

CONCLUSAO

As organizagdes publicas estatais, em face da complexa realidade ambiental em
que se encontram, mantém sob sua custddia a obrigacéo de criar realidades que propiciem um
desenvolvimento digno para o ser humano. Entretanto, o modelo de producdo capitalista,
fortalecido e globalizado, imp&e 6nus a sociedade que esta sob tutela estatal, gerando fossos
de desigualdades sociais e, pior ainda, degradando o meio ambiente e consumindo recursos
naturais ndo renovaveis, prejudicando a qualidade de vida dos seres humanos.

Em face de tal realidade, existem esforcos publicos e privados tendentes a diminuir
0s impactos produzidos pelo sistema capitalista, promovendo um desenvolvimento
sustentavel que alie crescimento econdmico, preservacdo ambiental e qualidade de vida. Pelo
fato de a sociedade atual ser considerada como de risco, isto €, a degradacdo ambiental pode
se encontrar em um patamar irreversivel, as organizacGes locais, mais proximas aos
problemas das cidades, crescem em importancia e devem ser munidas de instrumental
politico, econdmico e juridico capazes de frear a degradacdo ambiental.

No ambito publico, a politica tributaria vem servindo como um modelo empregado
em varios paises do globo para incentivar condutas ambientalmente favoraveis e no Brasil,
principalmente no final do século passado e ap6s a Rio 92, vérias leis contribuiram para o uso
de tributos extrafiscais de natureza ambiental. Entretanto, ndo existe ainda uma legislacéo
sistematizada que permite compreender a politica ambiental-tributaria existente, isto como
regra geral, pois em algumas areas foram criados um complexo de leis que possibilitam a
verificacdo sistémica para o uso de tributos ambientais.

O IPTU ambiental, de competéncia municipal, centrado na realidade do
desenvolvimento da cidade sustentavel e do uso social da propriedade, direciona-se para a
promocdo da qualidade de vida nos centros urbanos, promovendo a protecdo do meio
ambiente natural, artificial e cultural existente nas cidades. H& a concepcao de que uma vida
humana digna na cidade deve compreender um entorno rural também ambientalmente viavel,
todavia, o IPTU ambiental esta restringido a atuacdo urbana, por expresso mandamento
constitucional, ex vi art. 182, havendo limitagdo expressa para 0 uso da progressividade fiscal
no tempo definida pelo Estatuto da Cidade.

Existe ainda a possibilidade de se empregar outras progressividades extrafiscais do
IPTU, para a preservacdo do meio ambiente, pois a interpretacdo sistematica da CF/88,
concentrando-se nos arts. 170 e 225, permitem a compreensédo de que o art. 156, 8 1°, Il, que
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trata da extrafiscalidade do IPTU, podera ser utilizado com base em critérios de conveniéncia
e oportunidade administravas em matéria ambiental. As limitag6es do uso do IPTU ambiental
com base no art. 156 encontram-se nos direitos e garantidos fundamentais do ser humano,
mais notadamente o direito de propriedade, além das limitages constitucionais ao poder de
tributar, com destaque aos principios da vedagéo de confisco e capacidade contributiva.

Na maioria das capitais existe o emprego do IPTU ambiental, observando-se a
preferéncia do uso da seletividade progressividade da aliquota conforme autorizacdo do art.
156, § 1°, 1l da CF/88, sendo relegado a um plano secundario o uso de aliquotas progressivas
no tempo. Ademais, utiliza-se largamente o uso de isencbes e redugdes de aliquota para
incentivar condutas ambientalmente favoraveis, observando-se com isso a preocupacao de ndo
se elevar a carga tributéria para se promover a protecdo do meio ambiente.

N&o obstante o uso do IPTU ambiental em varias cidades do Brasil, os resultados
qualitativos ainda merecem melhor analise, ndo sendo possivel ainda perceber os reais efeitos
da tributacdo ambiental aplicavel neste imposto. Ademais, por inexistir uma politica
constitucional bem definida para a protegdo do meio ambiente, o IPTU ambiental (e os
tributos ambientais como um todo), ainda carece de elementos juridicos que potencializem
seus efeitos, visto que o sistema constitucional tributario existente, de cunho analitico,
conflita com a natureza dos institutos juridico-ambientais, abertos e de agil modificacéo.
Logo, é necessaria uma reformulacdo do sistema tributario existente na constituicao, incluindo
a permissdo de conceitos abertos para 0 uso dos tributos ambientais e a expressa men¢do do

principio do poluidor e usuario pagador influenciando o Direito Tributario brasileiro.
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