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RESUMO

O trabalho tem como cenério a centralidade do ambiente urbano para os debates
contemporaneos sobre o direito fundamental ao meio ambiente equilibrado para as
presentes e futuras geracdes, bem como a instrumentalizacéo do direito tributario em
recorte municipal e extrafiscal, como ferramenta de concretizagdo do direito a cidade
sustentavel no Brasil. O problema da pesquisa consiste em avaliar se a atual
sistematica de tributos municipais proposta pela Constituicdo Federal brasileira é
suficiente para instrumentalizar, através de ferramentas extrafiscais, a construcéo de
cidades sustentaveis. A pesquisa utiliza abordagem hipotético-dedutiva e técnicas de
pesquisa bibliografica e documental, debrucando-se sobre a doutrina e legislacao
brasileira e internacional. Partiu-se da hip6tese que o modelo vigente pode ser, a partir
das proprias diretrizes apontadas pela Constituicdo e legislacdo, adaptado para a
realidade de inducdo de comportamentos em direcdo ao planejamento urbano
ambiental. ApGs o atingimento dos objetivos especificos que sdo enfrentados em cada
capitulo da dissertacdo, foi possivel confirmar a hipétese de pesquisa com o
acréscimo de conclusdes adicionais acerca da interacdo entre a tributacdo ambiental
municipal e as demais politicas urbanas com vistas ao desenvolvimento sustentavel
urbano. Trata-se de estudo com caracteristica juridico-projetiva, objetivando a
deteccdo de possiveis caminhos para a adapta¢ao da tributacdo ambiental a realidade
contemporanea que clama pela necessidade de ambientes urbanos que propiciem
vida digna aos habitantes, posto que propde-se a construgdo de um modelo de
tributacdo ambiental que reflita e concretize a urgente necessidade de transformar as
cidades brasileiras em espacos de sustentabilidade e vida digna, seguindo diretrizes
de matriz principiologica constitucional.

Palavras-chave: Tributagdo Ambiental. Extrafiscalidade. Cidades Sustentaveis.
Planejamento Urbano.



ABSTRACT

The research is based on the centrality of the urban environment for contemporary
debates on the fundamental right to a balanced environment for present and future
generations, as well as the instrumentalization of tax law in municipal and extrafiscal
scope, as a tool for the realization of the right to the sustainable city in Brazil. The
research problem is to assess whether the current system of municipal taxes proposed
by the Brazilian Federal Constitution is sufficient to implement, through extrafiscal
tools, the right to having sustainable cities. The research uses a hypothetical-deductive
approach and bibliographic and documentary research techniques, focusing on
Brazilian and international doctrine and legislation. It started from the hypothesis that
the current model can be, based on the guidelines indicated by the Constitution and
legislation, adapted to the reality of inducing behaviors towards environmental urban
planning. After reaching the specific objectives that are faced in each chapter of this
dissertation, it was possible to confirm the research hypothesis with the addition of
additional conclusions about the interaction between municipal environmental taxation
and other urban policies with a view to sustainable urban development. It is a study
with a legal-projective characteristic, aiming at the detection of possible ways for the
adaptation of environmental taxation to the contemporary reality that calls for the need
for urban environments that provide a dignified life to the inhabitants, since it is
proposed to build a model of environmental taxation that reflects and materializes the
urgent need to transform Brazilian cities into spaces of sustainability and dignified life,
following guidelines of constitutional principle matrix.

Key-word: Environmental Taxation. Extrafiscality. Sustainable Cities. Urban planning.
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1 INTRODUCAO

A pesquisa tem como objeto a analise do ementério tributario brasileiro no
ambito municipal e sua compatibilidade com o planejamento do arquétipo de cidade
sustentavel em seu viés ambiental.

Para além do modal dedntico representado pelo binébmio proibido/permitido que
marca a norma juridica, o direito tributario desponta como um ramo do direito em que
€ possivel conformar o comportamento dos contribuintes através da utilizacdo da
funcdo indutora da norma tributaria: a extrafiscalidade. A extrafiscalidade pode,
inclusive, ser aplicada com fins de preservacdo do meio ambiente.

Nesse esteio, partindo da premissa da utilizacdo do direito tributario como
ferramenta de direcionamento de condutas dos contribuintes, aponta-se a
necessidade de repensar o paradigma juridico da cidade sustentavel em funcao das
ferramentas juridicas aptas a concretizacédo deste direito.

Através da modulacdo de aspectos especificos da figura tributéria, o ente
federativo instituidor de determinado tributo podera utilizar da inducdo de
comportamentos através da concessdo de prémios ao contribuinte que esteja em
conformidade com a conduta esperada ou a oneragdo da carga tributaria aquele que
age em sentido adverso do esperado.

A utilizagdo da fungdo indutora da norma tributaria por parte do Estado,
contudo, é permeada de questdes que vao desde o ambito da possibilidade de
instituicdo de um tributo dessa categoria, até a discussao sobre a real eficacia dos
tributos extrafiscais, passando pela perspectiva desafiadora acerca da
fundamentacéo de tais tributos.

E importante que se leve em consideracdo as pesquisas alienigenas que
versaram e avancaram acerca de cada uma das questdes acima elencadas. Todavia,
evitando a perfidia cientifica, € imperioso que a pesquisa leve em conta os aspectos
Unicos e inerentes do ordenamento juridico municipal brasileiro. E em razdo do
exposto que o trabalho se debruga sobre a tributagéo com fins ambientais sob a 6ptica
da Constituicdo vigente e levando em conta um de seus aspectos singulares em
relacdo a constituicbes estrangeiras: a competéncia tributaria do ente federativo
municipal para instituir tributos extrafiscais ambientais como ferramentas de garantia

do direito a cidade sustentavel.



Ao conceder a Unido, aos Estados Membros, ao Distrito Federal e aos
Municipios o poder de instituir e cobrar tributos, a Constituicdo Federal cria um sistema
tributario que pode ser repartido em subsistemas de ambito federal, estadual e
municipal. E é nessa ultima esfera, conscrita pela cidade que a presente pesquisa
enfoca.

A cidade, como nucleo da producdo industrial, do trabalho e da vida na
sociedade capitalista nos tempos contemporaneos, ganha contornos de centralidade
nos debates juridicos. O direito a cidade, perspectiva fundada através do ato de
repensar a vida urbana no que diz respeito ao acesso e a estruturacdo da cidade,
ganha, hoje, niveis de debate que contemplam a mobilidade urbana, o direito
fundamental de liberdade de reunido, a seguranca publica, a cidadania e a questao
ambiental.

Repensar o arquétipo juridico de urbanidade, planejamento urbano e a
juridicidade das cidades brasileiras se torna fundamental em um pais que, a partir da
Constituicdo e se especificando em legislacdo, delega a figura dos municipios uma
série de competéncias e deveres que, pela relacdo de proximidade e especialidade
da esfera governamental quando comparada com os Estados ou a Unido, deve
guardar mais pertinéncia e relevancia para com as realidades locais, dentre elas, a
garantia da cidade sustentavel.

O modelo de cidade sustentavel ndo é, contudo, um fim em si mesmo. O
planejamento que fomenta o bem-estar e integra a cidade e seus habitantes através
de melhorias estruturais, tecnoldgicas, ambientais e de mobilidade urbana objetiva o
aumento da qualidade de vida dos habitantes, a otimizacdo de servicos publicos, a
reducdo de custos tanto do setor publico quanto do setor privado, maior agregacao
entre as esferas de poder e os habitantes e a preservacdo do meio ambiente e dos
recursos naturais.

A busca cientifica pela reconstrucdo do modelo contemporaneo de cidade e da
concepcao de urbanidade através do arquétipo da cidade sustentavel vem sendo
constantemente alimentada pelas rapidas mudancas climaticas pelas quais o planeta
vem passando, bem como pelo contexto de crises econémicas a nivel local e global,
o envelhecimento da populacdo em determinados paises e, mais recentemente, pela
crise mundial decorrente da pandemia gerada pela disseminacdo do novo

coronavirus.



Diferente de estudos de engenharia ou urbanismo, que implementam a cidade
sustentavel através de uma perspectiva estrutural tangivel, o direito atua na
perspectiva do regramento da vida urbana, conformando a atuagédo dos agentes que
promovem a circulacao de riquezas e nos aspectos de governanca publica. Ao direito,
portanto, cabe o papel de balizar as condutas dos agentes urbanos, objetivando a
manutencao da ordem e, em maior grau de conformacé&o constitucional, o atingimento
de objetivos e metas constitucionalmente demarcadas como a protecéo e defesa de
um meio ambiente sadio, que pode se dar através de uma imputacdo binaria de
permissao/proibicdo ou de normas que sugerem o caminho constitucionalmente
objetivado: é o caso da norma tributaria indutora.

Partindo dessa conjuntura e levando em conta as premissas elencadas acima
acerca da funcao indutora da norma tributaria e a sua capacidade de direcionar o
contribuinte, bem como a perspectiva contida no ato de repensar a urbanidade, o
presente trabalho prop6e uma construcdo juridico-projetiva, no ambito tributario
municipal, pautando o desenvolvimento do modelo de cidade sustentavel no Brasil
através do aporte indutor da tributacdo, reconhecendo, contudo, a
multidisciplinaridade e a necessidade de utilizacdo de distintas ferramentas para a
consecucao do arquétipo de cidade sustentavel.

A pesquisa pretende observar, a nivel municipal, a possibilidade de maior
concretizacao do objetivo estatal da protecdo ao meio ambiente, através do fomento
ao modelo de cidade sustentavel, realcando o papel da tributacéo indutora ambiental
para o atingimento do objetivo constitucional proposto.

E nesse espeque que se propde o problema da presente pesquisa: a atual
sistematica de tributos municipais proposta pela Constituicdo Federal brasileira é
suficiente para instrumentalizar, através de ferramentas extrafiscais, a construcdo de
cidades sustentaveis?

A pesquisa carrega relevancia atual em face do contexto de acelerada
predacdo do meio ambiente no Brasil, aliado a centralidade do fator urbano como
centro de poder juridico e como nucleo de vida da maioria dos brasileiros. Nao é
possivel encontrar, no ordenamento juridico e nem na doutrina consolidada acerca do
direito tributario, direito ambiental ou direito a cidade, conclusdes que encerrem o
problema de pesquisa posto.

Aspecto crucial da presente pesquisa se revela na analise individual das figuras

tributarias municipais naquilo que diz respeito as suas possiveis utilizacbes como



tributos ambientais, com vistas ao fortalecimento do direito a cidade sustentavel,
através de uma proposta de arquétipo principiolégico para o desenvolvimento da
cidade sustentavel.

Questiona-se, portanto, se o leque de tributos que o municipio pode instituir,
em face da competéncia tributaria constitucional conferida a esse ente federativo,
pode ser utilizado, através de suas possiveis fun¢des indutoras, como ferramenta para
a promogdao do planejamento urbano nacional objetivando o atingimento do arquétipo
de uma cidade inteligente sustentavel, que viria a concretizar, a nivel municipal, o
objetivo estatal do desenvolvimento sustentavel.

A hipotese do estudo € que a atual conformacao constitucional tributaria, ainda
gue nado pautada em uma racionalidade ambiental, pode ser modulada, em raz&o das
especificidades da arquitetura tributéria brasileira, a fim de conformar os tributos de
competéncia municipal como tributos ambientais com funcéo indutora. A hipdtese se
erige a partir da perspectiva de que segundo conferida ao ente municipal, a
competéncia tributdria é concretizada em nivel pratico através das leis
infraconstitucionais que concedem margem ou espacos em que o ente tributante pode
inserir aspectos indutores ambientais.

Conforme exposto, a pesquisa se configura como do tipo juridico-projetiva,
utilizando o arcabouco juridico tributario vigente como ponto de partida para a busca
de projecdes que repensam o direito a partir de uma racionalidade ambiental.

O método utilizado € o hipotético-dedutivo. O método hipotético-dedutivo é
aplicado em quatro etapas distintas, quais sejam, a colocacdo de um problema, a
construcdo de um modelo tedrico com hipoteses, a deducdo de consequéncias do
modelo e, por fim, o teste das hipéteses. Uma vez que a pesquisa levanta hipoteses
de conformacéao da tributacdo municipal como tributos ambientais e as confronta com
o arquétipo ou modelo de tributo apto a fomentar a cidade sustentavel, buscando
confirmar ou falsear as hipéteses e, nesse espeque, confirmar ou refutar o problema
de pesquisa proposto, tem-se que 0 método citado é adequado para extracdo de
resultados a partir da forma como o problema de pesquisa € posto.

Como forma de embasar a pesquisa que se propde, os dados e conclusdes
serdo buscados através de técnicas de documentacgdo indireta, através de pesquisas
bibliograficas, com foco na literatura juridica, econémica e ambientalista nacional e

internacional), bem como de pesquisa documental, através do levantamento de dados
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concretos erigidos atraves de relatorios de entidades oficiais, nacionais e estrangeiras,
como IBGE e Comisséo Europeia.

Assim sendo, o objetivo geral da pesquisa se encerra no ato de verificar se 0
modelo posto de tributos municipais é suficiente para a efetivacdo do modelo de
cidade sustentavel como plano de estruturacdo urbana que promove o comando
constitucional de protecdo do meio ambiente. O atingimento do objetivo geral da
pesquisa depende diretamente de objetivos especificos, que sdo examinados em
diferentes etapas do trabalho.

Os objetivos especificos sdo: i) averiguar, a luz da centralidade do meio
ambiente urbano e do direito a cidade sustentavel, se a Politica Urbana Ambiental
brasileira € compativel com a utilizacdo de ferramentas tributarias indutoras de
comportamento; ii) Caracterizar o tributo ambiental a partir de sua func¢éo indutora e
de sua relacdo com objetivos constitucionais de tutela do meio ambiente; iii) Erigir um
modelo de tributagcdo ambiental municipal com vistas ao desenvolvimento da cidade
sustentavel.

A dissertacdo se estrutura através de reparticdo em cinco sec¢des, contendo
introducéo, trés capitulos e consideracdes finais.

O primeiro capitulo pretende, a partir da perspectiva do meio ambiente urbano
e da centralidade da cidade contemporanea como palco do modo de producéo
capitalista, da producdo de normas juridicas, de politicas publicas e da vida em
sociedade, analisar as ferramentas juridicas das quais dispdem o0s municipios
brasileiros para concretizar o direito a cidade sustentavel, em um recorte que busca
agregar o movimento conhecido como direito a cidade com a politica urbana ambiental
brasileira desde sua sede constitucional até sua concretizacdo na legislacédo
municipal.

O segundo capitulo se dedica a construir o arquétipo de tributacdo ambiental a
partir da andlise da extrafiscalidade concebida conforme as funcbes da norma
tributaria, bem como marcando os objetivos e limites da tributacdo ambiental em
acordo com os principios da Ordem Constitucional brasileira.

A partir da construgdo de um modelo de tributagdo ambiental municipal
aplicavel no Brasil, o ultimo capitulo pretende confrontar tal modelo tedrico com os
tributos competentes ao ente municipal por comando constitucional, tais como o
imposto sobre servigos de qualquer natureza, o imposto predial territorial urbano e o

imposto sobre transmissao de bens imoveis, bem como contribuicdes de melhoria e
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taxas municipais. Ap0s o0 confronto tedrico-pratico mencionado, sera possivel
confirmar ou refutar a hipotese elencada, respondendo ao problema de pesquisa
proposto.

O trabalho, portanto, busca apresentar contribuicdo para um tema que pode
ocupar a centralidade dos debates juridicos acerca da urbanidade e ambientalismo,
propiciando ao estado da arte juridico um leque de alternativas ou propostas que

concatenam as diretrizes constitucionais com as praticas de gestdo municipal.

2 DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL: FACETA CONTEMPORANEA DO DIREITO
A CIDADE

O atual capitulo tem o objetivo de centralizar e justificar a figura da cidade como
palco e objeto necessario para as discussdes juridicas contemporaneas acerca de
sustentabilidade e preservacdo dos recursos naturais para as presentes e futuras
geracgOes. Através do estudo da centralidade da urbe para tratativas em matéria de
sustentabilidade ambiental, em conjunto com a conceituacéo da cidade sustentavel e
sua conformacéo através da Politica Urbana, sera possivel verificar se e como o
Estado brasileiro pode conduzir ferramentas econémicas objetivando a orientacéo do

modelo brasileiro de cidade no sentido da cidade sustentavel.

2.1 MEIO AMBIENTE E URBANIDADE: A CENTRALIDADE DA URBE PARA O
DEBATE AMBIENTAL

A protecdo dos recursos naturais renovaveis e ndo renovaveis, bem como a
garantia de um meio ambiente sadio e equilibrado para as presentes e futuras
geracdes €, atualmente, uma das maiores preocupacdes da humanidade. O tema vem
sendo debatido pelos lideres mundiais desde o inicio dos anos mil novecentos e
setenta, com a UN Conference on the Human Environment (1972), passando pela RIO
92 (UNITED NATIONS CONFERENCE ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT,
1992) e, mais recentemente, pela UN Sustainable Development Summit (2015).

As conferéncias acima e suas respectivas resolugdes trazem a tona o papel de
destaque que o direito possui nas questdes ambientais. A necessidade de adequar ou

direcionar o ordenamento juridico no sentido de buscar a correcdo das externalidades
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negativas ambientais advindas da exploracdo desmedida e ndo sustentavel € uma
preocupacao que permeia os mais diversos ambitos do direito.

Em se tratando especificamente de Brasil, € possivel vislumbrar que a matéria
ambiental, para além das questdes atinentes ao direito ambiental propriamente dito, é
discutida nos ambitos do direito constitucional, direito administrativo (tendo como ramo
especializado o direito municipal), direito penal, direito civil e direito tributario.

O Brasil € um dos epicentros da discussdo ambiental na atualidade. Pesquisas
apontam (INPE, 2019) que o ritmo do desmatamento na floresta amazonica aumentou
no ano de 2019, em comparacao com 0 ano anterior. Ademais, no primeiro trimestre
do mesmo ano, foi constatado que o desmatamento da vegetacdo natural da bacia do
Rio Xingu atingiu a marca de oito mil e quinhentos hectares de area verde, superando
a marca do ano anterior em cinquenta e quatro por cento (REDE XINGU+, 2019)

A cidade contemporanea, além de delimitar o espaco de vida de cerca de
84,72% dos brasileiros (IBGE, 2016) demarca o centro de tomada de decisdo nos
mais diversos ambitos, desde a ordem politica até o planejamento econdmico.
Ademais, 0 espaco urbano reflete e perpetua a sistematizagcdo da cidade e de seus
habitantes através de critérios ambientais, econémicos, politicos, sociais e raciais,
tornando-se palco, em uma proporcéo localmente concentrada, de muitos dos debates
mais urgentes da vida em sociedade.

A cidade se apresenta como nucleo da producéo industrial, do trabalho e da
vida na sociedade capitalista nos tempos contemporaneos, ganhando contornos de
centro emanador de decisdo nos debates juridicos. O direito a cidade, perspectiva
fundada através do ato de repensar a vida urbana no que diz respeito ao acesso e a
estruturacdo da cidade, ganha, hoje, niveis de debate que contemplam a mobilidade
urbana, o direito fundamental de liberdade de reunido, a seguranca publica, a
cidadania e também a questao ambiental.

De acordo com dados da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU, 2018), 55%
da populacdo mundial vive em areas urbanas ja nos dias de hoje. Ademais, conforme
pesquisas do Forum Econdmico Mundial estima-se que aproximadamente 70% da
populacdo mundial vivera em areas urbanas até o ano de 2050 (DUNN, 2020).

Em razdo da degradacdo ambiental ter passado a se tornar parte da agenda
estatal de diversas nacdes, cada vez mais o conceito de “sustentabilidade urbana”
passa a figurar como ponto fulcral do debate ambientalista. Admitindo que o debate

vem sendo fomentado pelas crescentes evidéncias que conectam o crescimento
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urbano com a degradac&do ambiental, os autores, outrossim, pontuam que muitos dos
debates sobre o tema continuam fixados em adaptar ou realocar conceitos, ante o
amplo leque semantico que advém dos termos utilizados em torno dos debates sobre
sustentabilidade urbana (YIFTACHEL; HEDGCOCK, 1993).

Termos com multiplas acepgbes e conteudo tais como “meio ambiente”,
“sustentabilidade” ou “urbanidade” passam a receber um nivel adicional de analise
quando estudados sob o recorte tematico da cidade. Ha o meio ambiente urbano (ou
construido, segundo terminologia do Estatuto da Cidade), contraposto ao meio
ambiente natural. H4A a supramencionada sustentabilidade urbana, que possui
caracteristicas inerentes e distintas ao ambito de atuacdo da esfera governamental
competente.

Ainda que néo seja o foco da presente pesquisa, é necessario fixar, como forma
de guiar a conducéao do texto em sentido univoco, as premissas que marcam conceitos
centrais que serdo utilizadas para a investigacdo do problema posto. Partindo da
construcdo juridico-positiva da qual emana a pesquisa, quando das tratativas acerca
de meio ambiente, meio ambiente natural ou meio ambiente urbano/construido, adota-
se desde ja o conceito elencado pelo artigo 3°, |, da Lei n°® 6.938/81 (Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente), em que se caracteriza meio ambiente como um “conjunto
de condicdes, leis, influéncias, e interacdes de ordem fisica, quimica e biolégica que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

De forma complementar, tem-se na Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)
gue a protecao, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido é
um principio basilar da chamada politica urbana, levando em conta a propriedade
urbana e as fungdes sociais da cidade.

Para além das definicBes positivadas em legislacéo, as licdes de Celso Fiorillo
(2013, p. 50) apontam distincdo entre meio ambiente natural, artificial, cultural, digital
e do trabalho, que acabou servindo de base para tomada de decisdes por parte do
Supremo Tribunal Federal.

Sem qualquer pretensao de esgotar o tema, posto que nao € o foco da presente
pesquisa, mas apenas um passo hecessario para a investigacdo do problema, tem-se
gue o meio ambiente natural € composto pela atmosfera e biosfera, aguas, solo e
subsolo, flora e fauna (FIORILLO, 2013, p. 50), conquanto o meio ambiente artificial
seria formado pela area urbana construida, abrangendo edificacbes e espacgos
publicos (FIORILLO, 2013, p.51).
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Arrematando o conceito, o autor (FIORILLO, 2013) afirma que a construcéo do
conceito de meio ambiente artificial esta intimamente relacionada ao proprio conceito
de cidade, e que teria a Constituicdo Federal em seus artigos 225 e 182 como
fundamento, bem como sendo alvo de legislacao de protecdo e planejamento através
da Lei n® 10.257/2001 ou Estatuto da Cidade, que, conforme mencionado, sera alvo
de investigacao adiante. Assim, o meio ambiente artificial congrega também o que se
entende por espaco urbano e realizado pelo ser humano, como edificios, espagos
publicos abertos, vias e areas verdes construidas (FARIAS, 2013).

Portanto, quando se menciona no presente trabalho o termo meio ambiente,
quer significar uma visdo que compreende, aos moldes da legislacédo brasileira e da
doutrina em consonancia com o estado da arte na matéria ambiental, refere-se a
conceito que compreende tanto o meio ambiente natural quanto o artificial (ou
construido), e que, por sua vez, compreendem o ambito da cidade.

Para que se possa iniciar a investigacdo acerca da importancia da preservacao
ambiental em escala municipal ou no ambito das cidades, € crucial que reconhecer a
tematica estd contida em um dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
enumerados pela Organizacao das Nacdes Unidas. O programa se configura através
do levantamento de dezessete objetivos interrelacionados que servem como guia para
um futuro sustentavel, tendo sido tracados no ano de 2015 pela Assembleia Geral das
Nag¢des Unidas.

O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel de nimero 11 trata sobre cidades
e comunidades sustentaveis, e tem por meta tornar as cidades mais inclusivas,
seguras, resilientes e sustentaveis. Conquanto todos os dezessete objetivos tracados
tratem de forma multidisciplinar questdes que permeiam o desenvolvimento através
da sustentabilidade social, econbmica e ambiental, € o Objetivo 11 que trata
especificamente da relacédo entre a cidade e a preservacdo do meio ambiente.

A atual crise sanitaria e econdmica global acarretada pela pandemia da COVID-
19 fez incidir ainda mais luz sobre o Objetivo 11, ampliando o alcance e a importancia
do planejamento urbano com vistas a propiciar reducdo na exposi¢ao dos infectados
residentes em areas de grande concentragdo populacional e que tem como agravante
a populacdo que se torna vitima da alta concentracdo de gases poluentes presentes
na atmosfera local, ocasionados pela queima de combustiveis fésseis em veiculos e
fabricas (ONU, 2020).
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Além de abrigar mais da metade da populacdo global, as cidades, ocupando
apenas 3% da superficie terrestre do planeta, utilizam entre 60% e 80% do consumo
de energia global e produzem aproximadamente 75% dos gases causadores do efeito
estufa (ONU-HABITAT, 2019b), ao mesmo tempo concentrando cerca de 75% do
Produto Interno Bruto do planeta (ZENGHELIS; STERN, 2015).

Em face das abundantes evidéncias cientificas que apontam que as cidades e
seus agentes sdo grandes responsaveis por problemas ambientais, que vao desde a
poluicdo atmosférica até o aquecimento global, surgiu o Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 11, que possui metas especificas no que diz respeito a reducdo do
impacto ambiental das cidades.

Os estudos da relagcéao entre cidades e degradacdo ambiental, contudo, nao
pode ser relegada a uma simples relagcédo de causa e consequéncia ou um silogismo
l6gico, justificando o impacto ambiental gerado pelas cidades meramente em face da
concentracéo de pessoas, fabricas ou veiculos. No caso especifico do Brasil, entre os
anos de 1940 e 2010, o percentual de habitantes vivendo em cidades saltou de 31%
a 84% (MARICATO, 2011a).

N&o obstante, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica apurou que no
ano de 2002, em média 60% das cidades brasileiras apresentavam problemas
relativos a assoreamento de fluxo aquatico, dos quais cerca de 70% apresentavam
devastacdo das matas ciliares que impedem a acdo de assoreamento e 56%
apresentavam sinais de erosao e alude de encostas, ao passo que cerca de 74% dos
municipios pesquisados despejavam esgotos domésticos em corpos aquaticos e 63%
carregavam tracos de solo contaminado em face do ineficaz descarte de produtos
quimicos degradantes, esgoto e chorume (IBGE, 2005).

Além dos fatores eminentemente econémicos e sociais atrelados ao impacto
das cidades no meio ambiente e da degradacdo do meio ambiente nas cidades, é
necessario se debrucar sobre o ineficaz ou mesmo inexistente planejamento urbano
ambiental (que no Brasil € um dever do poder publico), uma vez que a experiéncia
demonstra que, citando uma situacdo exemplificativa, a escassez de transporte
publico em &reas urbanas e a ma distribuicdo habitacional relativa ao distanciamento
entre moradia e postos de trabalho ocasionam o aumento do numero de veiculos em
trafego, que consequentemente despejam maiores quantias de dioxido de carbono na
atmosfera (ONU-HABITAT, 2019a). Dessa nocdo se extrai que deve haver

necessariamente um dialogo de fontes entre o direito constitucionalmente garantido a
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um meio ambiente equilibrado, e o dever de promocdo da Politica Urbana,
contemplando o planejamento e o desenvolvimento urbano através de principios de
sustentabilidade urbana ambiental

Como sera visto em capitulo posterior que objetiva analisar a concretizacdo da
Politica Urbana brasileira, o planejamento das cidades é parte da Politica Urbana de
matriz constitucional, sendo objeto da secédo da Carta dedicada a Ordem Econémica
e Financeira. Politica publica que €, toma forma através de programas
governamentais com foco na gestédo de areas urbanas.

A ordenacéao dos espacos urbanos, concretizada através da intervencao estatal
com vistas a concretizacao da Politica Urbana, é desempenhada por todos os entes
da federacao brasileira, sendo necessario ressaltar o papel do ente municipal, como
destaca Fiorillo (2013, p. 211):

Cabe aqui reiterarmos manifestag&o anterior no sentido de destacar o
Municipio como ente da Federacgdo: dotado de autonomia, tal qual os
Estados, e de organizagdo politica propria, reine efetivas condi¢des
de atender de modo imediato as necessidades locais, particularmente
em pais como o Brasil, de propor¢cdes continentais e cultura
diversificada, como ja aduzido anteriormente. Dai ndo ser dificil
concluir que, ao fixar critério de competéncia material comum no
campo do direito ambiental, pretendeu a Politica Nacional do Meio
Ambiente destacar a participagdo do Municipio como ente da
Federagéo.

A Constituicdo Federal expressamente delega ao ente municipal a execugao
das politicas de desenvolvimento urbano mediante premissas elencadas por lei, nos
termos do artigo 182 da Carta. Emanando da Constituicdo, a Politica Urbana se
expressa também através das Leis federais 10.257/2001 e 13.089/2015.

Edis Milaré (2009, p. 242), erige a premissa de que a partir da Constituicdo o
municipio surge como ente federado competente a ordenacdo do espaco urbano,
informa que tal atuacdo, que se da na pratica através da execucao de Plano Diretor
do municipio, legislacdo de zoneamento e demais normas municipais atinentes ao
tema, devera sempre estar em conformidade com o0s principios e objetivos
demarcados na Constituicdo Federal, ou seja, concretizando, em carater préximo, a
politica urbana ambiental constitucional.

O artigo 182 da Constituicdo Federal se refere a necessidade de promover o
bem-estar dos habitantes das cidades. A garantia de bem-estar possui conexao,

dentro do texto Constitucional, com o conteudo do artigo 225, de onde se extrai 0
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direito de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, tendo em vista que
€ um bem de uso comum e essencial a qualidade de vida humana.

Congregando o teor das normas que contemplam a Politica Urbana
constitucional e a garantia de preservac¢do do meio ambiente, é seguro mencionar que
a aplicacdo do planejamento urbano através das diretrizes constitucionais deve
necessariamente seguir por uma linha que congregue o desenvolvimento sustentavel
no ambito urbano ou o desenvolvimento urbano sustentavel (COSTA, H. 2000).

A preservacao dos recursos naturais €, portanto, necessdria para a garantia do
bem estar dos membros da comunidade, uma vez que ndo ha como concretizar a
Politica Urbana brasileira sem necessariamente congregar politicas de preservacao
ambiental, pois, como j& demonstrado, a salde e qualidade de vida da populagéo
urbana sédo diretamente afetadas pela degradacdo ambiental, ao passo que as
cidades protagonizam a ma administracao de recursos naturais em face de carentes
ou inexistentes politicas de desenvolvimento urbano que congreguem o planejamento
da cidade em paralelo a defesa do meio ambiente.

Nesse esteio, a realizacdo da esfera individualizada ou singular do direito
constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado estad inerentemente
relacionada & uma esfera coletiva ou comunitaria. E o que se vé em Derani (2008), ao
aduzir que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado possui um nivel que
diz respeito ao desenvolvimento de cada ser humano como individuo mas também da
coletividade, sendo um direito voltado a consecucéo do bem-estar comum.

Ademais, é valido mencionar que além de a preservacao dos recursos naturais
servir como fundamento e guia, dentro do texto constitucional brasileiro, para a
concretizagao da Politica Urbana, apresenta-se também como um principio da Ordem
Econdmica, posto que os bens naturais, recursos economicamente escassos providos
pela natureza e que detém claro contetido econdémico, estdo intimamente associados
com a dignidade da pessoa humana (fundamento da Republica Federativa do Brasil),
direitos humanos, pobreza e desenvolvimento econémico, aspectos que sao objetos
do planejamento urbano através do Estatuto da Cidade. E como narra Tupiassu (2006,
p. 65):

A concepcdo do meio ambiente enquanto aspecto da dignidade da
pessoa humana e fundamento do Estado Democratico de Direito
impbe a atuacdo estatal na sua protecdo. No entanto, ndo se pode
olvidar a importancia econémica do bem ambiental, de um lado, por
serem 0s recursos que ele fornece matéria-prima e combustivel
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essenciais para a manutencao do modo de vida contemporaneo; por
outro lado, em funcéo da estreita relacdo existente entre pobreza e
degradacdo ambiental, o que torna o desenvolvimento econdémico
essencial para a prépria preservacdo do meio ambiente.

E também através da constatacéo de que a configuracéo e desdobramento das
cidades envolvem aspectos culturais, sociais, politicos e econdmicos que se faz
necessario reconhecer as diferencas, particularidades e necessidades locais de cada
espaco urbano, sua fauna, flora e de seus habitantes, reforcando a necessidade de
buscar um enfoque local para debates que muitas vezes sao tidos como unicamente
relacionados a um ambito internacional ou global, como é o caso da defesa do meio
ambiente (ALFONSIN, 2001).

A perspectiva que busca centralizar o debate ambiental através do paradigma
urbano e, no caso brasileiro, municipalista, € consequéncia de uma conceituacao de
meio ambiente que leva em conta a constante interagdo do ser humano com os
elementos da natureza e com o ambiente urbano, caracterizando o meio ambiente
construido como resultado da acdo humana de transformacéo natural de seu local de
habitacdo (MOREIRA, A. 2002).

E é justamente no reconhecimento de que as questdes de ambito local devem
ser tratadas por entes federativos, no caso brasileiro, com maior proximidade e
imediatismo, que a Constituicdo Brasileira em seu Capitulo Il do Titulo dedicado a
Ordem Econdmica e Financeira delega ao ente federativo municipal o dever de
promocdo do desenvolvimento urbano, garantindo assim o bem-estar dos seus
habitantes. Bem-estar que € impreterivelmente atrelado a relacdo saudavel e
sustentavel, necessaria entre o ser humano e o meio ambiente natural e artificial, que,
também por forca de comando constitucional, deve ser objeto necessario de politicas
publicas municipais.

Nesta senda, é incorreto afirmar que a extensao legal de uma politica urbana
ambiental brasileira esteja restrita aos dois artigos da Constituicdo Federal que
versam especificamente sobre a politica urbana ou ao artigo que versa sobre o Meio
Ambiente, posto que a concretizacao de tais politicas se efetiva atraves de legislacéo
infraconstitucional em sede federal, estadual e municipal.

Dentre o corpo legislativo essencial para composicdo da politica urbana
ambiental brasileira, tem-se que o Estatuto da Cidade denota canone pioneiro no
Brasil em face de expressamente decretar um direito a cidade sustentavel, colocando

0 espaco urbano como ambiente necessario para as discussfes ambientais
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contemporaneas. Assim, é possivel marcar que o direito as cidades sustentaveis €
parte da politica urbana ambiental brasileira.

Contudo, quando se fala em direito a cidade sustentavel, é possivel questionar,
em primeiro lugar, em que consiste tal direito e se estaria diante de uma nova vertente
ou ramificacdo do direito a cidade. Portanto, a proxima sessédo do presente capitulo
almeja verificar a influéncia das tratativas teoricas classicas de direito a cidade nos
estudos atuais de direito a cidade sustentavel, buscando delinear as origens deste e
investigando seu escopo em fontes doutrinérias e de direito positivo.

2.2 ORIGEM DO DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL NO DIREITO A CIDADE

Para que se possa tracar as origens do direito a cidade sustentavel no direito a
cidade, cumpre, primeiramente, caracterizar o que se entende quando da mencéo a
tal direito.

De inicio e ao contrario do que se possa presumir em face da nomenclatura
utilizada, cumpre observar que tratativas sobre direito a cidade ndo sao exclusivas
das ciéncias juridicas. A matéria € objeto de estudo em areas do saber tdo diversas
guanto a sociologia e a geografia (DUARTE, 2016).

O direito a cidade € uma ideia que advém da compreensao de que a construcao
coletiva e o direito a producdo do espaco sdo essenciais para a concep¢ado de uma
cidade que busca renovar ou mesmo romper com o tradicional processo de
urbanizacao desenfreado, visando, com isso, empreender um movimento de mudanca
no conceito de cidade que ndo mais negligencie o acesso, reconhecimento e
efetividade de direitos humanos dos habitantes (DUARTE, 2016).

O primeiro conceito classico de direito a cidade que se difunde
academicamente € o do fildsofo e socidlogo francés Henri Lefebvre, que em 1968,
partindo da experiéncia de urbanizacdo francesa, declara que o direito a cidade é
“formulado como direito a vida urbana, transformada, renovada” (LEFEBVRE, 2008).

O direito a cidade é posto por Lefebvre como um direito de caracteristica
principiolégica ou programatica, dito como néo de efetivagéo transformadora imediata,
mas, como um direito que busca redefinir a situacdo da sociedade (LEFEBVRE,
2016), posto que seria “impossivel considerar a hipétese da reconstituicao da cidade

antiga; possivel apenas encarar a construgdo de uma nova cidade, sobre novas
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bases, numa outra escala, em outras condigdes, numa outra sociedade” (LEFEBVRE,
2008).

Ainda que partindo, em analise holistica, de perspectiva marxista que presume
a ruptura da ordem capitalista vigente, o autor, admitindo um quanto de reformismo
em sua proposta, erige proposicdes que serviriam de ferramentas para a conformacao
da cidade: um programa politico de reforma urbana aliado a projetos urbanisticos
(LEFEBVRE, 2008).

Conforme Duarte (2016, p. 5), o direito a cidade em Lefebvre se identifica com
a busca por um direito de criar ou recriar o0 espaco social urbano em prol de uma
plenitude de fruicdo por parte dos habitantes das cidades, caracterizando entdo como
um direito a producéo do espaco urbano.

Congregando as perspectivas do autor, € possivel concluir que o direito a
cidade em Lefebvre (2008) comporta alguns elementos que sdo essenciais para a
conformacao do espaco urbano em prol da efetividade de direitos humanos. Ha a
constatacao de que ambientes urbanos, em face de uma urbanizacao que privilegia o
capital e a auséncia de intervencédo em sentido diverso, sdo espacos de segregacao
dos estratos de trabalho, opresséo socioecondmica e ma qualidade de vida.

Ha, ainda, a prelecdo de que em se tratando de estados que se configuram
como estados democraticos de direito sob o império da legalidade, a perspectiva
reformista de reestruturacdo do espaco (diversa de uma perspectiva marxista radical
que prezaria pela completa superacao do modelo capitalista de estado através da
atuacao revolucionaria) se da através da congregacdo entre a atividade politico-
legislativa dirigista (programas politicos de reforma urbana) e o planejamento urbano
(SILVA, 2010).

Se verifica que em Lefebvre (2008) h& tracos inaugurais das premissas de
atuacdao interventora do estado nas questdes urbanas e de planejamento das cidades,
gue sao, como Visto na sessdo anterior, aspectos que compdem o direito a cidade
sustentavel constante do Estatuto da Cidade e que emana de normas constitucionais.
Assumindo que a conformacao urbana em Lefebvre deve se dar para garantir direitos
fundamentais, é possivel questionar, portanto, se haveria na perspectiva de direito a
cidade do autor a percepcdo de que a preservagdo dos recursos ambientais é
indispensavel para promover a fruicdo dos espacos urbanos pelos habitantes.

A concepcao de Lefebvre (2008) quanto a relacdo entre meio ambiente

(natureza) e cidade se inicia a partir de uma perspectiva oposicionista, tendo a
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natureza uma feicdo de negacao ou fuga da cidade, porém, informando que ao se
conceber um elemento “natureza” ou “campo” pretensamente livre do elemento
urbano, ha de se levar em consideracdo a percepcao dessa natureza como valor de
troca e, portanto, mercadoria (LEFEBVRE, 2008). E que em primeiro momento e
partindo dos referenciais marxistas, Lefebvre pés o espaco como problema central de
sua obra, e ndo o meio ambiente (ROSA; SOTO, 2015). E como se vé (LEFEBVRE,
1976, p. 228):

El capitalismo ha impuesto su ley durante este periodo y al mismo
tiempo sobre la produccién agricola y la ciudad histérica, pero también
sobre los espacios mas alejados; los espacios submarinos, los
subsuelos, montafas, las riberas mas alejadas a través del turismo;
resumiendo, el espacio a escala mundial. Intento estudiar
empiricamente la convergencia de todos estos fenémenos. Los
ecblogos no tocan mas gque una pequefia porcién de ellos.

Assim, o direito a cidade em Lefebvre possui como foco a producao do espaco,
transformando a chamada “primeira natureza” em um espacgo-produto, e a questao
ambiental é inserida nesse processo, ja que envolve a transformacéo da natureza pela
acao humana (ROSA; SOTO, 2015).

Admitindo que o processo de producdo do espaco pela sociedade tem a
capacidade de ocasionar exploracdo nociva do meio ambiente e demais problemas
ambientais (ROSA; SOTO, 2015), conclui-se que a “compreensao do espago como
uma producédo social leva a compreensao de que a questdo ambiental decorre das
relagdes entre os homens e ndo apenas das relagdes entre homem e natureza”
(PEREIRA, 2001, p. 35).

Outro autor fundamental no desenvolvimento de estudos em direito a cidade, o
britanico David Harvey, incorporando as nocodes lefebvrianas de producéo do espaco,
explica que o modo de producgéo capitalista e seus agentes promotores apreciam a
natureza como uma reserva de valores, processos e bens para utilizagdo ou
transformacao de mercadorias (HARVEY, 2016).

O autor, associa o macroprocesso econdmico capitalista a producdo do espaco
urbano, que revela, no seio da cidade, 0 aumento de pressdes sobre o meio ambiente
natural, exploracdo de terrenos para atividade extrativista, especulacdo imobiliaria e

outros empreendimentos (HARVEY, 2012). Ao se debrucar sobre a experiéncia
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brasileira, o autor erige o Estatuto da Cidade como destaque de marco regulatério
legislativo tendo o direito coletivo a cidade como objeto (HARVEY, 2012).

Comentando sobre a construcao do direito a cidade na obra de Harvey, Duarte
(2016) informa que se constitui em um direito de fruicdo e producéo do espaco urbano,
producdo essa que deve ocorrer de forma coletiva e a partir dos sujeitos que
efetivamente participam da atividade produtiva da cidade, através de um agir
transformador nos sentidos da humanizagcédo, materializagdo da justica social e
ambiental.

Perspectiva que serve para acrescentar profundidade aos temas trazidos por
Lefebvre e David Harvey € a de Peter Marcuse (2010), que traz a nocao de direitos
nas cidades como distintas do direito a cidade. Para o autor, o leque dos direitos nas
cidades levaria em conta a efetiva existéncia de garantias juridicas sobre problemas
habitacionais, ambientais, de emprego, educacéo e transporte que afligem o ambiente
urbano, que, ao passo que conectada com a perspectiva lefebvriana, acrescenta um
elemento de pluralidade ao que muitas vezes é visto como um movimento unitério sob
o titulo de direito a cidade.

Retoma-se que ao se levantar a questdo urbana e sua relacdo com o direito a
um meio ambiente equilibrado, conforme realizado no primeiro tépico do presente
capitulo, foi possivel denotar a centralidade da cidade para a resolucdo de problemas
relativos a degradacdo ambiental. E partindo de dados empiricos, foi possivel verificar
que uma grande quantidade de problemas ambientais relacionados as cidades tem
como fonte a ma ou a falta de planejamento urbano ambiental, como € o caso das
mazelas relativas ao saneamento basico, ao tratamento do lixo e das aguas, entre
outros. As evidéncias apontam, portanto, para a possibilidade de conteudo
eminentemente ambiental dentro do termo guarda-chuva de direito a cidade.

Em trabalho que buscou demarcar o contetdo juridico dogmatico do direito a
cidade tendo como base o direito brasileiro, Mello (2017, p. 459), ao concluir que o
direito a cidade se caracteriza como uma espécie de direito coletivo, composto por
conteudo normativo complexo e dotado de carga axiolégica, admite que os elementos
estruturais basicos para uma teoria juridica do direito a cidade podem ser
complementados ao passo que se explora esse direito a partir de diferentes vertentes
juridicas que visem a concretizagcéo da vida urbana digna.

A producdo do espaco urbano, quando desarticulada dos conteudos

axiologicos da justica social, dignidade da pessoa humana e do direito fundamental a
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um meio ambiente equilibrado, configura-se através da producédo de cidades como
mercadoria, sepultando a perspectiva da cidade como um direito coletivo; afastada da
perspectiva de direito a cidade, a légica capitalista de mercado é a légica dominante
na producdo do espaco urbano, ocasionando disfuncbes nos espacos
socioambientais urbanos. (CENCI; SCHONARDIE, 2015).

Para marcar o conteudo ambiental do direito a cidade a partir de constatacao
empirica, a experiéncia brasileira é suficientemente rica em desastres ambientais
recorrentes que tém relagdo direta com o deficitario planejamento urbano com vistas
a concretizacao do direito a cidade: conforme dados oficiais mais recentes ao tempo
do presente trabalho, no ano de 2010 o Brasil possuia mais de oito milhdes de
pessoas vivendo em &reas com risco de enchentes ou deslizamentos de terra, ao
longo de 872 cidades brasileiras. A mesma pesquisa revelou que dentre as cidades
avaliadas, cerca de 26,14% dos moradores de areas de risco ndo possuiam acesso a
rede de esgoto ou fossa séptica e que cerca de 4,1% ndo possuiam destinacdo de
lixo adequada.(IBGE, 2018).

A realidade brasileira demonstra que a ocupacao desordenada do solo urbano,
a fragmentacdo deste baseada no bindmio abundancia/escassez, 0 aumento
populacional e a degradacédo do meio ambiente sao fatores que contribuem para uma
verdadeira degeneracdo das condi¢cdes de vida nas cidades (MENDONCA, 2004),
fazendo com que se evidencie o elemento ambiental no direito a cidade. E €&
justamente o elemento ambiental do direito a cidade, convertido em legislagéo a partir
do Estatuto da Cidade, que fundamenta o direito a cidade sustentavel, garantido pela
Lei.

Ainda que o Estatuto da Cidade seja um marco para a legislagéo brasileira em
relacdo ao direito a cidade, € possivel encontrar influéncias que remontam ao periodo
anterior a Constituicdo, através de setores organizados da sociedade que exerceram
forte pressdo para que houvesse na Carta de 1988 uma secdo dedicada a politica
urbana.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), surgido em meio a
década de 1980, congregou organizacdes nao-governamentais, associagbes e
movimentos sociais para promover a chamada reforma urbana. O MNRU tinha como
principios o direito a cidade e a cidadania (caracterizado pelo acesso as estruturas
inerentes ao ambiente urbano e condicdo de vida digna na cidade), a gestéao
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democratica da cidade e a funcdo social da cidade e da propriedade. (CAFRUNE,
2016).

No ano de 1996, ocorreu a Conferéncia das NagOes Unidas para
Assentamentos Humanos, na Turquia, oportunidade em que foi aprovado um
documento denominado de Agenda Habitat, com foco nos temas de moradia
adequada e desenvolvimento sustentavel de assentamentos humanos. (ONU, 1996).
No mesmo ano, foi aprovada no Brasil a Carta da Conferéncia Brasileira Direito a
Cidade e a Moradia, que “teve papel importante para politizar a questdo urbana
brasileira e articular as agendas interna e internacional” (CAFRUNE, 2016).

Outro marco importante em ambito nacional e internacional para o tema, e que
revela o elemento ambiental do direito a cidade, é a Carta Mundial do Direito a Cidade,
documento que foi produto do Férum Social das Américas, realizado em Quito, no ano
de 2004. O direito a cidade é definido pelo documento como “o usufruto equitativo das
cidades dentro dos principios da sustentabilidade e da justica social’. (CARTA
MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE, 2004). O documento também expressa que o
direito a cidade é interdependente e contém o leque de direitos humanos
internacionalmente reconhecidos, citando como exemplo os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais (CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A
CIDADE, 2004).

Cafrune (2016) credita o MNRU, de forma néo exclusiva, pelo protagonismo no
que diz respeito ao reconhecimento do direito a cidade no momento anterior a
Constituinte e depois, culminando na aprovacao do Estatuto da Cidade, que de uma
vez por todas positivou no direito brasileiro o chamado direito as cidades sustentaveis,
CcOmo ja se viu.

Portanto, é possivel perceber que o direito a cidade sustentavel, na forma como
insculpido no Estatuto da Cidade, é fruto de um desenvolvimento empirico e tedrico
gue é particular a experiéncia brasileira, uma vez que restou demonstrado que o ato
de viver dignamente nas cidades brasileiras encontra severas barreiras de ordem
urbano-ambiental.

Contudo, através da constatacdo acima, € possivel levantar um
guestionamento de ordem tedrica: reconhecer o elemento ambiental como essencial
a concepcao de direito a cidade implica na redundancia do termo “direito a cidade

sustentavel”’, conforme colocado pelo Estatuto da Cidade?
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A analise técnica e principioldgica do Estatuto da Cidade implica na concluséo
negativa. Nao se trata de uma redundancia, mas sim de uma especificacdo. Como se
extrai da legislac@o e do arcabouco axiolégico que envolve a Constituicdo e a propria
Lei, a execucdo da Politica Urbana, refletindo comando constitucional, tem por
objetivo o desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e, portanto, a
implementacéo do direito a cidade. A partir de especificacbes que vém através das
diretrizes e principios elencados, € possivel concluir que o direito a cidade (latu senso),
aos moldes do Estatuto da Cidade, é composto pelo direito a cidades sustentaveis,
pela gestdo democratica das cidades, pela cooperacdo entre 0s governos, pelo
planejamento do desenvolvimento das cidades, e demais diretrizes gerais de politica
urbana adotadas pelo cédigo.

Como se viu, o direito a cidade compreende aspectos politicos, sociais,
culturais e econdmicos que, ainda que conectados com a matéria ambiental,
demarcam direitos fundamentais de origem distinta, como € o caso da gestao
democrética das cidades, que decorre diretamente do direito fundamental da
cidadania e dos direitos politicos. (CENCI; SCHONARDIE, 2015).

2.3 CIDADE SUSTENTAVEL COMO ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO

Contudo, a verificagcdo de que o direito a cidade sustentavel possui intima
conexao tedrica e histérica com o direito a cidade néo € suficiente para efetivamente
caracterizar o alcance e o conteudo do que se quer dizer sobre tal modelo de cidade.

Para que se possa buscar o conteudo do direito a cidade sustentavel, é
necessario caracterizar o que viria a ser a sustentabilidade urbana, uma vez que esta
contem aspectos econdmicos, culturais, ambientais e democraticos que sao
pressupostos para classificar uma cidade como sustentavel (FREIRE, 2008).

O termo desenvolvimento sustentavel foi adotado nas tratativas sobre o tema
a partir da década de 1980, sem que, entretanto, exista uma definicdo universalmente
fixada (HAUGHTON; HUNTER, 2003). Ainda segundo os autores, o desenvolvimento
sustentavel passa necessariamente pela perspectiva de que a atividade humana
devera ser balizada através dos trés pilares fundamentais para o conceito:

solidariedade intergeracional, solidariedade intrageracional (conectada a ideia de
justica social) e responsabilidade transfronteirica (HAUGHTON; HUNTER, 2003).
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Conforme ja mencionado no presente trabalho, a Organizacdo das Nacdes
Unidas prestou papel relevante no que diz respeito a disseminacdo do
desenvolvimento sustentavel através da criagdo de um programa de objetivos que
serve para trazer luz ao conceito. Os 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel
sdo: erradicacdo da pobreza; fome zero; boa saude e bem-estar; educacdo de
qualidade; igualdade de género; agua limpa e saneamento; energia acessivel e limpa;
emprego digno e crescimento econémico; industria, inovacao e infraestrutura; reducao
das desigualdades; cidades e comunidades sustentaveis; consumo e producdo
responsaveis; combate as alteracfes climaticas; protecdo a vida na agua; protecédo a
vida terrestre; promocao da paz, justica e instituicdes eficazes e, por mim, fomento de
parcerias e meios de implementagao (ONU, 2015).

Em um conceito amplo e que parece abarcar tanto as ramificagcbes do
desenvolvimento sustentavel encampadas pela Organizacdo das Nacdes Unidas,
guanto a perspectiva de Haughton e Hunter (2003) e a construcao intergeracional

também protegida pela Constituicao Federal, Fiorillo (2013, p. 57) aponta

(...) o principio do desenvolvimento sustentavel tem por contetdo a
manutencdo das bases vitais da producéo e reproducdo do homem e
de suas atividades, garantindo igualmente uma relagcéo satisfatoria
entre os homens e destes com o seu ambiente, para que as futuras
geracbes também tenham oportunidade de desfrutar os mesmos
recursos que temos hoje a disposigéo.

Apesar da multiplicidade de construcdes tedricas acerca do que viria a ser
desenvolvimento sustentavel, um conceito que, segundo Haughton e Hunter (2003),
parece ser um que reverbera em grande parte dos trabalhos é o que foi exarado pelo
Relatério Brundtland (WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND
DEVELOPMENT, 1987), que caracteriza o principio a partir da no¢éo de atendimento
a necessidades da presente geracdo sem que isso comprometa a possibilidade de
gue as futuras geracdes possam ter suas proprias necessidades atendidas.

Fiorillo (2013) ressalta a compatibilidade entre o crescimento econémico e o
desenvolvimento sustentavel, citando, no direito positivo brasileiro, os principios da
Ordem Econdmica que conformam a livre iniciativa e 0 modo de producao capitalista
a defesa do meio ambiente. O autor alerta que pensar de maneira distinta implicaria
em néao considerar legal qualquer atividade que cause impacto ao meio ambiente, o

gue seria impossivel para viabilizar o desenvolvimento humano (FIORILLO, 2013).
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Por fim, informa que o papel do Estado no desenvolvimento sustentavel é o de lancar
mao de instrumentos que possam minimizar a degradacdo ambiental das atividades
econdmicas (FIORILLO, 2013).

A despeito da abrangéncia que o principio atingiu, desde sua concepcéao, é
possivel encontrar posicdes tedricas que criticam fortemente o modelo de
desenvolvimento sustentavel conforme posto aos moldes acima. E o que Marcionila
Fernandes (2002) empreende, ao denotar que categorias basilares para o conceito de
desenvolvimento sustentavel, tais como as de “qualidade de vida” ou “solidariedade
intergeracional” acabam sendo esvaziadas de conteldo preciso uma vez que seriam
reduzidas a postulados de atingimento de metas burocraticas e dissociadas dos
contextos econdmico, social e politico.

A critica formulada tem sua relevancia na necessidade de conceituar e
contextualizar o desenvolvimento sustentavel conforme perspectivas que busquem
concretizar o principio através de politicas publicas concretas e bem delineadas para
cada nivel estatal, concatenando as realidades e demandas em nivel global, regional
e local a luz do principio da subsidiariedade (discutido com maior profundidade em
momento posterior do trabalho), o que joga luz sobre a nocdo de sustentabilidade
aplicada as cidades, donde surge a sustentabilidade urbana.

Portanto, tem-se que o desenvolvimento sustentavel deve ser conceituado e
fomentado através de uma perspectiva que busque a efetivacdo dos elementos que o
compde (por mais diversos que sejam), quando de concepg¢do que paute a
sustentabilidade como uma estratégia de desenvolvimento que, de forma
multidimensional, alinha aspectos econdmicos, ecoldgicos e politicos (BRUSEKE,
1995).

Essa concepcdo de desenvolvimento sustentavel fortalece a adocdo da
sustentabilidade urbana, que é a utilizacdo da sustentabilidade como uma estratégia
de desenvolvimento no ambito das cidades. O recorte multidimensional proprio da
sustentabilidade como estratégia de desenvolvimento fortalece e fundamenta a
inclusdo do direito a cidade sustentavel da forma como realizada pelo Estatuto da
Cidade. Assim sendo, a cidade sustentavel é aquela que implementa ferramentas de
harmonizacdo entre as diversas formas de meio ambiente, o desenvolvimento e a
qualidade de vida dos cidaddos, em uma perspectiva intra e intergeracional
(MARQUES, 2021).
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O Estatuto da Cidade descreve o direito as cidades sustentaveis em seu artigo
2°, 1, que se da através do direito a terra urbana, moradia, saneamento ambiental,
infraestrutura urbana, transporte, servicos publicos, trabalho e lazer para as presentes
e futuras geracdes. Tem-se no direito positivo brasileiro, portanto, uma definicdo do
que seria o direito a cidade sustentavel que fornece ao intérprete, por decorréncia
l6gica, uma definicdo da cidade sustentavel como sendo aquela que busca propiciar
aos seus habitantes as garantidas contidas pelo direito a cidade sustentavel na forma
que acima se expos.

José dos Santos Carvalho Filho (2009) adverte que para efetivar os direitos a
terra urbana, moradia, trabalho, lazer e demais outros contidos pela construcéo
legislativa do direito a cidade sustentavel, € necessario integrar a politica urbana com
acOes de todos os entes federativos no sentido de congregar a politica nacional de
habitacdo, emprego, cultura e lazer com a politica urbana.

Tem-se até entdo que a perspectiva de sustentabilidade como uma estratégia
de desenvolvimento tem como decorréncia, em nivel municipal, a sustentabilidade
urbano-ambiental, fomentada através da busca por cidades sustentaveis como meio
e como um fim, pelo Estatuto da Cidade. E é justamente esta Lei que traz, para a
experiéncia de direito positivo brasileiro, as diretrizes e ferramentas através das quais
as cidades devem buscar a sustentabilidade urbano-ambiental.

Nos termos da propria Lei N° 10.257/2001, o desenvolvimento das fungbes
sociais da cidade e da propriedade urbana séo objetivos da politica urbana brasileira.
Tal mencdo é crucial para jogar luz sobre o papel de destaque exercido pela
conformacao das funcdes sociais quando da busca pela conformacao das cidades em
cidades sustentaveis.

Giovanna de Britto Lyra Moura (2021) destaca que da prépria Constituicao é
possivel extrair que a propriedade deve seguir, além de sua funcéo social, uma fungéo
ambiental, que se diferenciam pelo fato de que conquanto a funcdo social da
propriedade marqgue limites ao exercicio do uso e gozo ao direito de propriedade em
um ambito privado, a funcdo ambiental alcanca o bem de carater publico. A
necessidade de conformar a propriedade por uma fungéo ambiental leva em conta a
caracteristica transfronteirica e intergeracional dos problemas ambientais (MOURA,
2021), que néo é desconectada da funcdo social, ja que considera a existéncia de

vinculacao direta entre os problemas socioecondémicos e 0os ambientais.
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A conformacéo da propriedade através de funcdo socioambiental é efetivada
através de instrumentos previstos pela politica urbana ambiental brasileira, como se
verd em momento posterior do presente trabalho. Contudo, é necessario marcar
desde j& que a caracterizacdo de uma cidade como cidade sustentavel esta
necessariamente vinculada ao cumprimento de uma estratégia de desenvolvimento
gue compele o exercicio da funcdo socioambiental da propriedade e da cidade através
de ferramentas juridicamente garantidas aos entes federativos.

Portanto, o direito a cidades sustentaveis se impde como aspecto revelador do
elemento ambiental do direito a cidade na legislacdo brasileira, que emana de
comando constitucional para ser concretizado através do Estatuto da Cidade e das
normas locais como planos diretores e demais instrumentos que seréo vistos adiante.

Contudo, a andlise até aqui posta precisa ser contextualizada em face da
realidade contemporanea brasileira, que vai além do aspecto municipalista
eminentemente federativo. Quando se p6e em debate a necessidade de tratar as
questdes ambientais sob a lente municipalista e a relacdo da cidade sustentavel com
o direito a cidade, um questionamento pode surgir para o leitor: direito para que
cidade? O que é cidade na realidade contemporanea brasileira? A analise da cidade
como ambiente € relevante em um cenario em que surgem as metropoles,
megaldpoles e regides metropolitanas? Os questionamentos acima serdo analisados

no préximo tépico.

2.4 DIREITO A QUE CIDADES?

Como se viu até aqui, as tratativas juridicas atinentes a cidade e ao ambiente
urbano estéo imbricadas com a estrutura federalista do Brasil, que divide, a partir da
Constituicao, os espacos e as competéncias da Unido, dos Estados e dos municipios.

Assim sendo, o direito municipal (que nao se configura como um ramo do direito
isolado, mas uma municipalizacdo de ramos como direito tributario, administrativo e
ambiental), sempre visto a luz da assuncdo de competéncias constitucionais dos
entes, encontra, na realidade brasileira, desafios de ordem técnico-tedricas que
afetam também o problema de pesquisa aqui posto, necessitando do devido
aprofundamento.

Existem no minimo trés situacdes especificas no Brasil que, de um ponto de

vista tedrico e pratico, p6dem em xeque a forma como o direito deve ser estruturado no
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gue concerne as cidades e, por conseguinte, necessitam de esclarecimentos para que
se possa perquirir o problema de pesquisa proposto no presente trabalho.

A primeira situacao diz respeito a uma ampla realidade brasileira de municipios
gue sequer cobram tributos, sendo muitas vezes abastecidos de repasses da Unido e
estados e/ou algumas modalidades de receita originaria. Portanto, como
instrumentalizar o direito tributario para fins de preservagdo ambiental em municipios
gue sequer instituem ou cobram os tributos constitucionalmente demarcados?

A segunda situacdo surge através do ente federativo brasileiro denominado de
Distrito Federal, em que ha a cumulacdo de competéncias tributarias que seriam
isoladamente de municipios e estados em apenas uma figura estatal. Impde-se a
pergunta: para um ente federativo que acumula competéncias tributarias de municipio
e estado, a instrumentalizag&o do direito tributario com fins de preservagédo ambiental
deve se dar sobre os tributos isoladamente de competéncia municipal, estadual ou
ambos?

O terceiro desafio que precisa ser investigado diz respeito a dualidade que
pode se expressar através da contraposicao entre 0s conceitos de municipio e cidade.
Seria a cidade verdadeiramente conscrita dentro dos limites politico-juridicos da figura
do municipio? O adensamento urbano e o processo de conurbacdo que da margem
ao fenbmeno das metropoles e megaldpoles é parte do cenario que se impde na
atualidade, sendo necessario analisar a eficacia e adequacao de ferramentas juridicas
municipais para combater problemas urbanos difusos como o meio ambiente, que
geram consequéncias (externalidades) que ndo se restringem a localidade na qual se
originaram.

A andlise individualizada de cada desafio € necesséaria para que se possa
delimitar, de forma cientificamente precisa, o recorte tematico da presente pesquisa.

Em face do exposto, cada um dos trés temas sera analisado a seguir.

2.4.1 Municipios nao-fiscais

Em pesquisa realizada pelo IBGE (2015), o Brasil possuia, ao tempo da coleta
de dados, aproximadamente 290 municipios que ndo cobravam o Imposto Predial
Territorial Urbano (IPTU). E dentre os 290 municipios apontados, cerca de 82% se
enquadram nas trés primeiras faixas populacionais, ou seja, caracterizando

municipios de até vinte mil habitantes.
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Dados coletados pela Federagao das Industrias do Rio de Janeiro expdem que
aproximadamente 35% dos municipios brasileiros, cerca de 1.856 municipios, nao
arrecadam tributos suficientes para cobrir as préprias despesas (FIRJAN, 2019).

Orair e Alencar (2010) informam que cerca de 41% dos municipios apresentam
indices de esforco fiscal arrecadatério em um nivel abaixo da média nacional, bem
como informam que caso tais municipios atingissem a média nacional, teriam um
crescimento de 28% em sua arrecadacao.

Os dados empiricos mostram que varios municipios brasileiros possuem o que
pode ser chamado de um baixo esforco fiscal, que se desdobra tanto na perspectiva
da ndo instituicdo de impostos quanto na perspectiva da cobranca ineficiente. A
situacdo desses municipios, majoritariamente de pequena densidade populacional
como se viu acima, é alarmantemente discrepante quando posta em contraponto a
grandes municipios como S&do Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador e
Recife, por exemplo, posto que possuem patamar de arrecadacdo milionario para 0s
tributos que instituem.

Nesse contexto, investigar o problema de pesquisa posto em face da tributacao
municipal implicaria levar em conta apenas 0s municipios que efetivamente instituem
e arrecadam seus tributos? Implica em apenas considerar 0os municipios que além de
instituir e arrecadar, possuem superavit tributario?

O recorte objetivo aqui empreendido tem como foco a tributagdo municipal e a
possibilidade de adequacéo dessa em modalidade de tributagcdo ambiental que visa a
consecucado do direito a cidade sustentavel no Brasil. A pesquisa ndo se debruca
sobre a situacdo especifica de qualquer municipio brasileiro, mas sim sobre a
tributacdo em si.

Assim sendo, a analise que se realiza parte da norma tributaria, de sua
capacidade indutora de comportamentos e de seus efeitos pragmaticos no que diz
respeito a preservagdo do meio ambiente. A andlise da dificuldade constatada acima,
dos muitos municipios brasileiros que se enquadram em irregular situacdo de nao
instituicdo ou cobranca dos tributos, diz respeito a um ponto posterior do que se pode
denominar de um encaminhamento I6gico da tributacdo: a sua implementacdo e
cobranca na préatica.

Levando em conta o principio da legalidade no direito tributario, tem-se que a
instituicdo e cobranca de um tributo s6 é possivel mediante lei aprovada pelo ente

federativo constitucionalmente competente para a instituicdo daquele tributo. Apos a
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vigéncia de lei hipotética que institui determinado tributo, a administracéo tributaria de
um hipotético municipio brasileiro ira, através de sua configuracéo executiva, realizar
a cobranca do tributo, seguindo imprescindivelmente o conteddo da norma que
instituiu o tributo.

Como se V&, a instituicdo ou ndo, e a cobranca ou ndo de determinado tributo
de competéncia municipal se conectam mais com a perspectiva executiva e, portanto,
administrativa da cadeia de eventos necessaria para que haja a incidéncia de um
tributo no Brasil. O fato (que ndo se nega) de que existem municipios que n&o
instituem e ndo cobram determinados tributos no Brasil €, portanto, um problema de
ordem administrativa. A analise que se pretende empreender na presente pesquisa
se aproxima muito mais de uma perspectiva normativa: o foco consiste em analisar se
as figuras tributarias competentes ao ente federativo municipal sdo aptas, quando da
configuracdo como tributos ambientais, a garantir o direito a cidade sustentavel.

Cumpre perceber que a especifica investigacdo do problema de pesquisa
consiste na possibilidade normativa de conformar a tributagdo municipal nos moldes
de uma tributacdo indutora ambientalmente focada, buscando verificar se os tributos
sob competéncia do municipio sdo adequados para a conformacdo da cidade
sustentavel.

O fato de que a investigacdo que aqui se busca empreender prescinde da
investigagcdo de se ou quais municipios instituem e cobram todos os tributos
constitucionalmente alocados néo significa que a temética € irrelevante. Em verdade,
trata-se de um problema que necessitaria de aprofundada averiguacao, posto que se
reconhece gue 0s aspectos normativos da tributacdo se efetivam através da instituicao
e cobranca, principalmente quando se analisa a tributacdo extrafiscal, em que os
aspectos teleoldgicos e pragméticos se sobrepdem quando comparados a perspectiva
arrecadatoria, conforme se pretende delinear no préximo capitulo.

E certo que a politica urbana ambiental que emana da Constituicdo Federal e
se espraia através da legislacdo especifica dos municipios brasileiros encontra
abismos de efetivacdo distintos, que, no campo tributario, vao desde a falta de
implementagdo ja citada, até o desequilibrio financeiro advindo da reparticdo de
receitas e da arrecadacdo tributéria entre os entes federativos (BARBOSA, 1999).

Portanto, o que se pretende marcar é que ainda que o desafio posto, que pode
ser posto como um abismo de implementacéo dos tributos em municipios brasileiros,

seja fundamental para que se possa utilizar a indumentéria fiscal municipal em prol da
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politica urbana ambiental brasileira, cumpre reconhecer que se trata de um problema
de pesquisa diverso, que necessita de incursdo de maneira especifica e propria,
através da promoc¢do de uma analise cientifica apurada.

Consequentemente, para fins do presente trabalho, estipula-se que a
investigacdo toma curso sob uma perspectiva normativa em abstrato, que,
indiscutivelmente, sera aprofundada e ampliada na oportunidade de realizacdo de
pesquisa cientifica que se debruce sobre o abismo de implementacgéo tributaria que
pde em davida o modelo de instrumentalizacdo do ementério tributério para com a
politica urbana ambiental.

No mesmo sentido, o problema de pesquisa aqui posto € essencial para que
se possa, em momento posterior, empreender analise que amplia a realizada no
campo normativo, perscrutando a efetiva implementagéo de uma proposta tributacéo
ambiental municipal, posto que o estudo de implementacdo de uma modalidade
tributaria € in6bcuo caso nao se verifigue, a priori, se tal modelo tributario &
normativamente implementavel.

Assim, marcando que o recorte municipalista empregado deve partir da analise
juridico-normativa, cumpre investigar a segunda situacédo previamente mencionada,

qual seja, a figura federativa do distrito federal.

2.4.2 Cumulacao de competéncias do Distrito Federal

De acordo com as diretrizes da propria Constituicdo Federal vigente, o Distrito
Federal é uma pessoa politica dotada de autonomia que também cabe aos estados e
municipios, além de ocupar posicdo de isonomia para com aqueles e a Unido.
Ademais, possui ordenamento juridico proprio, administracdo e judiciario
independentes e desvinculados da Unido, que apenas intervira caso se constate
alguma circunstancia especifica elencada pelas hipéteses do artigo 34 da
Constituicao, que, por sinal, também s&o validas para os estados.

A autonomia legislativa do ente distrital € expressamente marcada pela
Constituicdo Federal, que lhe atribui competéncia para legislar em matérias
reservadas tanto aos estados quanto aos municipios de maneira cumulativa, sendo
ora de ordem privativa e ora de ordem a concorrer com 0s demais entes federativos.

~

No que diz respeito especificamente a competéncia tributaria do Distrito

7

Federal, cumpre demarcar que o ente € dotado de Céamara Legislativa com
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competéncia para instituir os tributos que se tem por originalmente competentes no
seio estadual e municipal.

Sendo assim, o Distrito Federal é um ente federativo com competéncia para
instituir, nos limites de seu territério, os impostos estaduais: de transmissdo causa
mortis e doacdo de quais bens ou direitos (ITCMD), o imposto sobre circulacdo de
mercadorias (ICMS), imposto sobre propriedade de veiculos automotores (IPVA). Ja
no campo municipal, tem-se que podera instituir imposto predial e territorial urbano
(IPTU), imposto sobre transmissédo de bens imdveis (ITBI) e imposto sobre servigos
de qualquer natureza (ISS).

Da mesma forma que o supramencionado ente tem competéncia para instituir
0S impostos acima, possui competéncia para instituir figuras tributarias néo fiscais,
como € o caso das taxas e das contribuicbes de melhoria.

Portanto, tem-se que o Distrito Federal € um ente federativo dotado de
amplissimo leque de competéncia tributéria, que, contudo, devera também respeitar
as limitacOes e vedacdes inerentes a cada instrumento tributario especifico, quer seja
de competéncia originalmente estadual ou municipal.

Assim, tem-se desde ja marcado o fato de que o Distrito Federal foge a regra
geral de ente federativo municipal que possui competéncia tributaria para instituir
impostos de competéncia municipal. Nao pertence, assim como quando se tratou dos
municipios que n&o instituem e/ou cobram tributos, ao recorte teérico padrdo de um
municipio brasileiro que langca méo de IPTU, IBTI, ISS, taxas e contribuicbes de
melhoria.

Nesse diapasédo, convém suscitar como se daria a instrumentalizacao tributaria
do Distrito Federal no sentido de conformar as ferramentas tributarias de que dispde
aos moldes de uma tributacdo ambiental voltada para a concretizacdo do direito a
cidade sustentavel. Ja que se percebe que o Distrito Federal possui tratamento
diverso do municipio ou mesmo do Estado membro, naquilo que diz respeito a
utilizacdo de sua tributacdo como ferramenta indutora em prol da politica urbana
ambiental, e partindo do pressuposto de que seja possivel adequar os tributos aos
moldes de tributos ambientais, deve o ente utilizar os tributos de competéncia
originalmente municipal, os de competéncia originalmente estadual, todos em

conjunto ou uma selecao de ambos?



35

Para obter a resposta aos questionamentos acima, deve-se retornar aos
objetivos da ordem constitucional, a politica urbana ambiental brasileira e ao problema
de pesquisa aqui investigado.

Como se viu, a politica urbana brasileira emana da Constituicdo para ser
executada pelo Poder Publico municipal (e, ainda que a ConstituicAo ndo mencione
diretamente, do Distrito Federal) através de diretrizes estabelecidas por lei, tendo por
objetivos o chamado desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade (aspecto que
caracteriza a cidade sustentavel) e a promocédo do bem-estar dos cidadaos, aspecto
gue se coaduna com a diretriz geral constitucional da dignidade da pessoa humana.

O comando constitucional que se origina de inicio no artigo 182, portanto, se
configura como uma imposicéo da Carta que incute nos entes federativos municipais
e no Distrito Federal um poder-dever de agir no sentido de cumprimento e efetivacao
da politica urbana.

O poder-dever da administracado publica implica em um comando de duplo
sentido ao ente, uma vez que ao mesmo tempo autoriza a administracdo que deve
obrigatoriamente agir em beneficio da coletividade e do bem-estar publico. O poder-
dever tem como caracteristicas, portanto, a irrenunciabilidade e a obrigatoriedade.

Enquanto no direito privado o agir muitas vezes depende inteiramente da
vontade do sujeito, em se tratando de administracédo publica, tem-se uma verdadeira
imposicao, uma obrigacdo de agir que o ente publico devera empreender com vistas
ao atendimento de um fim constitucionalmente almejado.

A consecucao da politica urbana ambiental, objetivo constitucional que €, gera
no ente publico a necessidade de agir através de comando na modalidade de poder-
dever, fazendo com que a pessoa politica empreenda os meios juridicos adequados,
eficazes e legais para o atingimento do objetivo. No caso da politica urbana ambiental,
as ferramentas de consecucdao estdo espalhadas pela prépria Constituicdo e também
por legislacao nacional.

Ocorre que a utilizagéo de instrumentos tributarios, financeiros e econémicos é
especificamente listada no Estatuto da Cidade como uma ferramenta de politica
urbana ambiental, o que autoriza o Distrito Federal, em tese, a utilizar todo o seu
arcabouco tributario como ferramenta de promocao da cidade sustentavel.

Nesse sentido, a utilizacdo por parte do Distrito Federal de qual ou quais
tributos, se de competéncia originalmente municipal ou estadual, com fins de

promoc¢do indutora da cidade sustentavel é algo que transcende o problema de
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pesquisa proposto, uma vez que partira da analise de conveniéncia e planejamento
daquele ente. Contudo, o problema aqui investigado é crucial para verificar se os
tributos originalmente de competéncia municipal sdo suficientes para promover, em
modalidade indutora ambiental, o arquétipo de cidade sustentavel.

Caso se verifigue que os tributos municipais atualmente vigentes sdo aptos a
adequacao ao modelo de tributo ambiental que promove a cidade sustentavel, ter-se-
ia que o Distrito Federal poder& lancar mao de tais ferramentas para o atingimento
daquele objetivo. Ademais, tanto em caso de confirmagdo como de rejeicdo da
hipétese de pesquisa, tem-se que a mesma analise é cabivel para os tributos
originalmente de competéncia estadual. E possivel conformar os tributos estaduais no
sentido de uma tributagdo ambiental indutora que promove a cidade sustentavel? A
pergunta formulada configura um novo e apartado problema de pesquisa.

Por esse angulo, tem-se que a condicdo impar do Distrito Federal se relaciona
com o problema de pesquisa aqui investigado, bem como abre novas possibilidades
para pesquisas cientificas que buscam verificar a adaptabilidade do modelo tributério
brasileiro para com um modelo de tributacdo ambiental que promova o direito a cidade
sustentavel. Contudo, a analise que se da sobre os tributos municipais € distinta da
gue se da sobre os tributos estaduais. Ademais, um estudo especifico que se debruce
sobre uma possivel adequacdo do Distrito Federal a um modelo de tributacao
ambiental seria capaz de comparar o nivel de adaptacao dos tributos municipais e
estaduais em face de um modelo de tributacdo ambiental indutora, ampliando o estado
da técnica sobre se ou como a arquitetura tributaria brasileira pode servir a

consecucao da politica urbana ambiental.

2.4.3 Regides Metropolitanas

O ultimo e mais desafiador dos casos excepcionais para o estudo dos tributos
municipais ambientais em prol da cidade sustentavel € o caso das chamadas regides
metropolitanas. O surgimento e reconhecimento das regides metropolitanas faz com
que seja necessario rever concepc¢oes juridicas e de outras ciéncias em razao de um
fendbmeno que pbe em xeque conceitos classicos como de cidade e municipios.

Conforme Cordeiro (2016) o fendmeno da urbanizagdo no Brasil fez com que
as cidades tivessem um aumento tanto populacional quanto dimensional, fomentando

gue os cidadaos passassem a habitar em grandes centros urbanos em busca de
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oportunidades de emprego, moradia proxima aos postos de trabalho, menor custo de
transporte, dentre outros, 0 que ocasiona uma expansao na area urbana habitada que
gera, por fim, um inevitadvel movimento de integragdo com cidades vizinhas.

O processo de criacdo de regides metropolitanas que advém da
conglomeracéo entre espacos urbanos vizinhos gera o desaparecimento das areas
nao povoadas que encapsulavam os limites territoriais politicos que descrevem a
competéncia territorial do ente federativo municipal (CORDEIRO, 2016).

Assim sendo, ndo se deve cair na falsa percepcdo de que a regiao
metropolitana fomenta apenas uma conglomeracao fisica de espaco habitavel das
cidades. O fendmeno fomenta a integracdo socioeconbémica dos agentes que
promovem a aproximagao da regido metropolitana, de modo que as delimitagdes de
territério e espacos limitrofes que ditam a competéncia entre municipios vizinhos se
tornam cada vez mais ténues. (CORDEIRO, 2016). E o caso das regides
metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro,
Sao Paulo, Curitiba e Porto Alegre (BRITO, 2006), em que a divisdo entre 0 municipio
e a cidade ficam cada vez mais nebulosas.

O que se sobressai no fenbmeno da regido metropolitana € a perspectiva de
que, diferente do modelo classico em que se tem uma perfeita sobreposicao entre o
espaco do municipio e da cidade, as aglomeracdes urbanas proporcionam o
surgimento de uma grande cidade, aqui descrita como um espaco e ambiente urbano
ocupado que nao possui personalidade juridica ou capacidade postulatéria, que se
difere do municipio, entendido como um ente federativo autbnomo e dotado de
personalidade juridica, conglobando um corpo legislativo e administrativo préprio.

Portanto, a regido metropolitana se apresenta como um fendmeno que rompe
com a perspectiva tradicional de uma cidade que € contida pelo limite territorial do
ente federativo municipal. H& uma expansado do tecido urbano de modo que varios
municipios sdo contidos em uma grande ou em grandes cidades, fruto do processo
de conurbagéo.

O fendmeno das grandes aglomeracfes urbanas que formam as regides
metropolitanas e as metropoles foi absorvido pela legislacdo brasileira, tendo como
consequéncia a Lei n° 13.089 de 2015, denominado de Estatuto da Metrépole.
Segundo a lei, uma aglomeragdo urbana constitui uma unidade territorial que
acomoda no minimo dois municipios (n&o cidades) no sentido de uma integracao

funcional, geogréfica, ambiental, politica e socioeconbémica, ao passo que uma
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metrépole constitui um espaco urbano conglomerado que em razao de sua relevancia
politica e socioecondémica, exerce influéncia sobre uma regido que captura, no
minimo, a &rea de uma capital regional segundo critérios do IBGE.

Ainda que, conforme Cordeiro (2016), as definicdes do que viriam a ser regides
metropolitanas variam entre as ciéncias, uma vez que critérios distintos podem ser
adotados para demarcar as premissas cientificas, tem-se que as definicdes legais
trazidas pelo Estatuto das Metropoles sédo relevantes para a demarcacdo das
diferengas que existem, juridicamente, entre cidade e municipio. E a diferenca entre
municipio e cidade é fundamental para que se possa por a dificuldade que o fenébmeno
das regides metropolitanas traz ao tema da tributacdo e, de forma aprofundada, da
tributacdo ambiental.

Assim como o Estatuto da Cidade possui fundamentacao direta da Constituicao
de 1988, a instituicdo juridica de regides metropolitanas também advém da Carta, em
seu artigo 25, 83°, em que se estabelece que os Estados poderao instituir as regides
metropolitanas como forma de integrar a organizacao, planejamento e execucgao de
politicas publicas de interesse comum entre 0s municipios que compdem a dita regido
metropolitana.

A marcacao constitucional é fundamental para que se perceba que o fenbmeno
das regidbes metropolitanas gera problemas e desafios que ndo séo facilmente
solucionaveis nem pela atuacdo isolada de municipio limitrofe X ou do municipio
limitrofe Y, mas sim por uma atuacdo coordenada e integrada com vistas a executar
e efetivar diretrizes publicas que se dao sobre problemas que afetam a regido
metropolitana como um todo e, portanto, necessitam de solu¢des integradas que sé
sdo possiveis através da atuacdo conjunta dos municipios afetados.

E por isso que Cordeiro (2016, p. 80) constata que a competéncia das regides
metropolitanas ndo se resume a uma mera soma das competéncias municipais
tradicionais, mas sim ampliando a atuacao para uma modalidade que sirva para
resolver os problemas advindos do interesse comum metropolitano. No entender de
Maricato (2011b), o Brasil € um pais de tradicdo municipalista que foi reforcada pela
Constituicao de 1988, fator que termina por sufocar as integragdes intermunicipais e
joga luz na criagcdo de solucdes juridico-politicas aptas ao enfrentamento de

problemas metropolitanos.
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Nesse contexto, cumpre avaliar a situacéo das regibes metropolitanas no que
diz respeito ao aspecto tributario e tributario ambiental, conforme se propde através
do problema de pesquisa proposto.

Em primeiro lugar, € fundamental destacar que a forma de disperséo tanto dos
problemas ambientais quanto de suas consequéncias €, por sua hatureza, difusa.
Como sera discutido no préximo capitulo, o conceito de externalidades é fundamental
para as tratativas de direito ambiental e para a tributacdo ambiental. Conforme Nusdeo
(2005), as externalidades negativas sao facilmente observaveis na matéria ambiental
uma vez que as consequéncias de uma atividade poluidora gerada por um sujeito
hipotético X afetardo diretamente um outro sujeito Y que ndo necessariamente se
encontra em um mesmo municipio, tendo em vista que os agentes poluidores podem
ser dispersos por vias aéreas, aquaticas e também pelo solo. A caracteristica de
indeterminacdo do espaco e do tempo, inerente aos danos ambientais, aliada ao seu
potencial devastador, representam desafios que demandam profunda atencao por
parte da sociedade, dos governos e da ciéncia (FARIAS; ALVARENGA, 2014).

Sob uma perspectiva socioldgica, tem-se que a caracteristica difusa do dano
ambiental € uma marca da chamada sociedade de risco na qual a humanidade esta
inserida. Segundo Beck (2011), a distribuicdo dos riscos ambientais conforme
divulgados através de pesquisas cientificas muitas vezes ocorre em uma perspectiva
gue leva em conta o ambito regional, sem levar em conta os aspectos do risco
ambiental que ignoram qualquer perspectiva de fronteira ou barreira geografica local.
Arremata (BECK, 2011, p. 38):

E o automdvel o atual “maculador nacional” e, em decorréncia, o
verdadeiro “desmatador’? Ou é preciso finalmente instalar nas
termoelétricas filtros de dessulfurizacdo e de desnitrificacdo de
gualidade e em sintonia com os padrfes técnicos mais modernos? Ou
entdo isto talvez de nada sirva, visto que o poluente que mata a
floresta nos € trazido pelos mais diversos ventos das chaminés e
canos de escape dos paises vizinhos, sendo entregue, sem cobrar
frete, “na porta (ou na arvore) de casa”?

Trazendo a perspectiva de externalidades negativas geradas pela atividade
poluente e o contexto das aglomeragdes urbanas marcadas pelas regides
metropolitanas e metropoles para o seio do debate da tributacdo municipal ambiental
da cidade sustentavel, pde-se a seguinte questao: como utilizar a tributacdo ambiental

como ferramenta de promocgdo da politica urbana ambiental em uma regido
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metropolitana? Ao passo que se considera que, em um cenario hipotético, as mazelas
ambientais do municipio de Recife afetardo diretamente a qualidade de vida e até
mesmo a economia dos habitantes do municipio de Olinda, tem-se que uma
campanha municipal que conforma a tributacdo de um desses municipios aos moldes
de tributacdo ambiental sera ineficaz quando se leva em conta a auséncia de uma
atuacao conjunta intermunicipal e integrada.

E a partir da constatacdo desse tipo de situacdo que surge o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), uma inovacao trazida para a legislacéo
brasileira pelo Estatuto da Metrépole.

Segundo a Lei, o PDUI € um instrumento que serve para estabelecer o fomento
econdmico, o delineamento de diretrizes para o desenvolvimento estratégico da
localidade e consecucao de projetos que estruturam a regido metropolitana objeto do
plano. Conforme Cordeiro (2016), o PDUI € o instrumento primordial para que haja
unidade no planejamento intergovernamental, operando com base na unidade
administrativa dos diferentes entes e voltado sempre para coordenar as atividades
publicas e o planejamento urbanistico, agindo como uma espécie de plano diretor
metropolitano.

O PDUI se efetiva formalmente através de lei estadual que devera conter,
dentre outros?, as diretrizes pelas quais se atuard em busca do interesse comum, 0s
projetos estratégicos que devem ser perseguidos através do plano, um mapa de
macrozoneamento da regido e os limites das areas que teréo restricdes a urbanizacéo
em face de protecdo do patriménio ambiental.

Nesse sentido, € valido mencionar que em documento elaborado pela
Secretaria das Cidades do Governo do Estado do Ceara sobre o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana do Cariri? define que as
Funcdes Publicas de Interesse Comum (FPIC) sobre as quais o PDUI se debruca
consiste em um corpo de politicas publicas e agbes cuja efetivacdo, caso realizada
por um municipio de forma isolada, torna-se ineficaz e/ou vem a gerar impacto em
municipios limitrofes (GOVERNO DO ESTADO DO CEARA, 2018).

1 O artigo 12 do Estatuto da Metrdpole dita os requisitos do PDUI em seu artigo 12, § 1°.

2 Regido Metropolitana criada no ano de 2009 através da Lei Complementar Estadual n° 78, sendo composta
pelos municipios de Juazeiro do Norte, Crato, Barbalha, Jardim, Misséo Velha, Caririacu, Farias Brito, Nova
Olinda e Santana do Cariri.
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O mesmo documento aponta que o desenvolvimento sustentavel e a
mobilidade urbana sdo FPIC que devem ser tratadas pelo PDUI da Regido do Cariri,
com mencéo direta a uso sustentavel do potencial hidrico da regido, bem como da
necessidade de preservacao de area verde e fauna regional.

Em documento elaborado em colaboracdo pelo Consorcio Intermunicipal do
Grande ABC, a Prefeitura da Cidade de S&o Paulo e a Prefeitura da Cidade de
Guarulhos que objetiva ser um contributo ao projeto de Lei (ainda n&o aprovado ao
tempo da redacgéo deste texto) que busca implementar PDUI na Regido Metropolitana
de Sado Paulo, hd mencdo expressa a ferramenta da tributagdo como instrumento
urbanistico e ambiental na regiio metropolitana mencionada (CONSORCIO
INTERMUNICIPAL GRANDE ABC; PREFEITURA DA CIDADE DE SAO PAULO:;
PREFEITURA DA CIDADE DE GUARULHOS, 2016).

Portanto, ainda que o Estatuto da Metropole ndo mencione literalmente a
possibilidade de inclusdo de ferramentas tributarias para acées em FPIC, a andlise
pratica de algumas propostas em andamento parece indicar que o PDUI é um
instrumento adequado para a criacdo de uma politica tributaria ambiental
intermunicipal. Politica essa que seria consumada, por forca das formalidades legais
gue tangenciam o processo legislativo brasileiro, através da legislacdo municipal de
cada municipio da regido metropolitana.

Ainda que se tenha exposto um rapido panorama sobre a peculiar situacdo das
regiées metropolitanas e como essas conseguiriam, através do PDUI, concatenar uma
politica tributaria ambiental integrada com fins a atuar em FPIC, é necessario marcar
gue a analise aprofundada da situacdo também exigiria um problema de pesquisa
apartado e com metodologia prépria. Contudo, para os fins do presente trabalho, resta
marcado que a tributacdo ambiental como ferramenta de promocdo da cidade
sustentavel também diz respeito as regibes metropolitanas brasileiras que, gracas ao
Estatuto da Metropole, legislagdo que complementa a politica urbana constitucional
em conjunto com o Estatuto da Cidade, possuem ferramentas juridicas para
integrarem a tributagdo como um instrumento de concretizagdo da politica urbana
ambiental brasileira.

Erigidas as ressalvas acerca dos trés casos desafiadores que marcam 0s
desvios que ainda perduram, para além da presente pesquisa, no que diz respeito ao
tema da tributacdo ambiental municipal como ferramenta de consecucao da politica

urbana ambiental, cumpre descrever o arcabouco constitucional e legal que serve
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como pilar de sustentacdo juridico para que a tributacdo municipal possa ser
instrumentalizada para atender o direito a cidade sustentavel.

A concretizagdo e promogéo do direito a cidade e, portanto, do direito a cidade
sustentvel se d4 através de estratégias que sdo postas em pratica através de
politicas publicas, sendo necessario investigar, de forma pratica, como o poder publico
deve fomentar o desenvolvimento da sustentabilidade urbano-ambiental e quais
ferramentas juridicas estdo a disposicdo do ente publico quando da efetiva
concretizacdo das cidades sustentaveis. Portanto, cumpre analisar como se da, em
termos legislativos, a ordenacgéo da politica urbano ambiental nacional.

Emanando diretamente da tessitura constitucional que congrega também em
ambito municipal as politicas de planejamento urbano e as de preservacao do meio
ambiente, busca-se explicitar como os cédigos que ordenam e concretizam a Politica
Urbana através do planejamento urbano apresentam, necessariamente, quesitos
ambientais atrelados a sua estrutura, com enfoque principalmente no Estatuto da
Cidade, legislacdo nacional que estabelece as diretrizes gerais da politica urbana
brasileira e possui como diretiva a garantia do direito a cidades sustentaveis.

2.5 ORDENACAO URBANO AMBIENTAL BRASILEIRA ATRAVES DA ATUACAO
INTERVENTORA/DIRIGISTA DO ESTADO: DA CONSTITUICAO AO ESTATUTO DA
CIDADE

A Politica Urbana brasileira emana diretamente da Constituicdo Federal, que
traz em seu bojo os principios que devem nortear a aplicacédo pratica das politicas
publicas em ambito municipal. Contudo, objetivando a concretizacdo da Politica
Urbana de maneira detalhada, foi aprovada em 10 de julho de 2001 a Lei 10.257,
instituindo o Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade é peca fundamental para estudos que tem como objeto
a politica urbana brasileira, bem como a politica urbana ambiental. Inovacdes trazidas
pelo Estatuto como o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental e a nogéo
de Gestdo Democratica da Cidade emanam da fonte constitucional que, através de
interpretacdo que integra os elementos e n&o 0s separa em blocos hermeticamente
apartados, congregam elementos de urbanismo, ambientalismo, cidadania e

democracia. Assim explana Séguin (2002, p. 7):
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Em termos ambientais, 0s espacos urbanos sdo dependentes de
energias e recursos naturais externos, pressionados para a adocéo de
um modelo de autosustentabilidade de dificil consecucédo na pratica se
divorciada da participacé@o popular na gestéo dos problemas e da luz
da Etica Ambiental. A gestdo de uma cidade sustentavel tem de ser
democréatica, garantida a participacdo popular e do terceiro setor,
durante o acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

A Lei 10.257 inova na legislacao nacional brasileira ao congregar principios de
planejamento do meio ambiente urbano através, dentre outros principios, da
realizag@o de expectativas sociais erigidas democraticamente.

O Estatuto da Cidade informa categoricamente que a politica urbana devera
promover a ordenacdo do desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade urbana através de determinadas diretrizes, dentre elas, positivando a
garantia de um direito ao planejamento de cidades sustentaveis.

E no Estatuto da Cidade que é possivel encontrar uma definicéo legal do que
compreende a cidade sustentavel no direito brasileiro. Aos moldes da lei, o direito a
cidade sustentavel seria concretizado através do cumprimento da funcdo social da
cidade, que passa pela promocao da terra em espacos de urbanidade, moradia digna,
saneamento ambiental, infraestrutura urbana adequada, transporte publico e servigos
publicos de qualidade, direito ao trabalho e ao lazer.

Em consonancia com os ditames constitucionais que tratam da Politica Urbana,
o Estatuto da Cidade marca que para que se almeje a concretizagdo dos comandos
da Carta, € necessario que o Poder Publico municipal busque a implementacédo do
arquétipo de cidade sustentavel.

Ponto de destaque do Estatuto da Cidade para a presente pesquisa e que se
comunica com a qualidade dirigente da Constituicdo Federal (CANOTILHO, 1996) é o
fato de que o estatuto indica a forma pela qual o ente municipal deve buscar
concretizar a politica urbana e, por consequéncia, a promoc¢ao do arquétipo da cidade
sustentavel: o planejamento urbano.

A importancia do planejamento urbano encontra nascente na sistematica
principiologica constitucional, tanto no seu tomo que trata da Politica Urbana quanto

em sua completude. E como traz Dias (2012, p. 89).

A efetividade das diretrizes e principios expressos no texto
constitucional e no Estatuto da Cidade depende sobremaneira da
capacidade do Estado de, incessantemente, intervir nos processos de
ocupacao territorial urbana — que sofrem direta influéncia dos
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processos e modelos econbmicos — de forma a diminuirem as
diferencas e as desigualdades sociais existentes nos espacos
urbanos.

Ainda nesse sentido, Streck e Morais (2001) reforcam os papeis interventor e
promotor que séo inerentes a atual configuracdo de Estado, que devera se posicionar
através da legislacédo (atividade que tradicionalmente compete ao Poder legislativo) e
de politicas publicas (atividade que tradicionalmente compete ao Poder executivo),
congregando e buscando efetivagéo dos objetivos estatais insculpidos na Constituicao
e espelhados no Estatuto da Cidade. A atuacgao intervencionista do Estado brasileiro
se justifica quando no sentido de garantir qualidade de vida digna através de moradia,
da protecdo do meio ambiente, de um espaco urbano saudavel e sustentavel etc.

O planejamento estatal pode ser estudado como uma verdadeira imposi¢ao por
parte do Texto Constitucional Brasileiro, caracterizado como uma técnica de
intervencao estatal na ordem econémica, social e ambiental, devendo ser realizado
pela Unido, Estados e Municipios, buscando o fortalecimento dos fundamentos do
Estado, promovendo cidadania e dignidade da pessoa humana (CLARK, 2014).

Dessa maneira, o Estatuto da Cidade disp6e acerca de matéria de ordem
publica e interesse social, sendo seus dispositivos permeados por carater imperativo,
em face da relevancia que agrega o interesse publico (DIAS, 2012).

Nesse espeque, conclui-se que o Estatuto da Cidade revela em carater mais
especifico 0s principios constitucionais relativos a politica urbana, fomentando
alteracdes na forma de gestdo das cidades: portanto ndo se concebe como coerente
com os ditames constitucionais e legais, para fins de direito positivo brasileiro, uma
gestdo municipal que ndo prima pela consecucao dos principios da politica urbana
ambiental nacional. Conforme Wolff (2002, p. 1355), a Lei apresenta um novo
paradigma que se manifesta através de verdadeiros desafios aos gestores do poder
publico que operam o planejamento urbano, uma vez que faz surgir a obrigatoriedade
de pensar ao ambiente urbano através das lentes da sustentabilidade, buscando
compatibilizar o crescimento econdémico, a protecdo do meio ambiente e a reducao
das desigualdades. Acrescenta Wolff (2002, p. 1358):

Cidades socialmente mais justas, ou melhor dizendo, econdmica e
ambientalmente menos iniquas dependem estreitamente de acdes
com vistas a um repensar e reconstruir um ambiente que leve em
consideracdo as necessidades cotidianas dos cidadaos do asfalto (se
faz interessante registrar nesta oportunidade que habitante da cidade
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€ uma das definicdes dadas pelo dicionario Aurélio ao termo cidadao).
E inadiavel a instauracdo de uma politica urbana nacional integradora,
que vise a uma melhor distribuicdo econdmica, aperfeicoamento da
justica social e permanente compromisso com a salvaguarda da
natureza e dos recursos naturais.

A ordenacao dos espacos urbanos brasileiros deve ocorrer, portanto, de forma
a privilegiar a dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica Federativa do
Brasil, que, contudo, passa necessariamente pela garantia de Direitos Fundamentais
de terceira geragdo como é o caso do direito a um meio ambiente equilibrado. Assim
sendo, sob a luz da Constituicdo e de seu carater interventor, o legislador brasileiro
apresenta ferramentas de consecucdo dos objetivos constitucionais aos gestores
municipais através da autorizacdo de atividade interventora: o planejamento urbano,
gue se concretiza, inicialmente, através do Estatuto da Cidade.

Ainda conectando a necessidade de implementacdo da politica urbana
ambiental brasileira com a dignidade da pessoa humana medida através da qualidade
de vida dos habitantes das cidades, indo além da defesa do meio ambiente por si s0,
Fiorillo (2013) expbe que o0 bem-estar apontado expressamente no regramento
ambiental deixa de ser observado, juridicamente, apenas pelo viés do direito penal,
configurando-se como um estado que leva em consideracao a vida dos cidadaos nas
cidades e dentro da ordem juridica vigente, e por isso o0 uso da propriedade deve servir
aos direitos fundamentais e, portanto, a defesa do meio ambiente.

O autor arremata seu pensamento constatando que a Constituicao e o Estatuto
da Cidade sédo marcos juridicos para a protecdo do meio ambiente naquilo que diz
respeito a conformacéo da propriedade e de sua funcdo social em prol de principios
ambientais, afirmando que o direito fundamental a propriedade privada devera ser
condicionado pelo meio ambiente em todas as suas ramificacdes, quais sejam,
cultural, do trabalho, natural, e artificial ou urbano (FIORILLO, 2013, p. 214).

Exemplo maior do que se expde é visto através da andlise das inovacdes
trazidas pela Lei n° 10.257, que possui algumas modalidades que autorizam a
conformacao dos espacos urbanos de acordo com a politica urbana através do ajuste
da propriedade privada (direito fundamental constitucionalmente garantido e um dos
pilares dos estados capitalistas) aos propdsitos da mencionada politica.

A implementacéo de plano diretor, zoneamento ambiental, instituicdo de zonas
especiais de interesse social, usucapido especial de imovel urbano e a outorga

onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso despontam como ferramentas
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delineadas pelo Estatuto para fins de planejamento urbano que, privilegiando a funcéo
social da propriedade em favor dos fundamentos constitucionais da dignidade da
pessoa humana, implicam em conformacdo do direito fundamental a propriedade
privada.

Ainda tratando de ferramentas de ordenacéo do espaco urbano através da Lei
n® 10.257, é indispensavel mencionar que o codigo faz referéncia direta a utilizacédo
de ferramentas tributarias: o artigo 4°, IV, trata da aplicacdo de institutos tributarios e
financeiros para fins de consecugcdo dos objetivos de politica urbana, citando o
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), as contribui¢cdes de
melhoria e os incentivos e beneficios fiscais como ferramentas que devem ser
utilizadas pelos gestores urbanos.

Ao fazer mencgédo expressa a ferramentas fiscais e econOmicas como
instrumentos de planejamento urbano ambiental, o Estatuto da Cidade parece
compatibilizar-se com as qualidades de Constituicdo programatica, dirigista e
intervencionista que despontam no texto constitucional de 1988, buscando apresentar
ferramentas ou instrumentos concretos de planejamento urbano.

O intervencionismo estatal na ordem econdémica, que tem como exemplo a
prépria Constituicdo Federal e seguindo a concepcao de Schoeuri (2005), a atuacao
compromissada no artigo 175 (prestacao de servicos publicos) ndo se caracterizaria
como intervencdo, posto que configuraria atuacao tipica do Estado, ao passo que a
atuacao esposada no artigo 174 da mesma Carta, delineando a acdo reguladora da
atividade econdmica, configuraria intervencao do Estado sobre o dominio econémico.
A interpretacdo do autor parece ser exatamente aquela de Eros Grau (2010).

Considera-se que a atividade de intervencionismo do Estado se d& sobre ou no
dominio econdmico (GRAU, 2010), de forma a atingir objetivos inscritos no corpo
constitucional e que ndo estdo necessariamente contidos em critérios mercadolégicos.
Exemplos de atividade intervencionista do Estado podem ser encontrados em
guestdes relacionadas a reducdo das desigualdades (inscrita como fundamento da
Republica), o aumento do numero de postos de trabalho ou dos rendimentos dos
trabalhadores ou a corregéao das falhas de mercado (NUSDEO, 2005).

Reforcando a perspectiva vista em Eros Grau (2010) de que a Constituicdo €
permeada por institutos dirigistas (possuindo um conjunto de programas e diretrizes
voltados a fins que devem ser seguidos pelo Estado e pela sociedade, em modalidade

gue o autor chama de plano global normativo) e intervencionistas que nao se
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encontram necessariamente inscritos na sessao destacada para a Ordem Econdémica
(GRAU, 2010), Dias (2012, p. 93), tratando do artigo 2° da Lei 10.257/01 e a sua

natureza dirigista e intervencionista, explica:

Nesse dispositivo, podemos perceber a clara intervencédo do Estado
nos espacos fisicos, nos espacos urbanos e, por consequéncia, sobre
a ordem econdmica, ao definir que, para a existéncia do direito a
cidades sustentaveis, faz-se necessaria a existéncia do direito a terra
urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes (art 2°, inc. |, Lei 10.257/01). O processo
de urbanizacdo depende, sobremaneira, da atuagdo estatal para que
possa realizar a qualidade de vida de todos nos espacgos urbanos.
Todavia, essa intervengéo deve ser acompanhada de um processo de
cooperagao entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizagéo, tendo em vista o interesse
social (art. 2°, inc I, Lei 10.257/01).

Uma das consequéncias do dirigismo e intervencionismo estatal no que
concerne ao planejamento urbano ambiental das cidades brasileiras € a perspectiva
de que o interesse social e normas de ordem publica passam a ser um norte para a
disposicdo da propriedade privada no ambiente urbano, ao passo que o direito
fundamental a propriedade privada é regulado, para fins de politica urbana ambiental,
em prol do bem coletivo (FIORILLO, 2013).

Portanto, através da legislacdo que promove a politica urbana ambiental e
busca concretizar as diretrizes constitucionais, constata-se que a chamada
propriedade urbana recebe uma conformacdo ambiental, deixando de significar
apenas um imovel circunscrito nos limites do espaco urbano e passando a se
apresentar como uma garantia pautada na dignidade da pessoa humana e, ao mesmo
tempo, a conformacdo ambiental da propriedade privada pode ser instrumentalizada
como uma ferramenta de promoc¢éo da dignidade da pessoa humana (FIORILLO,
2013).

Ainda nesse sentido, uma inovacao trazida pelo Estatuto da Cidade no que diz
respeito ao plano diretor merece destaque na presente se¢do como ferramenta de
ordenacé&o do meio ambiente urbano em prol da politica urbano ambiental brasileira.
Conguanto seja certo que a préopria Constituicdo Federal estabeleceu que municipios
com mais de vinte mil habitantes deverdo possuir plano diretor, a Lei n° 10.257 de

2001 traz a perspectiva de que, dentre outras hipdéteses, municipios inseridos em
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areas com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional,
independentemente do nimero de habitantes, deverdo possuir plano diretor.

O plano diretor municipal, ferramenta de planejamento urbano e de
implementacg&o da politica urbana ambiental especifica de cada municipalidade, é o
meio pelo qual se ordena de forma imediata a funcéo social das cidades e, com isso,
buscando efetiva o direito as cidades sustentaveis, ao adequar as especificidades de
cada conjunto urbano com o aumento populacional, desenvolvimento econémico e a
defesa do meio ambiente, promovendo assim a qualidade de vida dos cidad&os. E
também no plano diretor que as questdes especificas relativas a ferramentas
econbmicas de planejamento e ordenacdo do espaco urbano, como o IPTU
progressivo, encontram-se.

Arrematando, é possivel marcar que o direito as cidades sustentaveis € parte
da politica urbano ambiental brasileira, cuja ordenacao se da através do planejamento
urbano. Dito planejamento, previsto em sede constitucional e legal, concretiza-se
através da atividade diretiva e intervencionista constitucionalmente autorizada dos
entes federativos, que possuem previsao expressa para lancar mao de ferramentas
juridico-econémicas em prol dos objetivos da politica urbana ambiental, sendo a
concretizacdo do direito as cidades sustentaveis um destes objetivos.

Assim sendo, quando se fala em direito a cidade sustentavel, € possivel
questionar se se estaria diante de uma nova vertente ou ramificacdo do direito a
cidade. Portanto, a préxima sesséo do presente capitulo almeja verificar a influéncia
das tratativas tedricas classicas de direito a cidade nos estudos atuais de direito a
cidade sustentavel, bem como se a prelecao de ferramentas juridico-econdmicas se

encontra prescrita naquela matéria.

2.6 FERRAMENTAS JURIDICAS PARA IMPLEMENTACAO DA CIDADE
SUSTENTAVEL

Como se viu, a necessidade de discutir a cidade como um ponto nevralgico no
que diz respeito a garantia de um meio ambiente equilibrado para as presentes e
futuras geracbes passa, necessariamente, pelo reconhecimento de que o direito a

cidade sustentdvel advém do aspecto ambiental do direito a cidade, que foi

reconhecido e positivado pela legislacao brasileira através da Lei n® 10.257/2001.
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Pioneiro na garantia do direito a cidade sustentavel em termos de legislacao, o
Estatuto da Cidade vai além do mero reconhecimento do direito; buscando fornecer
ferramentas ao poder publico para que cumpra com seus deveres constitucionalmente
e legalmente alocados.

Para que se vislumbre a linha de raciocinio tecida até entdo, desde o ambito
constitucional até o legal, cumpre informar que a partir do momento que se reconhece
a defesa do meio ambiente como um direito fundamental que se relaciona com a
politica urbana constitucional e exerce influéncia sobre esta, conclui-se que a politica
urbana constitucional, posta em pratica através do Estatuto da Cidade, devera
concretizar-se aos moldes do que se intitula direito a cidade sustentavel, elemento

marcadamente ambiental do direito a cidade. E como se vé (MOREIRA, D. 2014):

O reconhecimento do direito humano fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e de sua intrinseca relagdo com a gestéo
das cidades confere as politicas de desenvolvimento urbano a tarefa
de incorporar em seus instrumentos - seja aperfeicoando o0s
existentes, seja criando novos - diretrizes gerais pautadas no objetivo
precipuo de promogdo do pleno desenvolvimento das fungbes da
cidade.

Do exposto se extrai que 0 poder publico pode e deve intervir no espacgo urbano
em face da competéncia constitucional para promover a politica urbana ambiental,
fazendo-o através das ferramentas que sdo legalmente fornecidas em sede de
legislacdo brasileira para a consecucédo do mencionado objetivo.

Conforme visto anteriormente, a lei mais especifica e proxima do ente municipal
no sentido de construcdo da politica urbana é o Plano Diretor, que deve ser, em termos
constitucionais, instrumento basico da politica urbana e norma direcionadora do
cumprimento da funcéo social da cidade ao passo que seus preceitos sdo cumpridos.

Contudo, ainda que a garantia de investimentos em sustentabilidade das
cidades, fomento da participacdo dos cidadaos nas politicas urbanas, preservacao do
meio ambiente e regularizacdo de zonas ocupadas por populacdo de baixa renda
sejam funcdes precipuas do plano diretor, é possivel atestar através de pesquisas
qualitativas que a concretizagdo da politica urbana ambiental brasileira encontra
entraves de ordem técnica e de ordem pratica, tais como a rasa introducdo de
elementos atinentes a saneamento ambiental e mobilidade urbana, e a demarcacéo
insuficiente de Zonas Especiais de Interesse Social (SANTOS JUNIOR,;

MONTANDON, 2011).
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Ainda que preliminarmente a proliferacdo de planos diretores no conjunto
legislativo das cidades brasileiras possa ser considerada positiva, € importante
ressaltar que em diversos casos praticos o que efetivamente ocorre é a replicagdo
superficial de conceitos contidos no Estatuto da Cidade, inclusive com transcri¢cdes de
partes do texto, bem como a tentativa de articular instrumentos de politica urbana
desarticulados entre si e em desconexdo com as particularidades do territério de
determinado municipio (COSTA; FAVARAO, 2016).

Naquilo que toca especificamente a questdo ambiental, Santos Junior e

Montandon (2011, p. 41) informam:

A andlise da questdo ambiental revela que nao existe homogeneidade
no tratamento dessa tematica por parte dos Planos Diretores, mesmo
nos de municipios situados nos mesmos estados e/ou regides. Apesar
da grande quantidade de Planos Diretores que incorporam a questao
ambiental entre os objetivos e principios fundamentais da politica de
desenvolvimento urbano, sobretudo através dos conceitos de
sustentabilidade e qualidade ambiental, poucos sdo o0s que
incorporam mecanismos e instrumentos capazes de dar efetividade a
politica ambiental. Percebe-se que alguns Planos adotam
consideracfes sobre o0s ecossistemas e a capacidade das
infraestruturas locais como condicionantes para a delimitacdo das
areas e dos padrBes de ocupacédo, apesar de estes, em geral, ndo
serem efetivamente autoaplicaveis, requerendo definicdes
posteriores. De fato, constata-se que ha pouca ou henhuma inovacéao
no uso dos instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade vinculado
a estratégias de ordenamento territorial fundamentadas em principios
de sustentabilidade ambiental.

Como se percebe, a mera previsao de municipios brasileiros que se enquadrem
nos requisitos tenham planos diretores ndo implica na aplicacdo eficaz e coordenada
das ferramentas em prol da sustentabilidade urbano ambiental.

Da pesquisa que gerou a constatacdo supramencionada por parte dos autores
também se extrai que muitos planos diretores municipais se restringem a aplicacéo
de uma “agenda verde” que é pautada através de um enfoque preservacionista raso
(arborizacéo, preservacéo e gestao de espacos livres) e desconectado das questdes
socioeconémicas mais complexas que caracterizam os conflitos socioambientais
urbanos (SANTOS JUNIOR E MONTANDON, 2011).

A falta de profundidade com a qual a legislacdo municipal de diversas cidades
brasileiras trata do tema vai de encontro as permissfées, emanadas através de

competéncias constitucionais, que sao direcionadas ao ente estatal municipal.
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O principio federativo e a autonomia dos entes, consagrados pelo artigo 18 da
Constituicdo da Republica, implicam que cada um dos entes federativos, dentro do
escopo de suas competéncias e atribuicdes, € dotado da capacidade de impor
comandos normativos. Em uma divisdo que segue uma légica de abrangéncia, a
Unido possui competéncias atinentes a matérias de interesse nacional, os Estados
em matéria regional e 0s municipios em interesse proximo e local. A autonomia dos
entes federativos implica na conclusdo de que ndo ha qualquer hierarquia entre leis
federais, estaduais e municipais, e que a usurpagao de competéncia entre os entes
deve ser eivada de inconstitucionalidade.

Ademais, a autonomia municipal implica, seguindo os critérios de Hely Lopes
Meirelles (2008) em sua autonomia politica (que inclui a auto-organizacdo do
municipio e atribuic6es de eletividade), autonomia administrativa (servicos pubicos,
poder de policia municipal, administracao fiscal municipal) e autonomia financeira
(gestao de financas tributarias e demais rendas).

A competéncia do municipio no que diz respeito a assuntos de relevancia local
decorre diretamente da Constituicdo Federal, em seu art. 30. A conceituacao de
interesse local, ainda nos termos de Meirelles (2008), encontra sua fixacdo a partir da
determinacdo de predominancia (e ndo a exclusividade) de interesse para
determinado tema, uma vez que nao ha assunto de interesse municipal que ndo seja
de interesse para o Estado ou nada a Unido. A distincéo reside na proximidade do
assunto e da correlacdo com o ente federativo, e ndo em um critério excludente per
si. Assim, Meirelles (2008) destaca que o ente municipal, em face da autonomia que
possui, € dotado do poder-dever de intervir, regulando ou impedindo atividades
nocivas a coletividade:

Nesse sentido, a atividade conformadora (poder-dever) do ente municipal se
manifesta através de uma ampla frente de atuacdo, como a elaboracdo da Lei
Orgéanica do municipio, a captacdo de recursos para manutencao e desenvolvimento
local (atuacgéo tributaria e financeira), promoc¢éao de servi¢os publicos necessarios, no
urbanismo, na educacéo, na saude e no meio ambiente (MEIRELLES, 2008).

Ainda no campo de competéncias constitucionais, porém tratando
especificamente de protecdo ao meio ambiente, € possivel afirmar que tal matéria
encontra-se inscrita dentre aguelas descritas como de interesse comum entre 0s entes
estatais, conforme o artigo 23, VI da Constituicdo. Por consequéncia de logica juridica

e retomando a perspectiva do poder-dever, a protecdo ambiental aparece como uma
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incumbéncia do poder publico que transpassa diferentes niveis de governo em
atuacdao distinta, marcando para o ente municipal as tratativas de interesse local.

Congregando o principio da autonomia dos entes, as competéncias
constitucionais e o poder-dever de atuacao no sentido da promocéo da defesa do meio
ambiente, tem-se que “a agao do Municipio limita-se espacialmente ao seu territorio,
mas materialmente estende-se a tudo quanto possa afetar seus habitantes e
particularmente a populagéo urbana” (MEIRELLES, 2008, p. 581).

Retomando previséo da Lei n° 10.257/2001 que configura a adequacao dos
instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira como diretriz geral da
politica urbana, a atuacao legislativa e administrativa do ente municipal devera voltar-
se para a implementacdo da politica urbana ambiental, efetivamente atuando de
maneira a implementar as ferramentas ao alcance do ente municipal de forma
coordenada e indo além da mera copia de termos do Estatuto da Cidade ou da propria
Constituicao.

A atuacao do municipio nesse sentido também pode se dar através de atividade
dita interventora. Como ja se viu, a intervencdo dos entes federativos no dominio
econdbmico é autorizada em casos em que prevalece o interesse publico sobre o
privado, conformando a atuac&do econdmica no sentido do atingimento de principios e
objetivos constitucionais. O que se pretende marcar, portanto, € que o ente municipal
também é competente para promover intervencdo no dominio econémico (CLARK,
2001, p. 147). A Constituicdo da Republica confere ao ente municipal o fundamento
de sua atividade interventora plenamente aplicavel quando ndo extrapolando os
limites impostos para tais competéncias constitucionais em termos materiais e de
abrangéncia espacial.

O entendimento acima é refor¢cado ao passo que se procede com o resgate de
outra secdo do Estatuto da Cidade: a Lei autoriza o ente municipal a intervir na
propriedade privada para que cumpra sua funcdo social. A propriedade privada,
considerada um direito fundamental inviolavel pelos termos da propria Constituicao,
encontra limites no bem-estar coletivo, fomentado pela promocédo da cidade
sustentavel, da fungéo social da propriedade e do direito a cidade.

Vistos 0 escopo e os limites a atuacdo do ente municipal naquilo que diz
respeito as ferramentas para a consecucao do direito a cidade sustentavel, conclui-
se, que o municipio podera atuar em uma multiplicidade de formas, dispondo de

diversas ferramentas juridicas que almejam o atingimento do mencionado direito,
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devendo lancar méo de: i) um corpo legislativo que privilegie e promova a protecao
dos bens naturais; ii) gestdo democratica da cidade; iii) planejamento urbano
ambiental; iv) ordenagdo do uso do solo; v) adocéo de padrdoes de producédo e
consumo compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica; vi) adequacao de instrumentos econdémicos, tributarios e financeiros para
consecucao de tal objetivo, dentre outros.

Dentre as ferramentas juridicas aptas a conformar a politica urbano ambiental
e, portanto, garantir o direito a cidade sustentavel, o Estatuto da Cidade faz mencéo
expressa a utilizacdo de instrumentos econdmicos, financeiros e tributarios, sem
delimitar taxativamente quais ferramentas sdo autorizadas ou aptas. Dessa mencao
exemplificativa, conclui-se, no esteio do que se delineia na presente secdo, que 0s
limites que o municipio encontra no que diz respeito a utilizacdo dessas ferramentas
sao justamente os limites de competéncia material e formal.

Portanto, dentro do escopo de atuacdo legislativa e administrativa, €
plenamente possivel e juridicamente valido que o municipio lance mao dessas
ferramentas, que podem, em ambito hipotético, no ambito econémico limitar o horario
de estabelecimentos comerciais situados em locais proximos a uma area de
conservacao, bem como instituir o IPTU progressivo sobre imdveis que ndo atendam
sua funcado social, em matéria tributaria, e direcionar recursos para a manutencao e
preservacao de fontes hidricas, em matéria financeira.

Em se tratando especificamente de ferramentas tributarias que viabilizam a
construcdo do modelo de cidade sustentavel nos municipios brasileiros, € possivel
perquirir se o artigo 4°, IV e alineas do Estatuto da Cidade marcariam uma lista taxativa
de como a tributacdo pode ou deve atuar na busca pela politica urbana ambiental. A
analise dos elementos extraidos da prépria lei € suficiente para fornecer uma resposta
negativa ao questionamento acima exposto.

Em primeiro lugar, tem-se que o artigo 2°, X, trata de instrumentos de politica
tributaria de maneira geral, sempre privilegiando a modulacdo dessa ferramenta em
prol do bem-estar geral e avanco da politica urbana ambiental. Em segundo lugar, o
préprio artigo 4° informa que outros instrumentos podem ser utilizados, fazendo com
que a interpretacdo em conformidade com o texto do dispositivo seja pela lista
exemplificativa. Isso quer dizer que institutos tributarios modulados pelo ente
municipal em prol da politica urbana ambiental ndo estdo necessariamente contidos

nas alineas do inciso IV do artigo 4° do Estatuto da Cidade, que elenca o imposto
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sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), as contribuicées de melhoria e
0s incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Dai se extrai fundamento que permite
delinear os demais tributos municipais a partir de elementos ambientais, ndo apenas
o IPTU.

Reunindo as constatacdes feitas no tdpico, tem-se que a atuacdo do municipio
em favor da preservacédo do meio ambiente e da implementacédo do modelo de cidade
sustentdvel sdo poderes-deveres do municipio que, contudo, precisam ser
implementadas através de ferramentas juridicas que fundamentam a atuacao do ente.
Tais ferramentas sdo apresentadas pelo Estatuto da Cidade e aplicadas, na pratica,
através da legislacdo e administracdo municipal, por meio do Plano Diretor, Lei
Orgénica do municipio, entre outros.

Dentre diversas ferramentas de que dispde o0 ente municipal, h4 a previsédo de
gue o municipio adeque seus instrumentos econémicos, tributarios e financeiros para
gue se privilegie a consecucédo da politica urbana ambiental, e dentre as ferramentas
tributarias, € possivel verificar que ndo had uma restricdo taxativa acerca de quais
instrumentos tributérios sao aptos a modulacdo em face da politica urbana ambiental.

Nesse diapasdo, € necessario destacar que a extrafiscalidade tributaria
desponta como um instrumento com possibilidade de aplicacdo nos tributos
municipais naquilo que diz respeito a consecucao da politica urbano ambiental e, por
conseguinte, do direito as cidades sustentaveis.

O instituto da extrafiscalidade tributaria ambientalmente instrumentalizada com
objetivo de direcionar o comportamento dos contribuintes em busca da concretizacao

do direito a cidade sustentavel € o objeto do proximo capitulo.

3 EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA AMBIENTALMENTE
INSTRUMENTALIZADA

A seguinte secao do trabalho serve ao exame e caracterizagdo da funcgéo
indutora da norma tributaria (extrafiscalidade). A delimitacdo do instituto assenta
fixacdo de premissa que sustentara, no decorrer do trabalho, os limites e finalidades
da mencionada funcao, principalmente no que tange a sua aplicagdo com vistas a
consecucao dos objetivos constitucionais de defesa e promoc¢éo de um meio ambiente

equilibrado, conceito que também restara fixado no presente capitulo.
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3.1 FUNCAO DA TRIBUTAGCAO: ARRECADAR OU INDUZIR?

O uso da indumentéria tributéria pelo poder estatal com fins de orientar o
comportamento dos contribuintes, objetivando o Estado que aqueles venham a
incorrer em condutas desejadas ou que ndo pratiquem condutas indesejadas, € um
tema bastante recorrente na literatura académica juridica no Brasil e no mundo.

A ideia de utilizar da tributacdo como ferramenta de inducdo de
comportamentos remonta a tempos antigos, como se vé em Schoueri (2005a), que
cita exemplos de tributacdo indutora de comportamentos ja na época do Império
Romano. A utilizacdo do tributo como forma de direcionar o comportamento dos
suditos, legislados ou contribuintes demarca, inequivocamente, uma caracteristica de
dirigismo estatal por parte do Principe ou do corpo legislativo de determinado Estado.

A intervencao do Estado sobre o dominio econdmico é um fato que se observa
como constante objeto de embate politico, juridico e ideolégico no decorrer histérico
que levou a maioria dos paises do ocidente, entre os séculos XVIII e XX, a uma
gradual transi¢cédo do paradigma do Estado Liberal para o Estado Social.

A doutrina do Liberalismo, conforme se afigura no momento histérico
supracitado, € marcado pela concepcao jusnaturalista de que o individuo, de maneira
inata a sua existéncia, possui um leque de direitos oponiveis em face do Estado, que
devera retrair-se perante o carater negativo dos mencionados direitos (BONAVIDES,
2007).

Se é possivel inferir do canone liberal a maxima da nao intervencéo do Estado
no ambito econdmico, o0 mesmo néo pode ser dito quando da inversao dessa relacéo,
ou seja, a intervencdo do mercado no Estado, ao ponto de ser possivel fundamentar
a prépria existéncia de um estado liberal como fundamento que propicia a troca
econdmica. E o0 que expde Eros Grau (2010), ao demonstrar que para a propria
subsisténcia do mercado em sua manifestacdo laissez-faire, a existéncia do Estado
se torna imprescindivel, posto que a soberania e os postulados juridicos advindos do
ente estatal sdo necessarios para conferir calculabilidade e confianca nas relacdes
econdmicas. Neste esteio, a obrigacdo do Estado é a de garantir, através de uma
ordem juridica estabelecida, o cumprimento de obrigacdes contratuais perpetradas
pelos agentes econémicos.

Com o avancgar da experiéncia histérica, mormente com a guinada politica,

sociolégica e juridica que decorre da Revolucao Industrial, o Estado Liberal comeca a
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demonstrar sinais de desestruturacéo frente aos avan¢os dos movimentos sociais em
diversos ambitos da vida, como, por exemplo, nas relacdes de trabalho.

Na esteira de Eros Grau (2010), ante a constatacdo histérico-empirica das
imperfeicdes inatas ao capitalismo liberal, o Estado, em face da nova racionalidade
imposta pelas rapidas e agressivas mudancas na conjuntura social causadas pela
industrializacdo, passa a adotar, para além das outras aptidées de um Estado Social
(como as ja mencionadas atuagBes nos campos trabalhista e previdenciario), a
postura de agente regulador da economia.

A ponte tedrica entre a configuracdo do Estado como Estado Social e a
experiéncia constitucional pautada na democracia e no império da lei parece ser aquilo
gue Gilberto Bercovici (2005) chama de constitucionalismo social, fenémeno que teria
se estabelecido em grande parte dos Estados europeus e americanos, que o autor
caracteriza como uma experiéncia constitucional que além de garantir os direitos
individuais, promove os direitos sociais (prestacdo positiva) em face de uma opcao
valorativa advinda da igualdade material

Analisando o aspecto interventor do Estado Social Democrético de Direito e
como este atua, é possivel afirmar, conforme Dantas (1999), que dentre as acepc¢des
possiveis e diversas para o contetdo da intervencéo, aquela que diz respeito ao direito
€ a gue caracteriza a intervencdo estatal em face de instrumentos legais que a
autorizem, de onde é possivel identificar principios sobre os quais a intervencéo se
firma e dos quais extrai sua legitimidade.

Do exposto, extrai-se que da caracteristica do Estado Social de empreender
uma intervencdo no dominio econdmico (originariamente concebido pela
racionalidade liberal como um dominio autdnomo e apartado) ndo se autoriza concluir
gue dita intervencéo se daria de maneira distinta daquela motivada pela racionalidade
social do estado e balizada juridicamente pela Constituicdo. E o que se vé em Souto
(2000) ao informar que o advento do constitucionalismo propiciou ao Estado o
desenho da legitimagéo, dos limites e da finalidade do exercicio do poder, o que leva
a conclusao de que a intervencao do Estado na economia devera seguir os comandos
constitucionais.

A intervencgéo do Estado no dominio econdmico ou sobre o dominio econémico
passa a ser verificada em diversas experiéncias globais distintas, adaptando
caracteristicas e necessidades locais aos modelos de Estado, Direito e Constituicao

vigentes, como exemplo, a reforma vermelho-verde na Suécia, pontapé da
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implementacdo de um Estado de bem-estar social com utilizacdo de tributos
ambientais, e também no Brasil, no esteio da Constituicdo Federal de 1988.

A intervencdo estatal no dominio econdmico se da de maneiras téo diversas
quantas forem as politicas publicas e os objetivos que se pretenda alcancar. Desde a
utilizacdo das normas tributarias até a atuacao direta do Estado como empresario, a
intervencao é concebida por Schoueri (2005a) como a atuacéo do Estado em campos
que originalmente (talvez o autor parta de uma perspectiva de Estado Liberal para
utilizacao da expressao indicativa de originalidade) néo seria apto a atuar.

Utilizando como exemplo a Constituicdo Federal e segundo a concepcao do
autor (SCHOUERI, 2005a), a atuacdo compromissada no artigo 175 (prestacéo de
servicos publicos) ndo se caracterizaria como intervencao, posto que configuraria
atuacao tipica do Estado, ao passo que a atuacéo esposada no artigo 174 da mesma
Carta, delineando a atividade reguladora da atividade econdmica, configuraria
intervencdo sobre o dominio econbmico. A interpretacdo do autor parece ser
exatamente aquela de Eros Grau (2010).

Aprofundando o estudo da intervencéo estatal, Eros Grau (2010) subdivide-a
em trés modalidades: a intervencéo por absorcao ou participacao, a intervencao por
direcéo e a intervencao por inducdo. Os conceitos sdo primordiais para a exposi¢ao
da funcdo indutora da norma tributaria, bem como para a compreensdo da
fundamentacéo juridico-econémica de sua utilizacao.

Na primeira modalidade, o Estado intervém no campo econémico diretamente,
em sentido estrito, atuando como empresario que age controlando completamente ou
parcialmente os meios de producédo (GRAU, 2010).

Intervindo por direcdo (GRAU, 2010), o Estado molda o campo econdmico
através do rule of law, utilizando do direito para, compulsoriamente, direcionar 0s
sujeitos da atividade econdmica.

Finalmente, quando atua intervindo pela via da inducéo, o Estado opera atraves
da instrumentalizac&o de ferramentas juridicas, em conformidade com o ordenamento
posto, diferenciando-se das normas de dire¢cdo em face do carater cogentes destas e
dispositivo daquelas (GRAU, 2010).

Ou seja, enquanto na intervengcao por direcdo o Estado molda a economia
através do conteudo da norma juridica cogente, apresentado pelo bindmio
proibido/permitido, na intervencéo por inducéo o Estado influencia o agente a adotar

determinada conduta em conformidade com os objetivos da agenda estatal, ou a hado
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adotar uma conduta que vai de encontro a tal ementario, sem, contudo, utilizar da
funcdo do bindbmio da norma cogente.

O que se verifica nos Estados contemporaneos, e no caso do Brasil,
especificamente, é que pela configuracdo do Estado Social Democrético de Direito e
com fundamento na Constituicdo, a utilizacdo da intervencéo estatal no dominio
econdbmico passa a ter uma base de fundamentacéao valorativa, politica e juridica que
vinculam a intervencao, sendo esta fruto de: i) consensos e objetivos politico-estatais
erigidos pelo poder constituinte; ii) regras, principios e postulados® democraticamente
insculpidos na Constituicdo Federal; iii) planejamento e programacao inscritos na
constituicdo econbmica (jamais interpretada como apartada do corpo constitucional
completo).

Anteriormente a conglomeracdo dos trés fatores elencados neste tdpico, a
intervencao do Estado no dominio econémico se dava ou de maneira desatada de um
planejamento (entendido como a busca pela consecucdo de objetivos através de
politicas publicas) ou ndo se dava, conforme se vé em Schoueri (2005a), ao afirmar
que ao Estado cabia primordialmente o papel de um vigilante, o observador de um
percurso econdmico que se autorregulava através de supostas “leis naturais”.

A superacao do paradigma liberal e a inscricdo do Estado contemporaneo em
uma perspectiva social, democratica e regida pelo direito implica a suplantacdo da
separacdo hermética e, em verdade, ficticia, entre o Estado e o Dominio Econémico,
autorizando, através das constituicbes econ6micas programaticas, o planejamento
estatal.

O planejamento visa o atingimento de determinados principios e objetivos
constitucionalmente consagrados, bem como vem para ruir o prisma de que aos
tributos seria relegada a tarefa de mera arrecadacéo para fins de abastecimento dos
cofres publicos, posto que a utilizacdo do leque tributario para a consecucéo de fins
estatais configura uma espécie de intervencdo por inducdo, como informa Schoueri
(2005a).

Como consequéncia légica do fato de que a intervencao estatal no dominio
econdmico passa a ser fundamentada na configuracédo do Estado Social Democratico
de Direito, tem-se que a tributacdo, indo além da tradicional perspectiva meramente

arrecadatoria, surge como uma ferramenta possivel de intervencéo, dentre todas as

3 Vide Humberto Avila em sua obra Teoria dos Principios acerca da disting&o entre postulados,
principios e regras de primeiro grau.
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outras ferramentas do Direito Econdmico, aptas a conformar o comportamento do
agente econdémico no sentido de objetivos perseguidos pelo Estado.

A utilizacdo da indumentaria tributria para a indugdo do comportamento dos
contribuintes, fundamentada na Constituicdo e buscando o atingimento de objetivos
estatais permite a expanséao da funcao dos tributos para além do que Paulo de Barros
Carvalho (2012) denomina de fiscalidade, informando que predomina tal fenémeno
toda vez que da conjuntura juridica tributaria se extraia que os fins que orientaram a
instituicdo de determinada espécie tributaria tenham se voltado ao objetivo do
abastecimento dos cofres publicos, sem a interferéncia de outros interesses do campo
social, politico ou econémico.

Na configuragdo contemporanea de Estado Social Democratico de Direito que
se apresenta como padrdo para os paises desenvolvidos e em desenvolvimento do
mundo ocidental, como é no caso do Brasil, é possivel encontrar fundamentacéo
politica, juridica e técnica (método) para a intervencdo do Estado no dominio
econdmico através de ferramentas juridicas com consequéncias econémicas.

E o caso da extrafiscalidade tributaria ou, de forma mais especifica, das normas
tributarias com funcao indutora. Através do programa tributario constitucionalmente
arquitetado, dos quais decorrem obrigacdes tributarias e, portanto, econbémicas,
oponiveis aos contribuintes, utiliza-se da ferramenta juridico-econdmica da
intervencao por inducdo para que o Estado possa pautar suas metas.

A dindmica narrada, entretanto, carece de aprofundamento. Quanto a funcao
indutora da norma tributaria: quais os limites econdémicos e tributarios dessa
ferramenta? Ha compatibilidade entre a funcéo indutora da norma tributaria com a
Constituicao Federal? Quais os objetivos que o Estado pretende alcancar através da
intervencao pela tributagéo?

A resposta as investigacfes marcadas servira para a fixacdo das premissas
gue guiardo os conceitos trabalhados ao longo da pesquisa para que se busque
responder a pergunta sintetizadora do problema de pesquisa. Para tanto, o proximo

passo compreende um estudo acerca da funcao indutora da norma tributéria.

3.2 FUNCAO INDUTORA DA NORMA TRIBUTARIA

A instrumentalizacdo da norma tributaria pelo Estado visando induzir o

comportamento dos contribuintes, tanto no sentido de incorrer em condutas esperadas
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guanto evitando condutas indesejadas, ¢ um fenébmeno que desponta nas
experiéncias tributarias mais variadas.

A perspectiva de indugdo do comportamento dos contribuintes através das
consequéncias geradas pelo agravamento ou desagravamento de tributos, manejo de
obrigacdes acessorias de maneira distinta e demais formas de manuseio tributario
para indicar caminhos possiveis e desejados ou possiveis e indesejados (mas nunca
proibidos), denomina-se, em contraposicdo a ja mencionada fiscalidade, de
extrafiscalidade.

Paulo de Barros Carvalho (2012, p. 149) sintetiza o instituto nos seguintes

termos:

A experiéncia juridica nos mostra, porém, que vezes sem conta a
compostura da legislacdo de um tributo vem pontilhada de inequivocas
providéncias no sentido de prestigiar certas situagdes, tidas como
social, politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador
dispensa tratamento mais confortavel ou menos gravoso. A essa
forma de manejar elementos juridicos usados na configuracdo dos
tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatorios,
da-se o nome de extrafiscalidade.

A explanacdo do autor é fundamental para a compreensdo de que a
extrafiscalidade pode se dar de maneiras que vao além das mais utilizadas técnicas
de agravamento ou desagravamento de um tributo, diferentemente do que entendem
alguns autores como Ricardo Lobo Torres e Mizabel Derzi.

Como se depreende da citacdo, Paulo de Barros Carvalho vislumbra
extrafiscalidade também quando do manejo “mais confortavel” de uma norma juridica,
gue ainda que marque diferenca sutil, enseja uma visdo mais ampla do que a que
prega que a extrafiscalidade se apresenta exclusivamente através do conteudo
econdmico do tributo, através do agravamento, desagravamento ou mesmo incentivo
fiscal.

Ricardo Lobo Torres (2011) define a extrafiscalidade como uma forma de
intervencdo estatal na economia que ao mesmo tempo que se coaduna com a
fiscalidade, garantindo a finalidade (arrecadatéria) do tributo, segue percurso
autbnomo, promovendo, ao mesmo tempo, ingressos nos cofres publicos que geram
consequéncias nao tributarias (econémicas).

Como se V€, para o autor, o instituto da extrafiscalidade € pautado a partir de

uma perspectiva que ndo se desvincula da configuragdo arrecadatoria do tributo,
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ainda que ele reconheca a funcéo de engendro de consequéncias néao tributarias, mas
sim econdémicas.

O aprofundamento nas existentes no¢des de extrafiscalidade é fundamental
para que se possa perquirir os limites do instituto, tanto em relagdo as normas
tributarias contidas na Constituicdo Federal quanto ao alcance no que atine a sua
possibilidade de orbitar um programa de tributacdo ambiental municipal.

A distincdo que se pode subsumir das definicdes de extrafiscalidade narradas
por Paulo de Barros Carvalho e Ricardo Lobo Torres pode ser clareada através da
tratativa de Schoueri (2005a) sobre o tema, que ha de ter como consequéncia a
construcdo da funcao indutora ou arrecadatoéria da norma e, por ultimo, a classificacédo
da extrafiscalidade em sentido amplo, sendo uma como género e outra como espécie.

A analise etimoldgica da extrafiscalidade consiste em tudo aquilo que ndo esta
contido pela fiscalidade, ou seja, pela nocdo de que o encargo tributario deve estar
adstrito a arrecadacdo. Neste esteio, a instrumentalizacdo da norma tributéaria ou do
sistema tributario objetivando sua simplificacéo (e ndo o direcionamento de condutas
do contribuinte) estaria contida no instituto da extrafiscalidade? Para sanear esse tipo
de imprecisao linguistica e teodrica relativa ao instituto da extrafiscalidade, Schoueri
(2005a) pauta sua obra através do paradigma das funcdes da norma tributéaria.

Partindo da analise, se compreende a funcdo a partir de uma perspectiva
pragmatica, desvinculada da perspectiva finalistica ou teleolégica (SCHOUERI,
2005a), posto que, segundo sustenta o autor, ainda que o legislador construa um
tributo tendo como objetivo a inducédo de comportamentos, ha a possibilidade de que
o fato almejado ndo ocorra, bem como ha possibilidade de um tributo lancado no
sistema juridico com objetivos eminentemente arrecadatérios se tornar uma
ferramenta de inducé&o de comportamentos, ainda que de forma néo prevista.

Em seguida, o autor traca a distin¢do entre a extrafiscalidade como género e a
extrafiscalidade como espécie, partindo da nogdo etimoldgica ja exposta que a
extrafiscalidade, a priori, abarcaria tudo aquilo que estaria além da fiscalidade como
raz&o de existéncia da norma tributaria. (SCHOUERI, 2005a). E neste momento que
surge a perspectiva da funcdo simplificadora da norma tributaria, posto que néo
abarcada pela fiscalidade, e que ndo se confunde com a fungéo arrecadatoria e nem
com a funcéo indutora.

Admitindo a existéncia de func¢des identificaveis em uma norma tributaria, o

autor (SCHOUERI, 2005a) marca a extrafiscalidade como género consoante aquela
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gue contém casos nao ligados a simplificacdo e nem a uma distribuicdo equitativa do
sistema tributario. A extrafiscalidade como género seria, portanto, a atuacao estatal
tributaria que nao se volta para o abastecimento dos cofres publicos, mas sim para a
redistribuicdo de renda, resguardo da industria local, fomento a determinados setores
da economia, entre outros.

A extrafiscalidade como género contém dentro de sua esfera de conceituacao
a extrafiscalidade como espécie (fungdo indutora da norma tributaria), porém ai nédo
se esgota, posto que o género extrafiscalidade pode se apresentar, de forma prética,
através do manejo de ferramentas ndo indutoras, consubstanciando, por exemplo, um
campo que abre didlogo interdisciplinar com a ciéncia das financas e o direito
financeiro, fazendo uso do ingresso decorrente para o fomento hipotético da reforma
agraria.

A diferenca € sutil, mas pode ser melhor aprofundada através do que explana
Roque Carrazza (2006, p. 665):

Por outro lado, ao utilizar o mecanismo da extrafiscalidade para
estimular comportamentos (comissivos ou omissivos) dos
contribuintes, o Estado quase sempre obtém vantagens maiores do
gue se previamente arrecadasse os tributos para, depois, aplica-los
aos gastos publicos. Realmente, com a supressao das instancias
burocraticas encarregadas de controlar a destinacdo do dinheiro
obtido mediante o exercicio da tributacdo, a despesa publica tende a
diminuir, sem prejuizo do atendimento das exigéncias de estabilidade
€ progresso sociais.

Reciprocando as perspectivas postas por Schoueri e por Carrazza, € possivel
concluir que o Estado fiscal pode fazer uso da estrutura tributaria tendo como objetivo
o fomento ou o desincentivo de setores da economia ou de determinadas politicas
publicas. Tal fomento ou desincentivo, ainda que através de normas tributarias, pode
se dar com ou sem a figura da induc&o. E ai que reside a diferenca crucial entre a
extrafiscalidade como género e como espécie.

Ainda que o recorte feito por Schoueri consiga empreender um aprofundamento
sobre a extrafiscalidade dentro do cenario da doutrina brasileira, ndo se deve omitir
gue mesmo a analise da norma tributaria a partir da figura das funcdées possui, no
Brasil, diferentes acepc¢des, tendo em vista a mutabilidade da premissa bésica da
proposta, ou seja, do conceito ou da fundamentacéo juridica das funcdes.

E o0 que se enxerga na obra de Hugo de Brito Machado (2004), ao afirmar que

a analise da matéria tributaria a partir da perspectiva de funcbes seria algo mais
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préximo da ciéncia das financas, mas que ndo deixa de ser (til a analise do direito
tributario, afirmando, contudo, que o objetivo final do tributo sempre foi o de
arrecadagcdo. O autor ndo deixa de reconhecer a extrafiscalidade, entretanto,
caracterizando o instituto como uma funcdo moderna do tributo que serviria para
interferir na economia, estimular atividades e setores da economia, desestimular ou
fomentar consumo de determinados bens e demais efeitos econémicos.

Contudo, apOs apresentar a extrafiscalidade através da perspectiva das
fungdes, Hugo de Brito Machado (2004) descreve a extrafiscalidade, a fiscalidade e a
parafiscalidade (arrecadacao de recursos para o custeio de atividades) como objetivos
buscados através do tributo, o que guia o leitor a deducédo de que a analise do autor
se baseia no critério finalistico ou teleoldgico, e ndo no critério pragmatico adotado
por Schoueri, que, na visdo desse Ultimo, ndo se sustenta como ferramenta tedrica
tributaria para analise dos impactos tributarios extrafiscais.

Ou seja, ainda que Hugo de Brito Machado analise a matéria tributaria a partir
de uma perspectiva de funcbes, o conteddo desse vocabulo ndo compreende o
sentido utilizado por Schoueri, que apresenta sua distin¢cao através de um paradigma
pratico e pragmatico, enquanto o primeiro autor realiza uma analise teleoldgica.

Para os fins elencados na presente pesquisa, buscando responder a pergunta
sintetizadora do problema partindo de uma base teérica sélida para entdo investigar a
capacidade da tributacdo ambiental municipal brasileira no que diz respeito a garantia
do direito a cidade sustentavel, a analise a luz da pragmatica se apresenta como uma
ferramenta coerente para com os fins almejados pela pesquisa.

Diante do exposto, buscando arrematar a distincdo que vem sendo tracada, €
valido marcar a premissa de que a extrafiscalidade como espécie se equivale a funcéo
indutora da norma tributaria segundo Schoueri (2005a), e, também segundo o autor,
configura aquilo que a doutrina tributaria nacional comumente chama de
extrafiscalidade. Com isso quer dizer que a maior parte das tratativas sobre a
extrafiscalidade no d&mbito da doutrina tributaria e econémica brasileira leva em conta
0 aspecto indutor da norma tributaria: a possibilidade de induzir o contribuinte através
do manejo da legislagé&o tributaria.

A constatacdo supracitada € também fundamental para a fixacdo de uma
premissa que devera servir como fio condutor para todo o trabalho: a analise da
tributacdo ambiental municipal como ferramenta de constru¢do da cidade sustentavel

devera ser feita, quando da posse de dados empiricos sobre a eficacia indutora de
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determinados tributos, levando em conta a perspectiva da inducéo (extrafiscalidade
como espeécie), utilizando abordagem focada na norma tributéria.

A extrafiscalidade como género e demais perspectivas que porventura
indiguem uma abordagem focada em um critério distinto da analise juridico-tributaria
stricto senso sdo inegavelmente enriquecedoras e fundamentais para a expansao do
escopo constitucional acerca do tema. Contudo, o recorte material da presente
pesquisa se foca na capacidade indutora de comportamentos que é aspecto central
do estudo através da abordagem da extrafiscalidade como espécie.

Admitindo que a analise das normas tributarias indutoras tem como pedra
fundamental a abordagem da tributacdo através de funcdes, quais sejam, funcéo
arrecadatoria, funcao simplificadora e funcdo indutora, e levando em conta a ja
exposta visdo de Ricardo Lobo Torres (2011), para quem a tributacdo extrafiscal
jamais se desvincula da arrecadacédo, o leitor pode vir a se questionar acerca da
permissdo ou compatibilidade constitucional de um tributo que possua funcao
primariamente ou, se possivel, exclusivamente indutora.

Conceber a existéncia de uma norma tributdria que carrega funcao
exclusivamente indutora significa permitir, no sistema tributario, a existéncia de um
tributo que, objetivando reduzir ou até mesmo eliminar uma conduta indesejada
(porém ndo ilicita) do contribuinte, almeja a ndo-arrecadac¢ao: pois que quanto maior
a eficacia da funcédo indutora que desestimula uma conduta

Como ponto de partida para a analise proposta, veja-se a licdo de Casalta
Nabais (2015, p. 227):

Pois bem, olhando para a evolu¢édo do conceito de imposto, podemos
dizer que ele foi progressivamente penetrado pelas finalidades ou
objectivos extrafiscais. Assim o0 conceito de imposto foi
sucessivamente considerado, ao longo da evolucdo do estado fiscal,
compativel com uma funcdo exclusivamente fiscal, com uma fungéo
principalmente fiscal, com uma func&o paritariamente fiscal, com uma
funcdo ao menos secundariamente fiscal e até com uma funcgéo
exclusivamente extrafiscal.

Da obra do autor portugués se extrai que ndo apenas a perspectiva de
predominancia de uma funcéo extrafiscal é valida, mas que a completa supresséo da
funcdo arrecadatoria, marcando um tributo exclusivamente extrafiscal, ndo so &
possivel como € 0 que ocorre em experiéncias estatais ao longo da evolugao do

modelo de estado fiscal.
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O autor lastreia sua informacéao através de uma narrativa paralela a que foi feita
no tépico anterior, informando que a instauracéo do Estado Social ao longo da Europa
ocidental foi fundamental para a quebra da perspectiva da fungédo extrafiscal como
uma funcdo eminentemente secundéaria da norma tributaria. A perspectiva da fungéo
do tributo que dominava nas experiéncias anteriores ao Estado Social, pautada numa
concepcao liberal, ainda que admitisse a funcao indutora do tributo, ndo a concebia
em hipétese alguma como uma fun¢éo primordial, estando sempre em segundo plano,
subordinada a suposta funcéo priméria da arrecadacéo (NABAIS, 2015).

Utilizando como base empirica a evolucdo da jurisprudéncia do tribunal
constitucional alemao, Nabais (2015) informa que apenas a partir de meados da
década de sessenta do século XX a doutrina e a jurisprudéncia passaram a romper a
barreira tedrica da funcéo extrafiscal como secundaria a fungéo arrecadatéria.

A defesa feita pelo autor no sentido de autoriza¢éo da funcdo indutora da norma
tributaria como funcdo primaria de uma norma tributaria hipotética se lastreia,
ademais, na concepc¢do de que a utilizacdo da ferramenta tributaria na perspectiva
extrafiscal (indutora) ndo é apenas constitucionalmente legitima, mas configura um
dever constitucional que se coaduna com o papel estatal de conformacéo nas ordens
econdmica e social (NABAIS, 2015).

A corrente defendida pelo autor portugués parece vir ao encontro do que traz
Tupiassu (2006), ao demonstrar que a utilizagéo deliberada da ferramenta extrafiscal
(indutora) por parte do Estado buscara, acima de qualquer outro fim, a conformacéo
da conduta dos contribuintes sujeitos aquela determinada norma, o que autorizaria
uma tributac&o que viria a caminhar em sentido oposto aquela pautada na concepc¢éao
tradicional de fiscalidade. A autora informa ndo haver incompatibilidade entre os
sistemas constitucional e tributario nacionais para com a inclusdo de um hipotético
tributo que indiretamente vise reduzir a arrecadacéo através da oneracao excessiva
de um bem de consumo considerado indesejavel, porém, balizando condutas do
contribuinte no sentido almejado pelos principios da Ordem Econbmica.

A hipotese levantada toma por pressuposto o seguinte encadeamento l6gico
de premissas: i) 0 ente estatal enxerga em determinado e hipotético comportamento
do contribuinte um potencial lesivo para a ordem econémica e social, configurando-o,
juridicamente, como um empecilho ao atingimento de determinado objetivo estatal
constitucional (promocédo do meio ambiente saudavel e equilibrado, promocédo da

saude, livre iniciativa, etc); ii) o ente estatal promove a onera¢do do comportamento
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indesejado através da ferramenta tributaria; iii) a oneracdo comportamento indesejado
tem como consequéncia a diminuicdo de sua pratica ou implementacao; iv) a extincdo
ou reducao do comportamento indesejado tem como consequéncia a cessagao ou
diminuicdo do empecilho ao atingimento de um objetivo estatal constitucional; v) a
extincdo ou reducdo da pratica do comportamento implicara em uma menor
arrecadacao do(s) tributo(s) incidente(s).

Levando em conta que ainda que as premissas tedricas elencadas no
concatenamento I6gico acima exposto se concretizassem, € improvavel ou mesmo
impossivel considerar que a arrecadacao de determinado tributo incidente sobre um
comportamento indesejado chegasse a zero.

E se assim o fizesse, ha de se rememorar que a analise aqui feita parte também
de perspectiva pragmatica. Isso quer dizer, ademais, que ainda que um tributo com
funcao primaria extrafiscal fosse inserido no sistema tributario nacional com objetivos
de desincentivar condutas que prejudiguem o atingimento do direito a cidade
sustentavel, o ingresso de financas nos cofres publicos através daquele tributo, ainda
que de maneira indesejada, ndo deve simplesmente ser ignorado ou negado.
Pragmaticamente, tem-se que o tributo hipotético estara em maior ou menor grau
prestando funcéo arrecadatéria, porém restando a tal funcdo uma posicdo em
segundo plano.

E na obra de Paulo de Barros Carvalho que parece residir uma concepgao que
compatibiliza as diretrizes até aqui postas acerca da insercdo, no sistema tributario,
da figura de um tributo eminentemente extrafiscal. O autor informa (CARVALHO,
2012, p. 149):

N&o existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no
sentido de realizar tdo sO6 a fiscalidade, ou, unicamente, a
extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem, harmdnicos, na mesma
figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por vezes um
predomina sobre o outro.

A linha de raciocinio é complementada por Tupiassu (2006), que, partindo da
perspectiva da presenca da extrafiscalidade e fiscalidade concomitantemente em
determinada norma tributaria, demonstra que em ultimo caso houve a superagéo do
paradigma da neutralidade tributaria, entendida a partir de Humberto Avila (2008)
como uma ramificagdo ou um aspecto da igualdade que gera o dever negativo do ente

estatal no que diz respeito aos impactos de sua atuagéo na livre concorréncia.
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Retome-se a perspectiva de José Casalta Nabais (2015), para quem ha
possibilidade de existéncia de um tributo exclusivamente extrafiscal. PGe-se a linha
mencionada em contraposicdo as perspectivas expostas posteriormente, que
compatibilizam a fiscalidade com a extrafiscalidade em maior ou menor grau, hora
subordinando uma a outra, porém jamais com exclusividade. As perspectivas
aparentemente se chocam e formam, quando feitas tentativas de compatibilizacao,
um paradoxo irresoluvel.

Todavia, é a partir da construcao de Schoueri (2005a), quando da analise da
funcao indutora da norma tributaria em sua perspectiva pragmatica, que se consegue
extrair uma sintese da aparente incompatibilidade, marcando a importancia da
abordagem do autor, que desponta como pedra fundamental do estado da arte em
termos de doutrina tributaria brasileira.

E na confus&o de conceitos e de premissas entre os efeitos (pragmaticos) e as
intencdes (finalisticas, teleoldgicas) que o conteudo da extrafiscalidade é esvaziado
e, por vezes, mal analisado. A exposicdo da extrafiscalidade feita por José Casalta
Nabais se da a partir do que Schoueri definiria como critério teleoldgico. Isto €, quando
o Nabais afirma a possibilidade de existéncia de tributacao exclusivamente extrafiscal,
quer falar da intencéo do legislador ao elaborar aquele tributo.

N&o obstante, as perspectivas que consideram que a extrafiscalidade e a
fiscalidade jamais existem em separado estardo a levar em conta também o critério
pragmatico, o efeito pratico da arrecadacao, que ainda que indesejada em um tributo
finalisticamente extrafiscal, € utilizado como fundamento para demarcar a premissa
de que a extrafiscalidade e a fiscalidade se apresentam de forma ndo mutuamente
excludente.

E em face do exposto que a demarcacgéo de premissas solidas acerca da nogéo
ou das noc¢des de extrafiscalidade se faz necessario desde a fase inicial da presente
pesquisa, posto que, conforme verificado, a doutrina tributaria nacional e internacional
ora adota critérios baseados no efeito pratico dos tributos, ora adota a perspectiva de
que a extrafiscalidade surge da intencdo do legislador em lancar um tributo
indutor/interventor.

A analise pragmatica encontra na obra de Klaus Vogel (1969) embasamento
no sentido de que o aspecto subjetivo da norma tributaria, a intencéo do legislador no
ato de criacdo daquele tributo, seria irrelevante para a demarcacdo da

extrafiscalidade. Haveria, para o autor, a necessidade de substituir a busca da
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finalidade almejada pelo legislador pelo verdadeiro efeito indutor que a norma
tributaria acarreta no mundo dos fatos.

A premissa arquitetada é erigida através da consideracdo de que ainda que a
norma, por intencdo do legislador, buscasse a inducdo do comportamento do
contribuinte, ndo haveria como, por analise eminentemente juridica, garantir que tal
efeito de fato ocorrera quando do lancamento do tributo no ordenamento juridico.

Levando em conta a abordagem pragmatica como ferramenta para anélise do
problema de pesquisa proposto (caracterizada por adjetivar como norma tributaria
indutora apenas aquela que no campo da eficacia exerca efeitos indutores) e o tipo
de pesquisa juridico-projetiva (pautada na ideia de erigir um modelo de tributacao
municipal apto a fomentar a concretizacdo da cidade sustentavel), pode, a primeira
vista, parecer contraditéria a busca de um modelo teérico e prévio (ndo positivado)
através de uma abordagem que leva em conta apenas efeitos concretos da tributacdo
e descarta por completo a intencédo ou finalidade do legislador.

Para sanear qualquer tipo de duvida quanto a pretensa contradicao
supramencionada, traz-se a perspectiva de José Casalta Nabais (2008, p. 263) sobre
o direito econémico tributario, que na percepcdo do autor, compreende a nocao de
gue com vistas a satisfacdo de politicas econémicas e sociais do Estado, o direito
tributario se apresenta como uma ferramenta em funcdo da consecucao de tais
objetivos através da extrafiscalidade. A andlise a luz do direito econémico tem como
objetivo principal a obtencdo de resultados em questdes atinentes as mencionadas
politicas econdbmicas e sociais, sendo o direito tributario, aqui, uma ferramenta de
meio.

Para o autor, o direito econémico tributario é conectado com a disciplina fiscal
por formalidade, uma vez que a analise da norma (tributaria) a luz dos principios e
institutos tributarios seria de competéncia do direito tributario, conquanto a perspectiva
de instrumentalidade de tais normas visando a consecucdo dos objetivos estatais se
apresenta como de direito econdémico.

A postulacdo das premissas acima € essencial para que se compreenda o
percurso aqui adotado: quando da andlise da capacidade indutora de uma norma
tributaria por critérios tributarios, parte-se da perspectiva pragmatica erigida por
Schoueri (2005a). Quando da analise de ferramentas econdmicas e tributarias

voltadas para o atingimento de objetivos constitucionais estatais, parte-se da
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perspectiva da constituicdo econdmica e do direito econémico, portanto, de maneira
teleoldgica.

Por for¢a do exposto, o levantamento de dados empiricos quanto a eficacia dos
tributos indutores ambientais, a fim de caracteriza-los como tais, faz-se necessério
para a precisao cientifica que se almeja. Partindo de uma abordagem também
pragmatica, a analise de dados é imprescindivel para que se possa erigir, a partir das
caracteristicas dos tributos ambientais indutores (assim caracterizados
tributariamente em face de sua eficacia), um modelo juridico econdmico de tributacédo
ambiental fomentadora do arquétipo de cidade sustentavel.

Ainda que a ciéncia juridica de maneira isolada ndo seja suficiente para colher
resultados empiricos sobre a tributacdo extrafiscal, sendo imprescindivel uma relacao
de interdisciplinaridade com a ciéncia econdmica, cumpre demarcar desde ja a
importancia desse tipo de pesquisa, que serve como modelo para a aplicacdo de
ferramentas juridicas eficazes. E o caso de pesquisas como a que comprova a eficacia
de tributacdo ambiental que visava a reducao de emissdes de carbono em paises da
Unido Europeia (BOSQUET, 2000), bem como pesquisas que apresentam como 0
contribuinte encara positivamente ou negativamente a introducdo de tributos
ambientais em seu ordenamento juridico (KALLBEKKEN; SALEN, 2011). O resultado
das pesquisas que efetivamente expbem o0s impactos econdmicos e sociais da
tributacdo extrafiscal € o ponto de partida para a caracterizagdo de um possivel
modelo de tributacdo indutora que, contudo, deve levar em conta as necessidades e
especificidades locais, ndo apenas aplicando institutos estrangeiros de maneira rasa.

Realizada a demarcacédo acerca do que se compreende por extrafiscalidade e
em que sentido esse termo serd utilizado ao longo da presente pesquisa, cumpre
estabelecer os fundamentos da tributagcdo ambiental. A se¢éo seguinte do trabalho
define o instituto do tributo ambiental, partindo de sua fundamentacdo Constitucional
e encerrando na analise de sua efetiva aplicacdo e compatibilizacdo com o sistema

tributario nacional.

3.3 FUNDAMENTOS DO TRIBUTO AMBIENTAL: EXTERNALIDADES E DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Com a demarcacao tedrica da funcdo indutora da norma tributaria devidamente

delineada, bem como apds a concepcdo da funcdo indutora da norma tributaria
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(extrafiscalidade como espécie) como ramo da acéo interventora do Estado, um
guestionamento que se erige é sobre a validacdo de tal intervencdo em termos
juridicos, ou, em conteudo especifico do ramo da principiologia juridica, a que fins ou
a que objetivos a intervencdo do Estado no dominio econémico se prestaria,
mormente aquela que se da através da funcéo indutora do tributo.

Conforme a exposicao feita até o presente momento, a gradual transicdo da
posi¢cdo do Estado em face do dominio econdmico, a partir da sua evolugdo de um
modelo liberal para um modelo social, bem como a consolidagdo do paradigma
constitucional programatico e concebendo a constituicio econdmica, fazem parte da
soma de fatores que balizaram a intervencdo do Estado no dominio econémico
atraves da busca de determinados fins.

De acordo com Gilberto Bercovici (2005), ao passo em que o Estado
contemporaneo foi se adaptando a forma Social e Constitucional previamente narrada,
também com influéncia das ciéncias econémicas advindas das licdes de Keynes, ha
uma expansao no escopo e nos moldes da intervencao estatal, além de alteracdes
nos pressupostos das teorias econdmicas. E nesse contexto que diversos autores
passam a se debrucar sobre a problemética advinda da relacéo entre o crescimento,
desenvolvimento econémico e protecdo ambiental.

Conforme Bercovici (2005), a nova onda do constitucionalismo social que
gradativamente se estabeleceu em grande porcdo dos Estados da Europa e das
Américas passou a elevar a titulo de direitos fundamentais alguns direitos ligados a
igualdade material (diferente da anteriormente proclamada liberdade formal) e que
dependiam de atuacdes do Estado.

De constatac6es econdmicas e sociais, conteudos derivados do valor ou do
postulado da solidariedade passaram a receber tutela juridica em forma de principios,
ingressando na ordem juridica através dos processos de constitucionalizacao.

O novo contexto socioecondmico pde em xeque os paradigmas tradicionais
erigidos acerca dos direitos fundamentais, influenciando novas tratativas acerca de
um contetdo juridico histericamente solidificado como o da liberdade. E das licdes de
Amartya Sen (2018) que se extrai a necessidade de repensar o valor liberdade a partir
de critérios econdémicos e sociais, transcendendo a analise meramente formal como
antes posta. No esteio do autor, as insuficiéncias econdmicas e sociais acabam por

limar a materialidade do conteudo liberdade do cidad&o, vinculando o real atingimento
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desta através da promocao de condicBes que viabilizem a dignidade da pessoa
humana. Ha, assim, a construcdo do arquétipo positivo da liberdade.

Aprofundando a tematica acerca da relacao entre o efetivo gozo da liberdade
pelos cidadédos e sua relacdo com questbes econdOmicas e sociais, bem como
marcando o chamado status positivo da liberdade, Ingo Sarlet (2009, p. 49) expde

que:

Além disso, verificou-se que — para além dos direitos sociais — existem
outros direitos fundamentais prestacionais, cujo conceito, portanto, €
mais abrangente, de tal sorte que os direitos sociais prestacionais
(direitos a prestacbes em sentido estrito), constituem espécie do
género direitos a prestacfes. Tal constatacdo partiu da premissa de
que ndo se deve reconduzir os direitos as participagbes na
organizacao e no procedimento, os direitos politicos na sua dimenséo
prestacional e os direitos a prote¢éo & atuacdo do Estado como Estado
Social, na medida em que mais diretamente vinculadas as funcdes
classicas do Estado democratico de Direito. O desiderato dos direitos
sociais, como direitos e prestagdes, consiste precisamente em realizar
e garantir os pressupostos materiais para uma efetiva fruicdo das
liberdades, razdo pela qual, consoante ja assinalado, podem ser
enquadrados naquilo que se denominou de status positivus socialis.

O que se conclui, portanto, é que a analise juridica sobre os direitos
fundamentais e a dignidade da pessoa humana n&o pode ser tomada como apartada
ou hermeticamente selada daquilo que atine as condicbes econdmicas que,
incontestavelmente, ingressardo na equacao de fomento ou diminuicdo das
desigualdades sociais e na vida digna.

E 0 que se constata através das licbes de Fabio Nusdeo (2005), que informa
que o modelo de mercado tradicional, que se consolidou ao longo de
aproximadamente cento e cinquenta anos, acabou por externalizar falhas e
imperfeicdes, em razdo de tal modelo ter-se fundamentado exclusivamente através
de um tripé juridico que compreende a constitui¢do, codificacdo de direito privado e o
poder de policia administrativo. A licdo do economista se comunica com a ja
explicitada prelecéo de Grau (2010), ao designar que a economia encontra no direito
uma ferramenta de manutencao e fundamentacéo.

O tripé juridico que baliza o mercado em seu modelo tradicional liberalista
consegue inicialmente fundamentar e delimitar o campo de atuacdo dos agentes
econdbmicos. Contudo, a formalidade, logica e racionalidade liberais ndo foram

suficientes para sanear as externalidades do mercado, sendo o sistema juridico ao
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mesmo tempo incapaz de lidar com as consequéncias praticas da vida econémica e
toda complexidade que a circunda (NUSDEO, 2005).

A partir da tratativa juridica meramente formal e operacionalmente incapacitada
para lidar com as externalidades, surgem as chamadas falhas de mercado. Tais
imperfeicdes ou defeitos de operacionalidade do mercado por parte da concepcéo
liberal sdo, no esteio de Nusdeo (2005), cinco: falha de mobilidade, falha de
transparéncia, falha de estrutura, falha de sinalizag&o e, por fim, falha de incentivo.

A falha de incentivo, esta mais diretamente relacionada ao impacto ambiental,
se refere aos bens de ordem coletiva ou bens publicos. Os bens coletivos seriam
“aqueles aptos ao atendimento simultdneo das necessidades de um grupo ou
coletividade para os quais nao vigora o principio da exclusdo no ato de seu uso ou de
seu consumo.” (NUSDEO, 2005).

O autor segue (NUSDEO, 2005, p. 164):

Uma economia fundada apenas no mercado tendera a discriminar
fortemente os bens coletivos e a exagerar a producdo de bens
exclusivos. Terd, assim, muitos carros, mas poucas linhas de metrd ou
um deficiente transporte coletivo; tera muitas fabricas, mas poucos
aparelhos antipoluentes — o ar puro € um bem coletivo: maior pureza
para uns, ndo significa menor pureza para outros-; tera médicos
particulares mas uma deficiente higiene publica e assim por diante.

Tem-se, portanto, que o desequilibrio entre o fomento de bens coletivos e bens
exclusivos, como nédo poderia deixar de ser diferente em face da intima relacdo entre
mercado e meio ambiente, gera impactos diretos naquilo que toca a preservacéo dos
recursos naturais.

A breve mencéo as falhas de mercado se torna importante para que se possa
congregar a atividade econémica e produtiva com o direito, ainda que o ponto central
da presente pesquisa ndo seja as relacbes de mercado. Algumas conclusdes séo
essenciais para que se possa compreender a utilizacdo da funcdo indutora da norma
tributaria a favor dos objetivos estatais, dentre eles, a protecdo do meio ambiente. E
que através do conceito de externalidades, é possivel encontrar uma fundamentacao
ou uma série de fundamentacbes de ambitos social e econdmico que justificam, no
campo juridico, a atuagédo interventora do estado, seja de forma direta ou indireta, a
partir de instrumentos econdmicos como o tributo ambiental.

Como primeiro ponto de sintese, é possivel mencionar que o agir econdémico,

quando realizado sob uma perspectiva fundamentada nas maximas de liberdade
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irrestrita e igualdade meramente formal, tem como consequéncia a formacéao de falhas
ou externalidades que afetam os dominios da cidade em diversas camadas, em
perspectiva economica, ambiental, social, gerando distor¢des que terminam por
fulminar a eficacia e o gozo de direitos fundamentais.

Em um segundo ponto de sintese se extrai que da compreensdo de que o
direito tem papel fundamental na correcdo das falhas, externalidades e de suas
consequéncias, amparado pela configuracdo do Estado Social e do constitucionalismo
interventor, surgem, na vigente ConstituicAo Federal brasileira, os objetivos e
principios que devem delinear a atuacao do Estado.

Essas figuras ndo estdo relegadas apenas ao tomo constitucional relativo a
Ordem Econbmica, estando, em verdade, espalhadas por toda a Carta. Contudo, é
possivel extrair do artigo 170 da Constituicdo os principios especificos da Ordem
Econbmica, e dentre eles esta justamente a defesa do meio ambiente, inclusive
através de tratamento diferenciado de produtos e servigcos em face de seu impacto
ambiental.

Retomando a perspectiva de direitos fundamentais que promovem liberdades
positivas, rompendo com o arquétipo liberal de liberdades negativas, tem-se que o
préprio artigo 225 da Constituicdo marca um chamado direito fundamental de terceira
geracdo, assentado na fraternidade e na solidariedade. Sendo o meio ambiente
equilibrado um direito fundamental, dai surge que a tributacao devera sempre servir a
esse direito fundamental.

O fato de que a tributacdo de um Estado deverd guardar pertinéncia, nao
ofensa e, por fim, devendo promover direitos fundamentais, ndo deve ser confundida
com a nocao de que os tributos seriam o “custo” dos direitos fundamentais. A
perspectiva aqui trazida encontra suporte no chamado dever fundamental de pagar
tributos, que implica que o tributo ndo se limita a uma simples atividade de poder
estatal e nem com um custo ou sacrificio que se abate sobre o contribuinte, mas sim
como um elemento indispensavel da sociedade que se conforma sobre o prisma do
Estado Fiscal, adicionando a atividade tributaria elementos de acdo econémico-social
(NABAIS, 2015).

Assim sendo, tem-se que, por um lado, o tributo ambiental possui
fundamentac&o constitucional em face da necessaria compatibilizagcdo do direito
tributario para com os direitos fundamentais e com o0s objetivos da Constituicdo. Por

outro lado, tratando-se de fundamentacdo econdmica, € possivel verificar que a
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atividade humana tem como consequéncia as externalidades, que devem ser
mitigadas através da atuacéo estatal, uma vez que o Estado € o Unico ente que possui
as ferramentas juridico-econbmicas necessarias para a internalizacdo das

externalidades negativas, como os tributos ambientais.

3.4 CONCEITO DE TRIBUTO AMBIENTAL

Como visto, a funcdo extrafiscal da norma tributaria pode ser aplicada para
conformar o comportamento dos contribuintes, fomentando condutas desejadas e
desincentivando condutas indesejadas, de acordo com 0s objetivos almejados pelo
Estado. A sistematica se aplica para setores tdo diversos quantos forem os objetivos
estatais: produtos relacionados a saude publica, como a oneragédo sobre o fumo e
bebidas alcoolicas ou a desoneracdo de material médico-hospitalar; impulso da
competitividade do Brasil no cenario do mercado internacional, através de oneracao
ou desoneracéo de commodities e, claro, para promover o direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado e a cidade sustentavel.

Atualmente, um dos campos mais férteis para a aplicacdo da funcéo indutora
da norma tributéria é justamente aquele relativo a protecdo do meio ambiente. José
Casalta Nabais (2008) destaca que a relacdo de proximidade que vem sendo tecida
entre o Direito Tributario e a protecdo do meio ambiente nos ultimos tempos néo
surpreende.

O reconhecimento de ferramentas tributarias e econémicas como aptas a
promover a defesa do meio ambiente é um fendmeno que possui nascedouro
constitucional no Brasil, mas ndo s4. Casalta Nabais (2008) informa que algumas
Constitui¢cdes surgidas apds a segunda metade do Século XX marcam de forma clara
a preocupacao juridica para com o meio ambiente, elevada em nivel de principio
constitucional. E o caso das Constituicdes Portuguesa (1976), Espanhola (1978) e
Brasileira (1988).

Tratando especificamente de tributos voltados para a questdo ambiental lato
sensu, é comum ouvir a denominacao de tributagdo ambiental ou denominar tal figura
como tributo ambiental. Contudo, a caracterizacao de um tributo ambiental, para fins
de direito tributario, deve ser feita seguindo premissas absolutamente adstritas aquele

ramo juridico, sob pena de confusdo conceitual que levaria a analises descabidas.
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Nesse sentido, para os fins da presente pesquisa, € valido marcar que a
destinacao da receita de determinado tributo € irrelevante para caracterizar um tributo
ambiental. Assim como quando da conceituacdo da funcdo indutora da norma
tributaria, a andlise juridico-tributaria devera recair unicamente sob o que compete a
matéria, sob pena de desvio do objeto cientifico. Portanto, os valores financeiros
arrecadado com determinado tributo, sendo direcionados e aplicados a programas de
recuperacdo ambiental, de fomento a preservacdo ambiental ou ainda para
manutencdo de areas verdes, por exemplo, ndo tornara o tributo que serviu de
ferramenta arrecadatoria um tributo ambiental.

A andlise de um tributo ambiental que parta de estudo de ciéncia tributaria
devera se debrucar unicamente sobre a norma tributaria e seus elementos, sendo a
destinacdo dos valores e sua devida aplicacdo campo para analise do direito
financeiro.

Por conseguinte, ndo parece cientificamente bem delineada uma parte da
andlise feita por Regina Helena Costa (2011), que compreende a tributacdo ambiental
em uma dupla via, tendo seu sentido fiscal (voltado para arrecadar recursos
designados a politicas de natureza ambiental), ou sentido extrafiscal (conformacéo do
comportamento dos contribuintes com vistas a protecdo do meio ambiente) esta Ultima
podendo se dar através de diferentes técnicas como concessao de incentivos fiscais,
isencdes, deducdes, progressividade e diferenciacdo de aliquotas.

Ainda que se ponha desde j4, portanto, que a instrumentalizacdo do direito
tributario com objetivos ambientais e a tributacdo ambiental ndo se esgotam na ideia
de instituicdo de tributos, pois como visto em Basso (2010), a sisteméatica de
instrumentalizacdo da tributacdo em favor do meio ambiente pode se dar através de
ferramentas que n&o necessariamente configurem um tributo que onera o
comportamento do contribuinte poluente, mas que premia o comportamento daquele
que pratica ato ou fato que se adequa a agenda estatal de protecdo do meio ambiente.
Diante da multiplicidade de perspectivas sobre o que configura um tributo ambiental,
cumpre demarcar o que se entende por tal.

Para a caracterizacdo do tributo ambiental, é rica a licdo de José Casalta
Nabais (2008) ao distinguir, segundo uma série de critérios elencados, o0 que viria a
ser um verdadeiro tributo ambiental e o que seria um falso tributo ambiental.

A primeira disting&o trazida pelo autor entre os verdadeiros tributos ambientais

e os falsos tributos ambientais se da no plano da incidéncia e da extrafiscalidade
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(funcéo indutora), afirmando (NABAIS, 2008) que os verdadeiros tributos ambientais
sdo aqueles que, por exemplo, agravam unidades de poluente emitido enquanto os
falsos tributos ambientais, muitas vezes agravando produtos comercializados ou
servicos prestados e considerados poluentes, visam a arrecadar sobre conduta
reiterada dos contribuintes, ignorando o fomento de comportamentos positivos e o
desincentivo de comportamentos negativos, como deveria ocorrer pela ideia de
extrafiscalidade.

A funcéo extrafiscal da norma tributaria €, portanto, elemento fundamental para
a caracterizacdo do tributo ambiental, posto que a capacidade de fomentar a
preservacao ambiental através do desenvolvimento sustentavel em uma perspectiva
gue néo sufoca o crescimento econdmico se afigura como mecanismo apropriado de
intervencdo (BASSO; DUARTE RODRIGUES, 2011).

A conclusédo é a de que apenas aqueles tributos voltados para a alteracao da
conduta do contribuinte sdo verdadeiros tributos ambientais, e os falsos tributos
ambientais seriam aqueles que ainda que incidentes sobre fatos geradores que
marquem comportamentos relativas a natureza e sua conservacao, bens, produtos e
fatos geradores em geral, objetivam a mera arrecadacao pelo Estado, a despeito de
conectarem-se com temas ambientais (NABAIS, 2008).

A segunda distin¢do trazida por Nabais (2008) se da no que diz respeito a
espécie tributaria que comportaria a figura do verdadeiro tributo ambiental: se
impostos ou outras espécies tributarias. O autor indica que por forca do carater
comunitario dos impostos, esses se apresentam de antemao como a espécie tributaria
adequada para portar a guarida de verdadeiro tributo ambiental, comportando a
distribuicdo dos custos ambientais pelos membros da sociedade como um todo.
Contudo, € necesséario ressaltar que a perspectiva de espécie tributaria trazida pelo
autor leva em conta a experiéncia portuguesa, que possui um sistema tributario
distinto do Brasil naquilo que diz respeito as espécies tributarias.

O terceiro e ultimo critério de diferenciacao trazido pelo autor diz respeito a
forma de aplicacéo do tributo ambiental: se um tributo que incide diretamente sobre a
atividade poluente, tendo por objeto 0 bem da natureza atingido, dessa maneira
constituindo uma figura tributaria nova e independente, ou uma modelacdo em tributos
porventura ja existentes sobre renda e patriménio, por exemplo, para que passem a

possuir aspectos ambientais e extrafiscais através de alteracbes em suas



77

sistematicas. Nos termos do autor, o verdadeiro tributo ambiental se configura através
do modelo descrito na primeira situacdo (NABAIS, 2008).

A perspectiva posta acima vai de encontro ao que informa José Marcos
Domingues (2007, p. 63), que considera o tributo ambiental sob os sentidos estrito e
amplo. No sentido estrito, o tributo ambiental se configura como um novo tributo,
cobrado por causa da utilizacao de recursos ambientais por contribuintes. No sentido
amplo, o tributo ambiental seria um tributo previamente existente no sistema que viria
a ser adaptado para servir aos objetivos de protecdo ambiental. A nocéo de
adequacdo da tributacdo previamente existente para os moldes da tributacéo
ambiental com carater eminentemente extrafiscal também parece ser a visdo de
Basso e Duarte Rodrigues (2011).

Diante do plano posto, é forcoso reconhecer que a tributacdo ambiental,
segundo a autora, jamais pode ser reduzida apenas a criacdo e cobranca de tributos
gue objetivam onerar o comportamento poluente promovendo, através da funcao
indutora da norma, uma mudanga na conduta do contribuinte no sentido da adesao
de posturas menos ambientalmente impactantes.

Partindo da perspectiva delineada, parece claro que a tributacdo ambiental
compreende a instrumentalizacédo do direito tributario no sentido de utilizar-se de suas
normas, principios, valores e institutos com fins ndo eminentemente
fiscais/arrecadatérios, mas sim no atingimento, através da inducdo do
comportamento, de objetivos constitucionais de desenvolvimento sustentavel, quer
seja através de tributos novos que venham a onerar um comportamento poluente ou
desonerar um comportamento sustentavel, quer seja a partir da adequacao, para fins
ambientais, de tributos existentes no sistema tributario. Técnicas de fomento como
beneficios fiscais, isengdes e politicas de “aliquota zero” também configuram a
tributacdo ambiental a partir dessa perspectiva.

Tanto a instituicdo de tributos com vistas a agravar economicamente o
comportamento poluente do contribuinte, quanto a concessao de beneficios fiscais
pela adesado do contribuinte a comportamento menos ambientalmente degradante ou
de fato sustentavel, denotam de forma clara a fun¢éo indutora das normas tributarias
em jogo.

Assim sendo, cumpre marcar que a despeito da sélida concepcao tedrica de
verdadeiro tributo ambiental em oposicdo ao falso tributo ambiental conforme

realizada por José Casalta Nabais (2008), ha que se estabelecer que o autor
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portugués parte do sistema tributario de seu pais como ponto de referéncia, o que nao
torna sua analise menos importante para a realidade brasileira, porém necessita de
uma releitura critica conforme a realidade juridico-positiva da presente pesquisa: o
sistema tributério brasileiro.

Elemento indispensavel da acepcédo de verdadeiro tributo ambiental do autor
portugués que encontra correspondéncia na maior parte da literatura sobre o tema é
justamente o carater extrafiscal da tributacdo e sua intencdo/consequéncia de
direcionamento de comportamento dos contribuintes em prol da internalizagcdo das
externalidades negativas.

Portanto, no que concerne a tributacdo ambiental, os danos ambientais
ocasionados por agentes econdmicos sao tidos como externalidades negativas que
nao sao suportadas pelo respectivo agente, e sim, repassadas para a coletividade, e
o tributo, justificado pelo principio de direito ambiental do poluidor pagador, seria a
forma de internalizar estes custos ambientais ao seu causador, de forma que o
estimule a reduzir ou até extinguir referidos danos. Da mesma forma, o principio do
protetor-recebedor opera de forma a beneficiar ou compensar os contribuintes que
atuem na defesa do meio ambiente ou praticando comportamentos considerados
desejaveis em face dos objetivos estatais.

O principio do poluidor pagador tem origem no direito ambiental, sendo
juridicamente inscrito na legislacéo brasileira através da Politica Nacional do Meio
Ambiente, em seu artigo 4°, VII, que marca como impositiva ao poluidor a obrigacéo
de recuperar e/ou indenizar os danos causados aos recursos ambientais. O principio
do protetor recebedor encontra abrigo na legislacédo brasileira no artigo 6°, Il, da Lei
de Residuos Salidos.

A ideia € que as externalidades negativas da degradacao ambiental, conforme
visto anteriormente, sdo suportadas por toda a coletividade, e no caso especifico, por
toda a municipalidade. Pelo principio do poluidor pagador, as externalidades negativas
deverdo necessariamente ser mitigadas atraves da internalizacdo dos custos do
comportamento poluidor do contribuinte. Por outro lado, o protetor recebedor opera
seguindo comportamentos considerados positivos ou desejaveis pelo ente estatal,
gerando externalidades positivas que s&o absorvidas pela municipalidade.
Conglobando a ideia do principio aqui discutido com o instituto da extrafiscalidade,
surge a concepcgao de tributacdo ambiental que serve de base para a presente

pesquisa.
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Nesse sentido, considera-se um tributo ambiental toda figura tributaria que
conglobe, necessariamente, os principios do poluidor pagador e protetor recebedor
com vistas a mitigacdo de externalidades negativas ambientais ou fomento das
externalidades positivas e a inducdo do comportamento do contribuinte através do
instituto da extrafiscalidade. Nesse sentido e conformem ja exposto, ndo apenas a
figura tributaria que onera o comportamento poluente é considerado parte da
tributacdo ambiental, mas também os beneficios fiscais que visam premiar o
comportamento do contribuinte que opera com externalidades positivas para o0 meio
ambiente.

Ademais, considera-se como tributacdo ambiental, para os fins da presente
pesquisa, a adaptacdo de figuras tributarias pré-existentes para que contemplem o
principio do poluidor-pagador ou do protetor-recebedor. Frente a competéncia do
entre tributante municipal para modular a norma tributaria, ndo se vislumbra
necessario que apenas tributos novos possam seguir o principio do poluidor
pagador/protetor recebedor e utilizem a funcdo indutora da norma tributéria. Dentro
da legalidade e da competéncia tributaria do ente municipal, € possivel inserir tais
elementos em tributos ja vigentes, o que ndo necessariamente implica na
desnecessidade de tributos novos e criados unicamente para tais funcoes.

E o que pretende se verificar no proximo capitulo, quando da anélise dos
tributos municipais e da possibilidade de estruturar um modelo de tributagédo ambiental

municipal que sirva como ferramenta de consecucéo do direito a cidade sustentavel.

4 TRIBUTACAO MUNICIPAL COMO FERRAMENTA DE DESENVOLVIMENTO DA
CIDADE SUSTENTAVEL

O objetivo do presente capitulo é, partindo de todas as premissas fixadas até o
presente momento no trabalho, realizar a construgdo hipotética de um modelo de
tributacdo municipal ambiental que efetive o direito a cidade sustentavel.

Tal modelo, que parte de analises empiricas e tedricas, servird como guia para
contraposicao frente aos tributos municipais atualmente existentes no Brasil. Portanto,
apos a construgdo do modelo, verificar-se-&: i) se € possivel converter cada tributo
municipal analisado aos moldes de um tributo ambiental; ii) sendo possivel a
conversao do tributo municipal em tributo ambiental, se a tributagéo € capaz de agir

no sentido de promover a funcdo social da cidade, fomentando, assim, a cidade
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sustentavel, principalmente no que diz respeito ao aspecto de preservacdo do meio
ambiente.

Aplicando a metodologia que contrapde o modelo hipotético e a analise
individual de cada tributo ambiental nos moldes acima, almeja-se confirmar ou refutar

a hipétese da pesquisa.

4.1 MODELO AXIOLOGICO PARA UMA TRIBUTACAO MUNICIPAL COMO
FERRAMENTA DE DESENVOLVIMENTO DA CIDADE SUSTENTAVEL

Objetivando construir um modelo de tributacdo ambiental municipal que possa
ser instrumentalizado no sentido de promover o direito a cidade sustentavel no Brasil,
primeiro é necessario marcar algumas premissas tedricas de doutrina nacional e
internacional, quando cabivel. Nao se pretende promover uma transposicao acritica
de modelos tedricos estrangeiros para uma tentativa forcada de insercdo no sistema
tributario brasileiro, mas sim a busca de aporte teérico advindo de experiéncias
estrangeiras em que a tributacdo ambiental ja se encontra em estagio mais avancado
de instituicdo do que no Brasil.

Para que se possa iniciar na tarefa de erigir um modelo de tributacdo ambiental
gue sirva para promover a cidade sustentavel, é fundamental iniciar pela construcéo
de um conjunto principiolégico que quando somados aos principios tradicionalmente
aplicaveis aos tributos e a atividade administrativa fiscal como um todo, servem como
um conjunto de guias que esteiam a atividade tributaria conforme os objetivos
constitucionais pretendidos.

Para tanto, € valida a perspectiva de Haughton e Hunter (2003), delineando em
dois niveis distintos os principios aplicAveis a uma estruturacdo de uma cidade
sustentavel. Os autores dividem trés principios mais gerais como sendo de primeiro
plano, que, por sua vez, guiardo a aplicacao dos principios de segundo plano, esses
diretamente relacionados com o planejamento de uma cidade sustentavel.

Os principios de primeiro plano sao: i) solidariedade intergeracional, garantindo
gue cada geracgéo subsequente possa desfrutar de um ambiente equilibrado; ii) justica
social, visando a reducdo das desigualdades e o atendimento de necessidades de
todas as pessoas através do desenvolvimento econémico e social; iii) Equilibrio
transfronteirico, através do reconhecimento de que limites politicos e administrativos

ndo sdo mais eficazes para alocar responsabilidades e riscos relacionados a
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problemas ambientais, dado o reconhecimento de que o0s problemas ambientais
cruzam fronteiras e geram externalidades negativas em espacos territoriais que vao
além dos limites territoriais reconhecidos pela politica e pelo direito. (HAUGHTON,;
HUNTER, 2003)

Os principios acima elencados, na perspectiva dos autores, deverdo servir
como guias para todas as politicas publicas relativas a promocao da sustentabilidade
urbana, inclusive naquelas que dizem respeito a programas fiscais e econémicos,
guiando os principios de segundo plano sem, contudo, cair em um processo de
hierarquizacdo ou de isolamento: os principios de segundo plano serdo guiados por
mais de um ou todos os principios de primeiro plano, que se interconectam e se
comunicam em niveis diversos de aplicacdo (HAUGHTON; HUNTER, 2003).

Antes de iniciar a exposicdo dos principios de segundo plano, é necessario
mencionar que a o ato de elencar principios para a implementacdo de politicas
publicas e programas em sustentabilidade urbano ambiental é uma tarefa de extrema
complexidade em face da variada gama de abordagens diferentes, pesquisas em
areas distintas do conhecimento e perspectivas de autores que abordam o objeto de
pesquisa sobre multiplas 6pticas; bem como o numero de principios delineados por
cada autor, tendo Bosworth (1993) e Hough (1990) elencando alguns poucos
principios aplicaveis a sustentabilidade urbano ambiental e Miller e Spoolman (2009)
enumerando mais de 60 principios.

Elencando os principios econdmicos e sociais de segundo plano no que diz
respeito ao desenvolvimento da cidade sustentavel, tem-se: i) uso apropriado de
tecnologia e materiais; ii) criagdo de indicadores para deteccédo de impactos e niveis
produtivos econdmicos e ambientais; iii) estabelecimento de padrées minimos através
de controle regulatério; iv) acdes continuas para internaliza¢éo de custos ambientais;
v) Promover a aceitacdo social de politicas ambientais através de vi) participacéo
publica (HAUGHTON; HUNTER, 2003).

A listagem feita pelos autores é crucial para a compreensdo do paradigma
principiologico: ainda que se trate de literatura estrangeira que ndo aborda um sistema
juridico especifico, mas sim um arcabougo principiologico geral capaz de guiar a
construgdo de cidades sustentaveis em ambito legislativo e executivo, é possivel
encontrar normas na legislacdo brasileira que transmitem o0s principios acima
expostos. Exemplo claro surge através da participacao popular, que aparece de forma

expressa no Estatuto da Cidade, uma vez que a eficacia da instituicdo de tributos
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ambientais pode depender, em maior ou menor grau, da aceitacdo por parte dos
contribuintes e da educacg&o quanto ao tema. E o que se vé na pesquisa empreendida
por Thalmann quanto a aceitagdo social de tributos ambientais na Suiga (2004), em
que ficou evidenciado que, excluindo fatores de género, idade e renda, participantes
com maior grau de educacao e aprofundamento sobre o tema tendem a pertencer ao
grupo de contribuintes que apoiam a introducéo de tributos ambientais.

Além dos principios econdmico-sociais de segundo plano, ha o delineamento
de principios de gestdo, conforme Haughton e Hunter (2003): i) subsidiariedade; ii)
flexibilidade em elaborar e implementar politicas ambientais; iii) fomento de
estratégias de logo prazo; iv) ampliar a coordenagdo entre politicas ambientais
distintas; v) politicas de igualdade no tratamento de problemas ambientais
transfronteiricos; vi) fomento ao acesso a informacdo sobre consequéncias dos
problemas ambientais.

Ainda que, conforme exposto, todos os principios elencados pelos autores com
vistas ao desenvolvimento da cidade sustentavel sejam aplicaveis a toda e qualquer
politica publica que se preste a esse fim, é valiosa a analise do ultimo grupo de
principios de segundo plano apresentado, posto que da reflexdo daquele conjunto
principioldgico ante os tributos ambientais com vistas ao direito a cidade sustentavel
€ possivel extrair premissas que fortalecem o modelo de tributacdo ambiental que se
pretende erigir no presente capitulo.

Em primeiro lugar, cumpre mencionar que o principio da subsidiariedade,
segundo os autores, se refere a perspectiva de proximidade do problema ambiental e
sua relacdo com as esferas de poder e tomada de decisdo. (HAUGHTON; HUNTER,
2003). Isso quer dizer que, conforme mencionado no primeiro capitulo do trabalho, as
autoridades locais (no caso brasileiro, 0 municipio) precisam tomar acées concretas
acerca dos problemas ambientais, uma vez que estdo em posicdo de maior
proximidade para entender o problema, as necessidades e vicissitudes locais e formas
de atuacao. No caso brasileiro, o principio em comento recebe renovada importancia
em face da ja mencionada autonomia municipal frente aos outros entes federativos.
O presente principio ndo se presta a excluir a participacdo dos Estados ou da Uniédo
na elaboracdo de politicas ambientais ou na conformacdo de sua tributacdo aos
moldes da tributacdo ambiental: na verdade, o principio ressalta a importancia da
participacdo da esfera municipal no desenvolvimento das politicas ambientais, que

nao devem relegar a pauta aos demais entes federativos.
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A subsidiariedade se apresenta, no ponto de vista pratico, através da
perspectiva de que a autonomia do ente local para implementar as solu¢cdes mais
pertinentes e proximas aos cidadaos, sendo pautado por condi¢des tais como a do
afastamento de invasdo de competéncia exclusiva e a operacionalizacdo através de
competéncia mais adequada quando comparada a outros niveis governamentais
(CALIENDO, 2016).

O préximo principio que merece aprofundamento € o da flexibilidade de
implementacédo e elaboracao de politicas ambientais. Esse principio objetiva garantir
gue a atuacdo sobre os problemas ambientais deve se dar através de uma
multiplicidade de instrumentos tais como poder de policia, instrumentos de mercado e
instrumentos tributarios.(HAUGHTON; HUNTER, 2003).

O principio da flexibilidade acima exposto € necessario para que se possa
trazer ao plano da realidade o escopo da presente pesquisa: ainda que seja possivel
conformar a tributacdo dos municipios brasileiros no sentido de uma tributacéo
ambiental que promova a cidade sustentavel, essa ferramenta, per si, ndo sera capaz
de alterar o cenario das cidades brasileiras de forma isolada e a curto prazo. A
instrumentalizacdo do direito tributario para o cumprimento da politica urbano
ambiental brasileira € apenas uma das ferramentas de que disp6e o poder publico
para o atingimento do objetivo constitucionalmente delineado.

Enquanto permanecer dentro da legalidade e das limitacdes inerentes a
competéncia legislativa e aos poderes da administracdo publica, é valido e
recomendavel ao poder publico congregar diferentes ferramentas de modo a buscar
uma ampla frente de atuacdo com vistas ao desenvolvimento sustentavel urbano.
Portanto, a flexibilidade advém do fato de que, quando posto em conjunto com o ja
mencionado principio que propde a criacdo de indicadores econdémicos e ambientais,
as estratégias devem ser alteradas para melhorar a adequacéao e eficacia no combate
ao problema, o que ressalta a importancia de outros principios e demonstra a
interconexdo entre eles, tais como o0 da necessidade de coordenacdo entre as
diversas politicas publicas ambientais.

O principio que fala sobre a igualdade ne tratamento de politicas ambientais
transfronteiricas se comunica com o que foi desenvolvido no primeiro capitulo do
trabalho quando se falou do caso das conurbagdes que geram regides metropolitanas.
O principio propde que os problemas ambientais, que em raz&do de sua natureza difusa

acabam gerando externalidades negativas em areas que ultrapassam os limites
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territoriais do ente federativo, devem ser abordados a partir de uma perspectiva que
considera de maneira igualitaria todos os afetados, ndo apenas a populacédo do local
onde a externalidade se originou.

Os autores promovem a perspectiva de colaboracéo e diadlogo entre os entes
envolvidos sempre que possivel (HAUGHTON; HUNTER, 2003), sem contudo afirmar
categoricamente que tal abordagem é suficiente para resolver por completo problemas
ambientais interurbanos. O fato de os autores ndo terem avancado na justificativa
quanto a ultima afirmacdo torna possivel especular se teriam reconhecido que a
caracteristica difusa do dano ambiental muitas vezes impede até mesmo o
reconhecimento dos lugares afetados ou de onde o dano ambiental foi originado. De
toda forma, o principio serve para lancar relevancia sobre a necessidade de pesquisas
que aprofundem a perspectiva das regides metropolitanas e como seria possivel fazer
uso dos Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado para concatenar acdes de
politica urbana ambiental com vistas a atacar problemas que afetam municipios e
cidades em processo de conurbacéo.

Arrematando, é necessario marcar que quando se pretende erigir um modelo
de tributacdo ambiental que contempla o desenvolvimento da cidade sustentavel, &
imprescindivel constatar que as ferramentas tributarias que eventualmente surjam do
modelo proposto deverdo ter uma mudltipla filiacdo principiolégica: deverdo estar
adstritos aos principios que norteiam o desenvolvimento sustentavel e principios da
cidade sustentavel, como se viu da caracterizagdo acima, bem como deverdo seguir
0s principios correlatos a tributacdo como um todo.

De maneira aprofundada, é interessante destacar que ndo apenas 0s principios
classicos do Direito Tributario (principio da legalidade, irretroatividade etc.) precisam
ser respeitados no ambito da tributacdo ambiental, mas também o que se pode
constatar como principios especificos da tributacdo ambiental.

Quanto aos principios da tributagdo ambiental, Ricardo Lobo Torres (2005)
apresenta classificacao que leva em conta um bindémio de valores e principios, a partir
da ideia de que os principios servirdo ao proposito de fomentar determinados valores-
chave que orbitam a tributagdo ambiental.

Assim, o valor da liberdade seria ligado ao principio da imunidade do minimo
ecologico, que relaciona a imunidade do minimo existencial (a ndo incidéncia tributaria
sobre fenbmenos que retirariam do contribuinte a capacidade minima para

sobrevivéncia) e a dignidade da pessoa humana com a perspectiva de protecdo do
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meio ambiente equilibrado (TORRES, 2005). Ao valor da justica, serviriam 0sS
principios do poluidor-pagador, do usuario-pagador, da capacidade contributiva e do
custo/beneficio.(TORRES, 2005). Ao valor da seguranca, 0s principios da prevencao,
precaucao, legalidade tributaria e tipicidade tributaria.(TORRES, 2005).

Por fim, em observancia ao valor da solidariedade, haveriam de operar 0s
principios da capacidade contributiva solidaria, que amplia o aspecto eminentemente
econdmico da capacidade contributiva para que seja inserido o valor da solidariedade,
que sempre dever4d acompanhar as ferramentas juridico-econbmicas que se
relacionem com matéria ambiental tendo em vista as caracteristicas inerentes do meio
ambiente e da difusdo dos impactos ambientais (TORRES, 2005).

A construcdo principiologica da tributacdo ambiental feita acima, ainda que
represente um panorama geral que serve como ponto de partida, pode ser expandida
a partir da contraposicdo entre a selecédo de principios feita por diferentes autores,
como também através da insercéo de principios que despontam nas tratativas sobre
0 tema.

Em trabalho que pretende especificar a direcionar a aplicacdo dos principios
da proporcionalidade e da subsidiariedade na tributacdo ambiental, Aline Bona de
Alencar Araripe (2017) faz mencédo ao principio da informacéo ambiental, que seria
coroléario do direito de informacao contido na Constituicdo e abarcado pelo art. 225 do
Texto. Nesse sentido, o principio seria aplicavel aos tributos ambientais na medida
que fortaleceria o0 aspecto educacional das medidas, o que remete a um dos principios
de desenvolvimento da cidade sustentavel elencados por Haughton e Hunter (2003),
qual seja, o de fomento ao acesso a informacdo sobre as questdes ambientais
urbanas e seus impactos, que se relaciona com o principio que busca viabilizar a
aceitacao dos contribuintes aquela modalidade de tributacéo.

O principio elencado por Aline Araripe parece receber aporte, ainda que néo
apontado pela autora, da chamada cidadania fiscal, que pode ser explorada através
das construcdes de Aliomar Baleeiro sobre a consciéncia fiscal e das distingdes entre
cidadania passiva e ativa conforme Ricardo Lobo Torres.

A consciéncia fiscal seria caracterizada pelo estado em que o cidadao se torna
conhecedor do valor (n&o no sentido de valor econémico ou prec¢o) que paga a titulo
de tributos, e da importancia desse ato para a manutencdo do préprio Estado
(BALEEIRO, 1997). A caracterizacdo parece encontrar compatibilidade com a
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construcdo de que pagar tributos consiste em um dever fundamental do cidad&o que
se encontra em um Estado Fiscal (NABAIS, 2015).

A figura de cidadania fiscal que se constréi na contemporaneidade, contudo,
vai além da consciéncia ou da informacdo acerca do que compde os tributos e de
como 0 pagamento consiste em um ato de dever fundamental, contendo também
elemento que transporta a participacéo e contribuicdo dos cidadaos para a arquitetura
tributaria do Estado. E nesse sentido que Torres (1999) descreve a diferenca entre
cidadania passiva e ativa. A cidadania passiva seria caracterizada pelo engajamento
para com a coisa publica através da representacdo no campo politico, conquanto a
cidadania ativa coloca o cidadao (contribuinte) como agente de construcdo de sua
propria condicao e, por consequéncia, do Estado.

Rememorando a secao do trabalho em que se buscou estudar a politica urbana
ambiental brasileira, € Gtil rememorar que o Estatuto da Cidade, legislacdo que
pretende coordenar o desenvolvimento da cidade sustentavel como um projeto de
politica urbana ambiental nacional, aponta que a participacéo da populagdo com vistas
a gestdo democrética da cidade é uma diretriz geral da politica supramencionada,
jogando luz sobre o principio da informacgéo, apontado por Aline Araripe (2017) como
sendo um dos principios que guiam a tributacdo ambiental.

Outro principio que ndo é apontado na caracterizacdo principiolégica da
tributacdo ambiental na forma como erigida por Torres (2005) € o principio da
cooperacao, que teria como norte a orientacdo das diferentes ferramentas em
diferentes ambitos e niveis governamentais, concatenando-as em direcdo aos
interesses pertinentes (DERANI, 2005). O principio, por sua vez, conecta-se e se
confunde com a méaxima levantada por Haughton e Hunter (2003) acerca da
necessidade de integracdo entre as diferentes frentes de atuacdo com vistas ao
desenvolvimento da cidade sustentavel, tendo entre si uma diferenca de nivel e
especificacdo, ja que no sentido dos autores ingleses, a integracdo ocorre entre 0s
diversos agentes e instrumentos (que podem ser tributarios ou néo), e no sentido que
agora se pde, como um principio de tributacdo ambiental, devendo ocorrer integracéo
entre os proprios tributos ambientais.

Outro principio que direciona a tributagdo ambiental e, portanto, merece analise
para fins de destacar o modelo de tributacdo ambiental que desenvolva a cidade
sustentavel é o principio da proporcionalidade. Informa Aline Araripe (2017, p. 69):
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O principio da proporcionalidade exerce um importante papel na
Tributagéo Ambiental, porque concilia a necessidade de tutela do meio
ambiente com a protecao da esfera de direitos e liberdades individuais
do contribuinte, exercida através do principio da legalidade. A
proporcionalidade orienta a atuacédo estatal para que esta efetive a
protecdo ambiental sem, contudo, agredir injustificadamente os
demais direitos fundamentais, criando ainda mais injusticas.

O principio da proporcionalidade surge, portanto, como um principio conciliador
gue busca a compatibilizacdo do objetivo maximo almejado pela tributacdo ambiental
(o direito a um meio ambiente equilibrado) para com outros principios gerais que séo
garantidos ao contribuinte, como o principio da legalidade. O principio da
proporcionalidade serve entdo como um sistema de freios e contrapesos para que,
em nome da preservacdo ambiental, o poder estatal ndo cometa arbitrariedades que
causem a suplantacdo de outros principios, que vao desde 0s principios mais
especificos aplicadas aos tributos ambientais até principios gerais constitucionais
como o da dignidade da pessoa humana.

Analisado sob esta otica conciliadora, é possivel cogitar se o principio da
proporcionalidade, na forma como posto pela autora (ARARIPE, 2017), ndo seria um
tipo de principio-género do qual seria possivel extrair principios-espécie, dentre eles,
o classico principio tributario da vedacao ao efeito confiscatorio da tributacdo. A autora
coloca o principio do ndo confisco de maneira apartada do principio da
proporcionalidade (ARARIPE, 2017), classificando-o como uma marca de limitacdo ao
poder de tributar e um principio que evitaria graves restricbes a direitos individuais
(sentido conciliatério). Questiona-se ndo seria metodologicamente mais coerente
marcar, a luz das definicbes apresentadas, o principio do ndo confisco como
minimamente relacionado ao principio da proporcionalidade.

Passivel de critica também o modelo determinado por Torres (1999), que deixa
de explicitar o ndo confisco como um principio aplicavel a tributacdo ambiental. Estaria
0 autor se filiando ao pensamento de Roque Carrazza (2013), que entende 0 néao
confisco como um principio derivado da capacidade contributiva e, assim,
contemplando o principio ao fazer mencao a capacidade contributiva como principio
da tributacdo ambiental?

De toda forma, é necessario adentrar nos estudos que enfocam nas
consequéncias do principio do ndo confisco, posto que funciona de maneira diversa

nos tributos arrecadatoérios e nos tributos ambientais indutores. Em se tratando de um
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tributo com finalidade arrecadatéria, o principio esta atrelado a capacidade que o
tributo tem de expropriar o patriménio do contribuinte de tal maneira que viria a
macular o sujeito no seu minimo existencial, através de valores excessivos e até
mesmo proibitivos (PIMENTA, 2020). No caso dos tributos extrafiscais, reflexo de
efeito inverso ao da vedacao ao confisco restaria naquela figura que hipoteticamente
nao arrecadaria receita alguma, posto que haveria logrado éxito quanto ao objetivo
gue pretende atingir, evitando por completo o comportamento sobre o qual a norma
tributaria age (PIMENTA, 2020, p. 86). Tanto o autor citado quando Schoueri (2005b,
p. 251) informam que na doutrina aleméa o fenbmeno acima descrito recebe o0 nome
de imposto estrangulador ou imposto sufocante.

E nesse sentido que estudos sobre a proibi¢cdo do ndo confisco precisam ser
expandidos quando da analise de tratativas referentes aos tributos ambientais.
Questiona Schoueri (2005b, p. 248):

Até que ponto pode uma motivagdo de ordem ambiental implicar o
aumento da tributacdo? Como convivem as normas tributarias
indutoras e a proibi¢éo do efeito de confisco em matéria tributaria (art.
150, IV da Constituicao Federal)? Existem limites a “agressividade” do
legislador tributério, movido por fundamentagdo ambiental?

Diferentes visGes sobre a relacdo entre o principio do ndo confisco e a
tributacdo ambiental podem ser expostas, a exemplo da perspectiva de que a
agressividade tributaria é inerente aquele modelo de tributacdo (BALEEIRO, 2010),
ou um modelo misto, em que se vislumbra a fiscalidade e a extrafiscalidade operando
conjuntamente em um tributo e tendo o principio do ndo confisco atuando como baliza
limitante apenas no que se refere ao campo da fiscalidade (COELHO, 2004).

O ato de admitir a existéncia de tributacdo ambiental de espécie proibitiva na
forma como é posta por Schoueri (2005b, p. 249), ou seja, em um nivel de
agressividade que importaria em uma situagéo de “confisco autorizado”, buscando
efetivamente fazer cessar a conduta combatida, seria, no entender do autor, uma
incongruéncia para com a Ordem Econdmica constitucional brasileira em seu aspecto
de seguranca ao livre exercicio de atividades econdmicas registrado no artigo 170 da
Constituicao Federal.

Na visdo do autor, a atuacédo estatal que visa proibir condutas deve ocorrer
através da marcacao de atividades como licitas ou ilicitas e, na configuracdo da

ilicitude, fazendo uso do direito penal, por exemplo, para punir crimes ambientais. O
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papel do direito tributario ambiental seria entdo o de restricdo ou desincentivo de
condutas ou atividades, através de uma ponderagcdo principioldgica, sempre no
sentido de priorizar a ordem publica e o bem comum através da constatacdo de que
a atividade que se pretende desincentivar €, em casos exacerbados, danosa a
coletividade (SCHOUERI, 2005b, p. 250).

Em cotejo ao conjunto principioldgico trazido pela Constituicdo Federal, cumpre
marcar que a visao exarada por Schoueri parece ser a mais coerente em face do
dialogo entre os principios da Ordem Econdmica e os do sistema tributario nacional.
Da mesma opinido comungam Basso e Duarte Rodrigues (2011), afirmando que a
tributacdo ambiental jamais devera ser utilizada como forma de marcar a ilicitude de
atividades.

A premissa de que a tributacdo ambiental servird para direcionar o
comportamento dos contribuintes sem, contudo, puni-los por uma conduta ilicita
encontra amparo na propria definicdo de tributo trazida pelo Cdédigo Tributario
Nacional, bem como pela nocdo de que os comandos constitucionais devem ser
interpretados de maneira harmonica: 0 mesmo poder constituinte que garante a livre
iniciativa também garante a utilizac&o do tributo em modalidade extrafiscal, operando
de maneira coerente.

Ademais, a partir da constatacao anteriormente realizada acerca do principio
de desenvolvimento da cidade sustentavel que marca a necessidade de coordenar
ferramentas juridicas e econdmicas distintas para que se construam cidades aqueles
moldes (HAUGHTON; HUNTER, 2003), seria desarrazoado delegar cumulativamente
0s aspectos de inducdo e proibicdo as ferramentas tributarias, uma vez que a
tributacdo ambiental em prol da cidade sustentavel é apenas uma das ferramentas
das quais dispbe o poder publico para a consecucédo do objetivo de politica urbana
ambiental, em conjunto com ferramentas administrativas, penais, econdmicas e
financeiras.

Por fim, € necessario marcar que nao se afasta a possibilidade de existirem
tributos ambientais que descartem por completo o principio do nao confisco,
transmutando-se em verdadeiros tributos ambientais proibitivos, desde que tais
figuras sejam compativeis com um ordenamento juridico que opere sob principios nédo
colidentes ao instituir tal figura. Contudo, ndo € o que aparenta emanar do direito

positivo brasileiro vigente.
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Outro principio que devera guiar a tributacdo ambiental com vistas ao
desenvolvimento da cidade sustentavel e que ndo é citado explicitamente na
classificacdo de Torres (2005) € o principio do protetor-recebedor, que nada mais é
do que uma decorréncia légica do principio do poluidor-pagador. Outrossim, €&
necessario marca-lo de forma expressa para deixar claro que a nocéo de tributacédo
ambiental vai além da instituicdo de tributos que venham a onerar o comportamento
do contribuinte que cause degradacdo ambiental: conforme visto, é possivel a
instituicdo de beneficios fiscais ambientais que visam premiar o comportamento do
contribuinte que incorre em condutas consideradas como positivas para com 0S
objetivos ambientais (BASSO, 2010), sendo possivel encontrar em Schoueri (2005b)
um exemplo hipotético de incentivo que visa favorecer a producdo industrial em
determinadas areas ou regides, algo que pudesse ser manejado através de beneficios
concedidos em sede de IPTU, por exemplo.

O pendltimo principio a ser tratado para que se possa encerrar a construcao do
elemento principiolégico da tributacdo ambiental com vistas ao desenvolvimento da
cidade sustentavel € o principio da subsidiariedade, que é, junto com o principio da
proporcionalidade, um dos pilares da pesquisa realizada por Aline Araripe (2017).

O principio da subsidiariedade tem o papel de refletir, no quesito tributario, um
principio geral maximo Constituicdo Federal, qual seja, o principio federativo, a partir
da nocao de que questdes que dizem respeito a determinada localidade devem ter
sua resposta juridica ofertada em ambito local préximo e sempre privilegiando a
isonomia e autonomia dos entes, se moldando como uma perspectiva que combate a
nocdo de um poder impositivo centralizador e em modelo de replicacdo juridica
verticalizada (ARARIPE, 2017).

Um outro reflexo do principio federativo surge através da reparticdo de
competéncias no ambito tributario, que através do principio da subsidiariedade,
devera capacitar os entes federativos para que possam, através da competéncia
tributaria, atuar em seus respectivos ambitos, partindo de uma postura
descentralizada, que é desejavel no caso dos tributos ambientais na medida que a
subsidiariedade propicia que “a populagéo do local seja submetida a uma tributagéo
diferenciada, que busca solucionar problemas ambientais que repercutem mais
intensamente naquela determinada regiao” (ARARIPE, 2017, p. 88).

Ainda que visto como decorréncia da reparticio de competéncias

7

constitucionais ou da autonomia dos entes, € necessario marcar, conforme Paulo
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Caliendo (2016), que o principio da subsidiariedade, tidos como fundamental na
perspectiva do Direito Comunitario Europeu, ndo esta expresso na Constituicao
Federal, ja que ndo had comando que explicitamente marque que o federalismo
brasileiro se submete a subsidiariedade. De toda sorte, mesmo que né&o
explicitamente redigido, o principio da subsidiariedade surge da interpretacao
constitucional que conecta a autonomia municipal como forma de resolucdo de
problemas locais com os principios da eficiéncia e da dignidade da pessoa humana
(CALIENDO, 2016).

Assim posto, € possivel denotar que o principio da subsidiariedade, na forma
como posto por Aline Araripe (2017) e Paulo Caliendo (2016), quando aplicado aos
tributos ambientais, possui conexdo direta com o principio da subsidiariedade
elencado por Hunter e Haughton (2003) como parte dos principios de segundo plano
no campo da gestdo para o desenvolvimento da cidade sustentavel. A anélise dos
autores ingleses, conforme ja exposta, delineia que a subsidiariedade deve ser
aplicada para toda e qualquer ferramenta juridico-econémica aplicada pelo poder
publico quando do desenvolvimento das cidades sustentaveis, contemplando, com
isso, a tributacdo ambiental instrumentalizada no sentido de propiciar o direito a cidade
sustentavel.

Conguanto na construcao dos autores a subsidiariedade se configura como um
principio ordenador do desenvolvimento sustentavel urbano como um todo, para Aline
Araripe (2017), trata-se de um principio especifico de tributagdo ambiental, uma vez
gue o seu sentido € ampliado e aprofundado a partir do cotejo da subsidiariedade ante
a estrutura federalista brasileira e a reparticdo de competéncias tributarias. Portanto,
nao se trata de uma mera repeti¢cao de principio mais geral em ambito mais especifico,
mas sim de uma ramificacdo ou adaptacdo que surge como baliza imprescindivel da
tributacdo ambiental em face das particularidades do sistema tributario nacional.

O dultimo principio que necessita de analise para que se possa construir o
panorama principioldgico da tributacdo ambiental que visa a garantia do direito a
cidade sustentavel é o principio da capacidade contributiva. Alguns questionamentos
podem ser levantados sobre o principio da capacidade contributiva e sua relagdo com
a tributagdo ambiental. As pesquisas que versam sobre tributacdo ambiental
normalmente se debrucam sobre algumas das seguintes questdes: i) para fins de
tributagdo ambiental, ha uma incompatibilidade entre os principios do poluidor-

pagador e o principio da capacidade contributiva? ii) qual o principio norteador da
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tributacdo ambiental: capacidade contributiva ou poluidor pagador? iii) havendo a
possibilidade de aplicacdo mutua dos principios, em caso de conflito ou colisdo, qual
dos principios devera prevalecer?

Para que se possa encerrar a constru¢cdo do escopo principiolégico que se
aplica a tributacdo ambiental que opera como ferramenta de desenvolvimento da
cidade sustentavel, é necessario fixar as premissas acerca da capacidade contributiva
e sua relagdo com os tributos ambientais, uma vez que apenas assim sera possivel
delinear como os tributos municipais brasileiros poder&o operar de maneira extrafiscal
e em favor da politica urbana ambiental nacional.

Para que se inicie no tema, é fundamental trazer o conceito do principio da
capacidade contributiva, que no Brasil, emana diretamente da Constituicdo Federal,
passando pelo Codigo Tributario Nacional e concretizando-se através da legislacéo
especifica dos tributos manejados pelos diferentes entes federativos. A primeira
expressao constitucional que se relaciona com o principio da capacidade contributiva
encontra-se no artigo 145, § 1°, de onde se extrai que os impostos serdo graduados
de acordo com a capacidade econdmica de cada contribuinte.

De acordo com Paulo de Barros Carvalho (2012), a expressao
constitucionalmente descrita como capacidade econémica do contribuinte se ramifica
em dois momentos distintos em que se vislumbra a aplicacdo do principio, quais
sejam, o momento de afericdo da capacidade contributiva absoluta ou objetiva e o
momento de afericdo da capacidade contributiva relativa ou subjetiva.

A capacidade contributiva absoluta se destaca como um momento anterior a
incidéncia da norma tributaria, em que o ente politico elege os fatos que, conforme
praticados pelo contribuinte, representardo os chamados signos de riqueza, que
autorizam a incidéncia da norma. J4 a capacidade contributiva relativa ou subjetiva
tem relacdo com o momento posterior a incidéncia da norma tributaria, levando em
conta a “reparticdo da percussao tributaria, de tal modo que os participantes do
acontecimento contribuam de acordo com o tamanho econdémico do evento”
(CARVALHO, 2012, p. 111). Ainda segundo o autor, a capacidade contributiva em seu
sentido relativo esta imprescindivelmente relacionada ao principio da igualdade, posto
gue busca tratar da mesma maneira contribuintes diferentes que se encontram em
situacdes econdmicas idénticas (CARVALHO, 2012). Ainda que nao utilizando a
classificacao duplice do autor citado, Roque Carrazza (2013) também ventila a intima

relacdo entre o principio da capacidade contributiva e o principio da igualdade,
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acrescentando a nocdo de que a capacidade contributiva € um principio de
repercussao tributaria que emana dos ideais republicanos da Constituicao.

Questdo que normalmente desponta nas pesquisas que se debrugam sobre a
capacidade contributiva é acerca da possibilidade de sua aplicagcdo em todos o0s
tributos ou apenas em impostos, e, mesmo no caso dos impostos, se a capacidade
contributiva guiaria também os chamados impostos indiretos (como aqueles que
incidem sobre o0 consumo e n&o sobre a renda e patrimonio, por exemplo). Quanto a

esse ponto, a conclusdo de Sacha Calmon (COELHO, 2004, p. 86) é esclarecedora:

Nos impostos, mais que nas taxas e contribuicdes de melhoria, estéo
campo de eleicdo da capacidade contributiva. Assim mesmo o0s
impostos “de mercado”, “indiretos”, ndo se prestam a realizar o
principio com perfeicdo. E nos impostos patrimoniais, com refragdes,
e nos impostos sobre a renda, principalmente nestes, que a
efetividade do principio é plena pela adocao de tabelas progressivas
e das deducgbes pessoais. [...] Nos impostos que repercutem
(chamados de “indiretos” ou de “mercado”) entra em cena o
contribuinte de fato, diferente do de jure, e a capacidade contributiva
realiza-se imperfeitamente.

O principio da capacidade contributiva, portanto, ainda que elevado a
verdadeiro principio constitucional de direito tributario, encontra barreiras quando de
sua efetiva aplicacdo em face das peculiaridades atinentes ao sistema brasileiro, que
contendo os chamados impostos indiretos como o ICMS, por exemplo, terminam por
fazer com que valor tributario idéntico seja arcado por um consumidor detentor de
menor capacidade contributiva e por outro que detenha maior.

As conclusdes acima sdo valiosas pois demonstram que o principio da
capacidade contributiva, a despeito de seu viés constitucional abrangente que decorre
do principio da igualdade, ndo se apresenta como soberano e infalivel quanto a sua
aplicacdo no ordenamento juridico tributario brasileiro. Nesse diapaséo, tendo em
vista que o principio ja possui entraves em face de complexidades pertinentes a
tessitura fiscal do Brasil, seria possivel concluir que a capacidade contributiva também
deve ser mitigada ou até mesmo ignorada em se tratando de tributos extrafiscais e
tributos ambientais?

Diversas posi¢des podem ser levantadas para aprofundamento na questéao. Ha,
em primeiro lugar, uma postura doutrinaria que nega por completo a aplicacado do
principio da capacidade contributiva nos tributos extrafiscais. E o caso de Sacha

Calmon, que, citando diretamente o caso do IPTU como ferramenta de desestimulo a
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especulacdo imobiliaria e a disfuncdo social nas cidades, informa que o carater
extrafiscal da tributacdo justifica a ndo aplicacdo do principio da capacidade
contributiva (COELHO, 2004, p. 87).

Também defendendo que o principio da capacidade contributiva ndo se aplica
aos tributos ambientais, Nabais informa que os tributos ambientais deverao ter seu
critério de medida com base no principio do poluidor-pagador, € ndo no principio da
capacidade contributiva, que seria um critério de medida pertinente aos tributos com
funcdo arrecadatéria (NABAIS, 2008). Para dar suporte a sua tese, o autor portugués
informa que os fundamentos da tributacdo ambiental se encontram muito mais na
constituicdo econdmica do que na constituicdo tributaria

Sem fazer mencdo explicita ao principio do poluidor-pagador, porém, também
fundamentando os tributos ambientais em face da constituicdo econdmica, a
construcdo de Schoueri acerca da tributacdo ambiental se reveste de um carater
conciliador, que marca a capacidade contributiva como um principio necessario dos
tributos ambientais, mas ndo como o Unico ou soberano. Trata-se de abordagem que
reitera a necessidade de fundamentar a tributagdo ambiental através do principio da
Ordem Econbémica constitucional que busca a protecdo do meio ambiente, informando
gue a capacidade contributiva € apenas um dos limites ou fatores que atuarédo sobre
o tributo ambiental (SCHOUERI, 2005b, p. 247).

Ainda de acordo com o autor, “cada fator isoladamente considerado, efetuara
um ‘corte’ no mundo fenoménico, separando aqueles que atendem, ou nao, aquele
requisito” (SCHOUERI, 2005b, p. 247). Os fatores que servem para promover 0S
recortes que visam balizar a tributacdo ambiental adviriam tanto da Ordem Tributaria,
como a essencialidade e o sinalagma ou da Ordem Econémica, como protecéo a livre
concorréncia, funcdo social da propriedade ou protecdo do meio ambiente.

Outra posicao que parece conciliar a extrafiscalidade e a baliza do principio do
poluidor-pagador com a aplicacdo do principio da capacidade contributiva é a de
Pimenta (2020), que afirma expressamente a necessidade de observancia da
capacidade contributiva na tributacdo ambiental. Segundo o autor, a degradacao do
meio ambiente configura a realizacdo de uma conduta que expressa conteudo
econdbmico, sendo sinal de capacidade contributiva absoluta ou objetiva, como visto
anteriormente na conceituacao feita por Paulo de Barros Carvalho. Ainda segundo
Pimenta (2020), o aspecto subjetivo ou relativo da capacidade contributiva também

opera nos tributos ambientais a partir da premissa de que essa vertente do principio
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marcaria o limite minimo para o valor do tributo hipotético, ao passo que o limite
maximo seria determinado pelo principio da vedacao ao tributo com efeito de confisco.

Apesar da fundamentada opinido exposta pelos autores citados até o presente
momento, é possivel perceber que as propostas de repelir ou de conciliar os principios
da capacidade contributiva e do poluidor-pagador ndo logram a profundidade que se
espera no que diz respeito aos limites. A opinido dos autores que advogam em prol
do afastamento completo do principio da capacidade contributiva no leque dos tributos
ambientais acaba fazendo nascer, ainda que evidentemente ndo seja a intencao, a
possibilidade de uso dos tributos ambientais de maneira arbitraria e punitiva.

E necessario rememorar que quando se trata do ordenamento juridico
brasileiro, h4 vedacdo expressa a utilizacdo do tributo como sancéo de ato ilicito.
Ademais, a intencdo do tributo ambiental sera a de direcionar o comportamento do
contribuinte no sentido de condutas menos poluentes, mas ainda dentro do campo da
licitude, sendo os ramos do direito administrativo e penal, por exemplo, que atuarédo
no sentido de regulamentar o que se tem por licito ou ilicito em matéria ambiental. E
0 que se toma por conclusdo através dos principios da cidade sustentavel ja
estudados.

Ainda inseridos nas perspectivas que afirmam que o principio que guia a
tributacdo ambiental deve ser o do poluidor-pagador exclusivamente, ha autores que
marcam que o limite da arbitrariedade ou da tributacdo ambiental confiscatéria seria
através dos principios da proporcionalidade, razoabilidade ou igualdade (COELHO,
2004), mas que ndo chegam a delinear de forma pratica qual parametro de igualdade
serve para barrar as distor¢des da extrafiscalidade. Haveria de se falar em igualdade
formal ou igualdade material? Os questionamentos permanecem em aberto.

J4 no campo daqueles que advogam que o0s principios da capacidade
contributiva € compativel como principio do poluidor-pagador, o questionamento
guanto aos limites permanece, como acréscimo de que além da igualdade, estaria a
capacidade contributiva apta a limitar as eventuais distor¢cdes da tributacdo ambiental,
contudo, sem demarcar aprofundamento naquilo que diz respeito aos critérios de
solucdo dos conflitos que inegavelmente ocorrerdo entre 0s principios, seja em um
momento pé-incidéncia (principios como guias para o poder legislativo), seja num
momento de aplicacéo pratica do tributo no mundo dos fatos.

Na doutrina espanhola € possivel encontrar licbes valiosas a respeito da

concatenacao entre os principios da capacidade contributiva e do poluidor-pagador,
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sendo crucial expor as premissas para que Se possa encerrar a construgao
principiologica dos tributos ambientais municipais com objetivo de construcdo da
cidade sustentavel.

Trata-se de raciocinio que busca compatibilizar os principios da capacidade
contributiva e do poluidor-pagador, contudo, delineando de forma mais pormenorizada
como o intérprete deve sanear 0s inevitaveis conflitos que permearao a aplicacdo dos
tributos ambientais. Narra o autor (MOLINA, 2000, p. 168):

Para resolver estos conflictos es preciso um triple control: la idoneidad
del tributo ambiental para conseguir su fin (si no existen alternativas a
la conducta contaminante el tributo resultara ineficaz), el que — a
igualdad de costes — tal objetivo no pueda alcanzarse com otros
medios menos restrictivos del principio de capacidad econémica, y que
la incidéncia sobre el derecho a contribuir com arreglo a la capacidad
econdmica sea proporcionada a los objetivos ecolégicos conseguidos.
Esta Gltima prueba es la mas dificil de realizar, pues se desarrolla em
um doble plano, normativo y factico.

A perspectiva do autor se baseia na ideia de que o principio do poluidor-
pagador é capaz de mitigar determinados aspectos principiolégicos para que possa,
juntamente com a capacidade contributiva, guiar a tributacdo ambiental. Nao haveria
aprofundamento na perspectiva do autor caso se resumisse a meramente informar
qgue o principio do poluidor-pagador é capaz de mitigar a capacidade contributiva,
posto que tal premissa ja foi marcada pela posicéo de outros pesquisadores ja citados.
A perspectiva citada se torna fundamental quando da narrativa expressa de quais
limites principiolégicos sdo mitigados pela méaxima do poluidor-pagador.

Para marcar os limites principiolégicos com vistas a solu¢do dos conflitos, o
autor constroi a analogia metaférica de cinco camadas axiolégicas que poderiam ser
“perfuradas” e guiadas pelo principio do poluidor-pagador. O circulo externo,
marcando a primeira camada, seria constituido pela progressividade. Alerta o autor
gue a progressividade fornece ao legislador uma ferramenta pratica de limite contra a
tributagdo ambiental confiscatoria. (MOLINA, 2000).

O segundo nivel, mais profundo, seria composto pela capacidade econémica
efetiva (caracterizada pela riqueza potencial do contribuinte, rigueza imputada ou
presumida e rigueza nominal), que podera ceder em face também do principio da
solidariedade (MOLINA, 2000).
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A terceira camada € constituida pelo que o autor chama de principio del
rendimiento neto objetivo que opera a dedutibilidade das despesas incorridas para
gue haja obtencéo de receita (MOLINA, 2000).

A quarta camada é a proibicdo do efeito de confisco, que encontra respaldo no
direito de propriedade e, sendo assim, s6 poderia ceder diante de circunstancias que
necessitem de conformacéao para com a fungéo social da propriedade (MOLINA, 2000,
p. 169).

A quinta e ultima camada corresponderia ao principio del neto subjetivo, que
opera com base no principio da dignidade da pessoa humana e, portanto, faz com que
seja excluido do ambito de incidéncia da tributacdo aquele sujeito que ndo supera, em
termos de rendimento, o minimo indispensavel para cobrir as necessidades pessoais
e familiares (MOLINA, 2000).

Assim sendo, arremata o autor que o principio do poluidor-pagador s6 devera
transpassar as trés primeiras esferas e, em casos excepcionais, a quarta (funcéo
social da propriedade), uma vez que a garantia do minimo existencial jamais podera
ceder frente a exigéncias distintas, ainda que ligadas a solidariedade ou a defesa do
meio ambiente (MOLINA, 2000).

E imprescindivel marcar como a classificacéo do autor é interessante para que
se possa construir o que se propde na presente secdo do trabalho: o arcabouco
principioldgico da tributacdo ambiental com vistas a concretizacdo da cidade
sustentavel. Em primeiro lugar, conforme previamente mencionado, a andlise de
Molina traz a baila a concatenacdo dos principios do poluidor-pagador e da
capacidade contributiva para os tributos ambientais de forma mais profunda e levando
em conta outros principios além dos dois citados que servem para balizar ou limitar a
tributagdo ambiental, evitando excesso e arbitrariedade estatal.

Quando o autor traz especificamente a funcao social da propriedade como um
fator que autoriza a tributagdo ambiental a operar com o principio do poluidor-pagador
como guia, mitigando até certo ponto a capacidade contributiva, porém ainda
encontrando limites em outras esferas, conclui-se pela relevancia da construcao de
uma tributagdo municipal que sirva como ferramenta de concretizagdo da politica
urbana ambiental e, por conseguinte, da cidade sustentavel.

A fixacéo da premissa de que a tributacdo ambiental pode ser utilizada de modo
a conformar a funcao social da propriedade a despeito da capacidade contributiva mas

com limitacdo voltada para a dignidade da pessoa humana e o minimo existencial
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confirma sua aptiddo como ferramenta de politica urbana ambiental, uma vez que,
conforme exposto em secao anterior do trabalho, a construcéo da cidade sustentavel
passa inexoravelmente pela conformacédo da propriedade privada através dos ditames
da funcao social da propriedade e da funcéo social da cidade.

E nesse sentido, é essencial marcar que a perspectiva adotada na presente
pesquisa quanto a adequacdo entre os principios da capacidade contributiva e do
poluidor-pagador possui identidade com a visdo de Molina, que, através de construgao
tedrica fundamentada e pormenorizada, traca o ambito de atuagdo conjunta dos
principios tidos como conflitantes no ambito da tributagcdo ambiental. Sem negar os
conflitos, inclusive tendo operado critérios de resolucdo, o autor arremata sua
perspectiva conciliadora informando que os dois principios nem sempre colidem,
operando em perfeita sintonia em caso exemplificativo de cassacéo de beneficio fiscal
estabelecido em favor de uma empresa altamente poluente (MOLINA, 2000, p. 170).

Nesse diapasdo, tem-se por superado o0 objetivo que consiste em construir o
panorama axiologico da tributacdo ambiental com vistas a construcdo da cidade
sustentavel. Como se viu, para que se possa apontar o alcance principiolégico que
deve guiar a tributacdo ambiental na cidade sustentavel, € necesséario se debrucar
sobre principios que vao além da aplicacdo exclusiva na seara tributaria, donde se
buscou, a principio, apontar os principios que séo tidos como de desenvolvimento da
cidade sustentavel em todas as esferas, tais como na administragdo ou nas finangas.

Contudo, o leque de principios de desenvolvimento sustentavel urbano, ainda
gue plenamente aplicavel aos tributos ambientais que se prestem aquela tarefa, ndo
sao 0s unicos que devem guiar o legislador no ato de construcdo da legislacdo ou o
administrador no ato executivo e fiscalizador: o direito tributario é detentor de um
conjunto principiolégico préprio, que devem também servir para direcionar a tributacéo
nos sentidos apontados pela Constituicdo da Republica.

Mais particulares ainda séo os principios atinentes especificamente a tributagéo
ambiental, caso do principio do poluidor-pagador, que apenas devera guiar os tributos
extrafiscais com fins de conformar o comportamento dos contribuintes em direcéo a
objetivos desejaveis no a&mbito da protecdo ambiental ou para que evitem de praticar
comportamentos que ensejam degradagdo do meio ambiente, ndo se aplicando tal
principio aos tributos com fungdo primariamente arrecadatoria ou mesmo tributos

extrafiscais que operam sob objetivo distinto da protecdo do meio ambiente.
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Depreende-se, portanto, que um modelo principiolégico de tributacdo ambiental
com vistas a concretizacdo do direito a cidade sustentavel é cingido por grupos
distintos de principios que deverao delinear sua criacdo e sua aplicagéo, dentre eles:
i) 0 conjunto de principios gerais de desenvolvimento urbano sustentavel; ii) o conjunto
de principios gerais de direito tributario; iii) o conjunto de principios da tributacédo
ambiental. Ainda que néo tenha sido alvo de especificacdo no presente capitulo em
face do objetivo que aqui se almeja, seria possivel ainda adicionar que os tributos
ambientais com objetivo de desenvolvimento da cidade sustentavel sdo guiados pelos
principios da Ordem Econbmica e, de forma mais genérica, pelos principios da
Republica Federativa do Brasil como um todo.

Por fim, cumpre mencionar que nao soaria desmedido questionar se o grande
namero de principios aos quais a tributacdo ambiental que objetiva fomentar a cidade
sustentavel esta submetida ndo seria amplo a ponto de agir em sentido
diametralmente oposto ao que se propdem através dos principios: enfraquecer e
esvaziar o contetdo da politica urbana ambiental operada através de tributacao.

A construgdo que aqui se propds leva em conta o conteudo de principio
abarcado pela teoria de Robert Alexy (2008, p. 117), que caracteriza 0s principios
como “mandamentos de otimizagcdo em face das possibilidades juridicas e faticas”.
Nesse espeque, € fundamental denotar que o caso dos tributos ambientais em
modalidade de ferramentas de politica urbana ambiental ndo é distinto do caso de
toda e qualquer politica publica que se opere sob a égide da Constituicdo Brasileira.

Em exemplo hipotético, considere-se uma politica governamental que, no lugar
de instrumentalizar a tributacdo ambiental municipal como aqui se propde, objetiva
fomentar financeiramente programas de preservacao e protecao a reservas indigenas
ou areas que carecem de maior fiscalizagdo contra a extragdo ilegal de madeira. Na
situacdo hipotética, a politica publica que objetive concretizar o objetivo estipulado
através da ferramenta escolhida (normas de direito financeiro) também devera operar
com base em todos 0s principios constitucionais atinentes a Republica, a competéncia
legislativa, & Ordem Financeira, a Ordem Econdmica, etc.

O recorte principiolégico alargado é inerente a formatagdo da Constituicdo
brasileira, que por ser formal (SILVA, 2013) e analitica ou prolixa (BONAVIDES, 2004),
enredam todo seu conteudo em uma ampla rede principioldgica que, conforme ja
exposto por Grau (GRAU, 2010), ndo podem ser interpretadas de maneira isolada,

como se fatias dissonantes de juridicidade fossem.
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A partir do momento em que se o intérprete delineia os limites de cada principio
de maneira fundamentada, concatenando as normas entre si e as consequéncias de
suas relacdes (as vezes harmonicos e as vezes conflitosas), e operando com base
nos objetivos almejados pela ordem constitucional vigente, ndo se vislumbra
enfraquecimento dos institutos, mas sim a construgdo de um “mapa” juridico que
devera guiar as normas-regras gue concretizaram, por sua vez, 0s principios, valores
e objetivos elegidos pelo poder constituinte.

Tecidas as considerac6es acerca do panorama principioldgico ideal de tributos
ambientais que operem em busca do desenvolvimento da cidade sustentavel, é
necessario passar para uma analise que adentra no campo da pratica, verificando
como os tributos ambientais podem ser instituidos a medida que se verifica a
materialidade e demais elementos da regra-matriz de incidéncia tributaria dos tributos

ambientas.

4.2 MODELO NORMATIVO PARA UMA TRIBUTACAO MUNICIPAL COMO
FERRAMENTA DE DESENVOLVIMENTO DA CIDADE SUSTENTAVEL

Consoante o que tem se exposto até o presente momento da pesquisa, €
possivel verificar que a tributacdo ambiental pode se dar tanto de forma a privilegiar
condutas ambientalmente apraziveis como para desincentivar comportamentos
poluentes. Ademais, foi possivel constatar que a tributacdo ambiental como
instrumento de politica urbana ambiental devera ser direcionada por conjuntos de
principios que marcam verdadeiras normas de otimizacdo do contetdo juridico
prescrito.

Fixadas essas premissas, para que seja possivel testar a hipotese da presente
pesquisa, tem-se por imprescindivel a verificacdo da regra-matriz de incidéncia
tributaria para cada espécie do modelo de tributagdo indutora com fins de politica
urbana ambiental, posto que a adequacéo da tributagdo ambiental para com seus
principios e objetivos almejados passa necessariamente pela sua formatacéo pratica,
gue devera eleger fatos imponiveis que, quando praticados, descreverdo a
materialidade da norma tributaria, fazendo surgir a obrigagdo consequente (ATALIBA,
2009).

Elaborando sobre as estratégias de implementacédo de tributos ambientais,

Guzman (2002), deixa claro que cada uma das multiplas formas de instituir um tributo
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ambiental carrega limitacbes inerentes a sua estrutura, e por isso, a efetividade
dependera tanto de suas caracteristicas como do tipo de problema ambiental que se
pretende mitigar. Portanto, a introducdo de um tributo ambiental necessita de
informacdes sobre os multiplos elementos e aspectos estruturais de cada tributo,
como a materialidade, o periodo de implementacéo etc.

Levando em conta as recomendacdes da OCDE para implementacdo de
tributos ambientais (OCDE, 1993, 1996), Guzman (GUZMAN, 2002) prescreve que 0
desenho de tributos ambientais passa necessariamente por uma série de analises
necessarias para que seja possivel adequar a ferramenta escolhida e os fins
almejados. Como ponto de partida, tem-se justamente a fixacdo de qual problema
ambiental se pretende mitigar, inclusive com demarcagao de ambito de incidéncia do
problema: se local, regional, nacional ou global (GUZMAN, 2002).

Em segundo lugar, apds a fixacdo do problema ambiental a ser mitigado e de
sua area de abrangéncia (diretamente relacionada com o principio da subsidiariedade
ja estudado), devera ser estabelecido o0 momento de introducdo do tributo ambiental
no sistema juridico e sua relagdo com o problema que se almeja enfrentar (GUZMAN,
2002). O objetivo de fixacdo do marco temporal é justamente auxiliar a adequacao da
conduta dos contribuintes através da tributacdo ambiental, levando em conta, por
exemplo, o ciclo de vida dos poluentes emitidos, e o principio da legalidade tributéaria.

Em terceiro lugar, tem-se por necessdaria a andlise dos fatos imponiveis
diretamente relacionados com a materialidade tributaria, posto que a escolha da
materialidade ira também afetar o custo administrativo necesséario para efetivar a
medida, a eficiéncia e sua relacdo com a conduta do contribuinte que potencializa o
problema ambiental a ser desincentivado (GUZMAN, 2002).

Apés a demarcacao da materialidade, deve haver a definicdo do que vem a ser
a base imponivel ou a base de célculo do tributo (GUZMAN, 2002) e a respectiva
aliquota, tanto nos casos de tributo que venha a onerar o comportamento poluente
gquanto em casos de beneficios fiscais que busquem desonerar a atividade
ambientalmente interessante, de forma a revestir a figura tributaria de um critério
guantitativo que seja suficiente para incentivar a mudanca de comportamento do
contribuinte.

Por fim, arremate-se recomendando que o desenho e inser¢cdo de um tributo
ambiental seja acompanhado de um arcabouco investigativo acerca da eficacia do

tributo ambiental no que diz respeito a seus efeitos sobre o meio ambiente, sobre a
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arrecadacdo do ente federativo, sobre a economia em diferentes esferas de
abrangéncia e, aliando-se ao principio delineado por Hunter e Haughton (2003),
verificacdo de adequacao e necessidade para atingimento dos objetivos almejados
atraveés de outras ferramentas ndo necessariamente tributarias.

Essa ultima recomendacéao feita pelo autor € de importancia fundamental para
o problema de pesquisa aqui investigado. E preciso reconhecer que a insercéo de
tributos ambientais como ferramentas de politica urbana ambiental pode ter resultados
positivos ou negativos quanto aquilo que se prop6e. Ademais, € preciso reconhecer
gue a insercéo de tributos ambientais pode, inclusive, gerar impactos em setores que
nem sequer estariam diretamente relacionados com a fiscalidade ou extrafiscalidade,
tendo o emprego como exemplo. E por isso que a recomendacio feita ndo pode e
nem deve passar desapercebida, uma vez que o aporte de pesquisas que se
debrucem sobre os verdadeiros impactos da tributacdo é fundamental para que o ente
competente possa buscar a continuidade da politica implementada, sua alteracéo ou
mesmo a completa supressao.

Como exemplos de pesquisas que promovem o monitoramento sistematico da
eficacia dos tributos ambientais através de indicadores diversos, é possivel citar
relatorios desenvolvidos pela OCDE, tais como Environmetally related taxes in OECD
countries: Issues and strategies (2001), Implementation strategies for environmental
taxes (1996) e A comparison of carbon taxes in selected OECD countries (OCDE,
1993). A Unido Europeia, através de sua Agéncia Europeia do Ambiente, também
emite relatérios sobre a eficacia e impactos da tributacdo ambiental, como visto em
Environmental taxes: Implementation and Environmental effectiveness (EUROPEAN
ENVIRONMENT AGENCY, 1996) e Environmental taxation and EU environmental
policies (EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY, 2016).

Dando continuidade a construcdo do desenho de um tributo ambiental no que
diz respeito primariamente a sua materialidade, € possivel afirmar que quando
utilizado através da perspectiva que visa a onerar 0 comportamento do contribuinte
que pratica a conduta tida por poluente, a figura tributaria pode ser analisada sob duas
perspectivas: i) sobre sua eficiéncia; ii) sobre se incidem no ato da emisséo poluente
ou sobre os insumos ou o préprio produto derivado da atividade poluente (GUZMAN,
2002). A anadlise das duas perspectivas € relevante para que se possa continuar
construindo um modelo de tributacdo ambiental municipal voltada para o

desenvolvimento da cidade sustentavel no Brasil, uma vez que ampliam o leque de



103

opcOes e aprofundam a fundamentacéo do legislador que vise pautar a inducédo do
comportamento dos habitantes de determinado municipio em prol do objetivo
constitucional de preservagéo ambiental.

Quanto a analise de eficiéncia, os tributos ambientais se subdividem em outras
duas categorias, quais sejam os tributos pigouvianos ou tributos coste-eficientes. Os
tributos ambientais pigouvianos sdo aqueles que buscam atingir uma paridade
paretiana entre o tributo incidente sobre determinado comportamento e as
externalidades negativas emitidas pela conduta. Os tributos ambientais coste-
eficientes, por sua vez, sdo aqueles criados tendo como paradigma um padrao pré-
estabelecido de qualidade ambiental e tem como objetivo o atingimento de tal padrao,
com a menor perda de qualidade do meio ambiente possivel (GUZMAN, 2002), ou
ainda, descritos como gravames que buscam o atingimento de um objetivo de maneira
eficiente, ou seja, com 0 menor custo, sendo um tributo que se propde a atingir um
standard ambiental predeterminado (FAJARDO, 1988).

Quanto a analise acerca da incidéncia do tributo sobre as emissfes poluentes
ou sobre os insumos e produtos decorrentes daquelas, Guzman (2002) parte do
entendimento que os tributos ambientais estariam voltados para tributos de mercado,
afirmando que a incidéncia sobre os poluentes é de dificil afericdo por questdes de
custo administrativo e limitacdes tecnoldgicas e que a incidéncia sobre os produtos
decorrentes da acao poluente tem que como dificuldade a real compatibilidade entre
a mensuracao do dano e valor pago pelo contribuinte a titulo de tributo.

A visdo do autor acerca da materialidade duplice dos tributos ambientais é
confirmada por Sanchez (2006), que informa duas categorias de tributos ambientais:
0s que incidem sobre emissdes, diretamente conectados com a contaminacao real, e
0s que incidem sobre matéria prima, produtos intermediarios, e produtos finais. A
identidade da visdo dos autores parece deixar transparecer a realidade da experiéncia
europeia e, mais especificamente, da doutrina espanhola.

Todavia, a classificacdo realizada pelos autores parece encontrar sintonia
quando utilizada para adaptacdo de determinados tributos brasileiros, como o ICMS
de competéncia estadual e ao IPI de competéncia federal, e parece ser compativel
com o comando contido no artigo 170, VI, da Constituicdo Federal, que permite o
tratamento diferenciado de produtos, servi¢os e seus processos de elaboragcédo quanto

a questao ambiental.
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Dada a forma de reparticdo da competéncia tributaria no Brasil, cumpre
informar que a classificacdo proposta pelos autores estrangeiros, quanto a incidéncia
tributaria sobre insumo ou produto derivado de atividade poluente, apenas encontra
conexao com a realidade brasileira quando se parte da premissa de criacdo de novos
tributos ambientais. Os tributos sob a égide da administracdo municipal ndo podem
ser tratados como tributos que se relacionam com insumos ou produtos, posto que
para o ente municipal ndo houve delegacao de tributos que incidem sobre a cadeia
produtiva e de consumo, como o imposto sobre produtos industrializados (IPI) ou o
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos (ICMS), que permitiriam, de
acordo com a hipétese da presente pesquisa, insercdo de elementos de modulacéo
ambiental em suas respectivas regras-matrizes de incidéncia.

O contraponto reforgca a necessidade de evitar a adaptacdo de modelos
estrangeiros sem levar em conta as realidades e particularidades locais. Em face do
exposto, o problema quanto a materialidade do modelo de tributacdo ambiental que
busca concretizar a cidade sustentavel persiste. Ao ndo levar em conta tributos reais
que incidem sobre a renda e/ou o patriménio, a classificacdo duplice supracitada
esbarra, quando de sua transposicdo para a realidade Brasileira, na forma como a
tributacdo se divide no pais entre tributos indiretos e indiretos. De acordo com as
materialidades marcadas na Constituicdo para cada ente federativo, a Unica
possibilidade de contemplar as materialidades marcadas pelos autores espanhois
seria através da criagdo de novos tributos ambientais. Seria impossivel, entdo, utilizar
0S impostos municipais ja existentes em modalidade que visa induzir o
comportamento do contribuinte no sentido da preservacdo ambiental?

Como forma de solucionar a questéo, € crucial fixar a materialidade do modelo
de tributacdo ambiental municipal com vistas ao desenvolvimento da cidade

sustentavel. Nesse sentido, informa Pimenta (2020, p. 281):

No direito brasileiro, inclusive, a conformacao de impostos que incidem
sobre a propriedade ao meio ambiente é expressamente admitida pelo
art. 182, 849, Il, da CF, que permite a progressividade extrafiscal do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) com o propdsito de
compelir o contribuinte a realizar condutas que importem numa melhor
utilizacdo do solo urbano. Vale dizer, admite-se que esse imposto
possa ser utilizado como um tributo ambiental em sentido amplo.

O autor, de maneira expressa, acrescenta que a hipotese de incidéncia contida

no ato de ser proprietario ou possuidor de bens que impliquem em degradacao
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ambiental marca uma materialidade adicional que, em conformidade com a tessitura
tributaria nacional, passa a abarcar os tributos que incidem sobre o patrimdnio
(PIMENTA, 2020).

A partir do momento em que a prépria Constituicdo Federal autoriza a utilizacéo
do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo como
forma de desincentivar a conduta do proprietario que ndo promove a funcéo social de
sua propriedade, € possivel fixar que, conforme Souza (SOUZA, 2009), a utilizacédo
do imovel conforme as diretrizes do plano diretor, e, portanto, da politica urbana
ambienta, integra o critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria daquele
determinado tributo.

Finalizando sua construcdo quanto a materialidade dos tributos ambientais,
Pimenta (2020, p. 281) elabora classificagdo compreendendo quatro situacdes
distintas que ensejariam a incidéncia tributaria de figuras que denomina como tributos
ambientais em sentido estrito, ou seja, inéditas, e ndo adaptacdo de tributos ja
existentes: “(a) emitir ou despejar substancia que polui o meio ambiente; (b) obter ou
fabricar materiais potencialmente contaminantes; (c) adquirir bens contaminantes; (d)
ser proprietario ou possuidor de bens relacionados com a degradagao ambiental”.

Apesar da relevancia da concepcdo trazida pelo autor, que marca a
possibilidade de tributacdo ambiental a partir de figuras que incidem sobre patriménio,
cumpre denotar que a construcao carece de aprofundamento quanto a seus critérios.

Ao destrinchar sua classificagdo em quatro elementos, o autor abre espacgo
para confusdes terminoldgicas entre que tipo de atividade consiste na obtencéo de
materiais potencialmente contaminantes e que tipo de atividade consiste em adquirir
bens contaminantes. Ao considerar que novos tributos ambientais hipotéticos
pudessem incidir, distintamente, sobre uma ou outra atividade, surge a necessidade
de: i) destrinchar com mais detalhes que espécies de comportamento do contribuinte
estdo contidas em cada materialidade; ii) unificar os critérios (b) e (c), espelhando a
classificagdo da doutrina espanhola, apenas acrescentando a terceira e Ultima
materialidade, que diz respeito a propriedade ou posse de bens ambientalmente
degradantes.

E valioso rememorar que a presente pesquisa se concentra na adaptacdo dos
tributos municipais atualmente existentes como tributos que possam induzir o
comportamento dos contribuintes no sentido de construgdo da cidade sustentavel, e,

por isso, ndo se pretende debrugar sobre a materialidade de novos tributos ambientais
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hipotéticos, como faz o autor supramencionado. A breve mencéao serve para jogar luz
sobre a necessidade de pesquisas que continuem a desenvolver o tema da tributacao
ambiental, seja em ambito de proposta de criagcdo de novos modelos, seja em ambito
de adaptacao de modelos existentes, como faz a presente pesquisa.

A mencao ao aspecto material da regra-matriz de incidéncia tributaria de novos
tributos ambientais hipotéticos é crucial para os fins da presente pesquisa em razao
da nocédo de que a materialidade da tributacdo, na experiéncia brasileira, decorre
diretamente da competéncia tributaria conforme tracada pela Constituicdo Federal,
gue ndo concedeu permissivo ao ente municipal para criacdo de novos tributos como
fez para a Unido (artigo 154, I).

Nesse sentido, citando os trés impostos municipais como exemplo, tem-se que
seria inconstitucional modular o aspecto material para fazer conter situacdes distintas
daquelas descritas pelos comandos “prestar servigo”, “ser proprietario de imovel
urbano”, “ser proprietario de imoével urbano que nao cumpre sua fungao social”’ e
“transmitir bens imdéveis em ato inter vivos”. Eventuais modulagbes no conteudo
material da norma tributaria municipal com vistas a fazer com que contenha elemento
ambiental gerariam distorcdes que seriam repelidas em face da auséncia de
compatibilidade com a Constituicdo, posto que maculariam a reparticdo de
competéncia tributaria e, por conseguinte, garantias do contribuinte contra eventual
arbitrariedade estatal.

Também nédo seria cientificamente coerente advogar em favor da ideia de que
a ampliacdo do conteudo material dos tributos municipais seria justificada pela nocéo
de que a protecdo ambiental comporta um interesse da coletividade e um direito
constitucionalmente marcado. Como ja se viu quando da contraposi¢cdo entre
principios colidentes no a&mbito da tributagdo ambiental, ndo ha como vislumbrar que
a atuacdo estatal em prol do meio ambiente pudesse mitigar a reparticdo
constitucional das competéncias tributarias ou mesmo o principio da legalidade, sob
pena de criagdo de um “efeito domind” que terminaria por minar garantias
constitucionais do contribuinte.

Contudo, a regra-matriz de incidéncia tributaria em sua completude é composta
pelos critérios material, espacial, temporal, subjetivo e quantitativo (CARVALHO,
2012). E é partindo dessa premissa que se erige a hipétese de adaptacéo dos tributos
municipais existentes em modalidade de tributos ambientais com vistas a

concretizacao da cidade sustentavel, posto que ainda que o legislador municipal fique



107

adstrito a materialidades e competéncia que decorrem de comandos constitucionais,
€ necessario verificar a possibilidade de implementacdo de alteracbes em outros
critérios da regra-matriz para, assim, induzir o comportamento dos contribuintes a
adocao de condutas que promovam a construcao da cidade sustentavel.

Para que se proceda com a verificacdo da hipotese da pesquisa, € necessario
analisar cada uma das figuras tributarias das quais o ente municipal pode lancar méao,
verificando individualmente se os impostos, taxas, contribuicbes de melhorias e
contribuicdes em geral, a luz das diretrizes principiolégicas elencadas no topico 4.1 e,
através da insercdo de elementos ambientais em suas regras-matrizes de incidéncia
tributaria, podem servir aos interesses da politica urbana ambiental brasileira. A
verificagdo da hipétese sera crucial para delimitar as conclusbes da pesquisa,
indicando se o ente municipal possui, no estado atual, ferramentas tributarias aptas a
conformacao da cidade sustentavel ou se seria hecessaria uma alteracdo radical no
sistema constitucional brasileiro com vistas a conceder aos municipios a possibilidade

de criacdo de tributos ambientais novos.

4.2.1 Fixacao de critérios para conformacao de um tributo municipal como

ferramenta de politica urbana ambiental

Antes da verificagdo individual de cada figura tributaria conforme sua
adequacao ou nao a modalidade indutora da cidade sustentavel, é preciso elencar
quais parametros serao utilizados para classificar a adequacéo ou ndo de determinado
tributo ao género proposto.

Nesse sentido, a figura tributaria s6 sera tida como apta para moldar-se como
um tributo ambiental com objetivo de construcéo da cidade sustentavel caso promova
a alteracao do comportamento dos contribuintes no sentido de induzir que pratiquem
condutas coerentes com a funcao social da propriedade, em ambito privado, e com a
funcéo social da cidade, em ambito local e pautado na solidariedade.

Conquanto a delimitacdo do que viria a compor a esfera da funcdo ou das
funcdes sociais da cidade seja mais ampla, podendo-se inclusive partir da perspectiva
literal e abrangente do Estatuto da Cidade, e informar que com vistas a efetivacéo da
funcdo social da cidade os entes deverdo promover cada uma das ferramentas e

diretrizes contidas nos dezenove incisos do artigo 2° do Estatuto da Cidade, é possivel
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extrair da propria Lei N° 10.257/2001 os critérios que caracterizam uma cidade
sustentavel.

De acordo com a redacdo do Estatuto, uma cidade serd considerada
sustentavel quando garantir o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura, ao transporte, aos servicos publicos, ao trabalho e ao
lazer.

Conquanto todos os elementos que compdem a cidade sustentavel tenham
relagdo com a qualidade do meio ambiente urbano, o elemento de saneamento
ambiental merece destaque posto que ndo deve se confundir com a prestacdo de
saneamento basico. O saneamento ambiental engloba o abastecimento de agua
potavel, a coleta e a disposicdo de residuos, drenagem urbana, combate a doencas e
direcionamento de uso do solo que impliguem na melhoria da qualidade de vida da
populacao urbana (FRANCO NETTO et al., 2009).

Portanto, no que diz respeito aos objetivos que se almeja através da tributacéo
ambiental municipal como ferramenta de politica urbana ambiental, o critério a ser
testado em cada modalidade de tributo sera a possibilidade de modulagdo de um dos
critérios de sua regra-matriz de incidéncia tributaria que tenha como consequéncia o
estimulo a atuacdo do contribuinte no sentido de concretizar um dos elementos que
compreendem a cidade sustentavel ou desestimulo de praticas que impecam a sua
concretizacao.

A partir da fixacdo dessa premissa, € possivel que seja levantada duvida
razoavel quanto a eficacia das figuras tributarias no que diz respeito ao
direcionamento das condutas e seus impactos nos elementos que compdem a cidade
sustentavel. E possivel questionar para que serviria a fixacdo dessa premissa se n&o
houver a criagdo de parametros numérico-mateméaticos para afericdo de eficacia e de
indicadores de efetividade da politica publica almejada.

Convém rememorar o principio elencado por Haughton e Hunter (2003) que
consiste na fixagcdo de indicadores do desenvolvimento sustentavel urbano, crucial
para que se marque um limite a ciéncia do direito como ciéncia social, que é exposta
de maneira especifica pelos autores e de maneira mais geral através de estudos em
epistemologia, marcada pela relacdo entre experiéncia e experimentacdo como
essenciais ao processo de rejeicdo ou aceitacdo de paradigmas cientificos (KUHN,
1998).
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A pesquisa em ciéncia juridica que aqui se propde se presta a verificar,
portanto, a possibilidade juridica de adequacao dos tributos municipais ao modelo
proposto. A verificacdo de eficacia e eficiéncia surge como aporte necessario para,
em momento posterior, complementar a pesquisa teorico, fomentando sua
continuidade, alteracdo ou afastamento. A realizacdo de pesquisas tedrico-praticas
com objetivo de tracar indicadores para o desenvolvimento sustentavel urbano ja é
uma realidade no Brasil, como se vé através de pesquisa que buscou tracar
indicadores de salude ambiental e saneamento em cidade especifica (CALIJURI et al.,
2009). Portanto, seguindo a perspectiva de verificacdo da eficacia de politicas publicas
através de pesquisas pratico-tedricas, é necessario esclarecer que em eventual
instrumentalizacdo do direito tributario municipal com objetivos de desenvolvimento
sustentavel urbano, a mesma sistematica devera ser implementada.

Retomando a construcédo dos critérios de adequacao dos tributos municipais
como ferramentas de politica urbana ambiental, tem-se que o primeiro deles sera a
possibilidade de direcionar a conduta do contribuinte no sentido de fomentar o
desenvolvimento da cidade sustentavel, considerando o supracitado conceito de
cidade sustentavel que se encontra no Estatuto da Cidade, no artigo 2°, I, através da
modulacdo de um dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria da figura
estudada.

O segundo critério proposto diz respeito a analise de eficacia proposta por
Guzman (GUZMAN, 2002), em que se busca classificar os tributos como pertencentes
a dois campos distintos de efetividade: tributos pigouvianos e tributos coste-eficientes.
A classificacdo € particularmente interessante para a realidade brasileira quando se
contrapde perante as multiplas figuras tributérias inerentes ao sistema nacional e ao
ente municipal, em especial as taxas e as contribuicdes de melhoria.

O terceiro critério € em relacdo a forma de inducdo do comportamento do
contribuinte através do tributo: se através da oneracdo do comportamento que
pressupde entraves a concretizacdo da politica urbana ambiental ou se através da

desoneracao de condutas compativeis com sua implementagéo.

4.2.2 Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)

O imposto sobre servigcos de qualquer natureza, descrito no artigo 156, Ill da

Constituicdo Federal, € um imposto de competéncia municipal que tem como
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fundamento a prestacéo de servico, ato esse que consubstancia, no campo do direito
civil, uma obrigacdo de fazer entre as partes contratantes (BARRETO, 2005).

Quando da andlise do critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria
do ISS a partir da expresséao “prestar servigo”, tem-se que elementos importantes para
a especificacao do tributo acabam sendo deixados de fora, dando margem a possiveis
empasses hermenéuticos tais como a duvida sobre em que consiste um servi¢co ou
que tipo de prestagéo concretiza o sentido constitucional do verbo que complementa
a materialidade do imposto.

Nesse sentido, fundamental trazer o detalhamento acerca do critério material
na forma como posto por Aires Barreto (2005), que através de interpretacéo a luz da
Constituicao, denota que a materialidade do ISS é composta pela prestacéo efetiva
(ndo apenas potencial), habitual (excluindo a prestacéo episddica e acidental) e com
finalidade lucrativa de uma obrigacdo de fazer, sendo despiciendas para o critério
analisado o fato de o prestador de servi¢o possuir algum tipo de habilitacdo para tanto.

No aspecto temporal, tem-se que o tributo sera devido a partir do momento da
concretizacdo da obrigacédo de fazer que consubstancia a prestacéo do servico, sendo
incompativel com o ordenamento juridico nacional a situa¢céo de exigéncia do imposto
antes do facere (BARRETO, 2005). O autor também chama atencao para a possivel
confusdo entre a efetiva conclusdo de servico como marco temporal para a regra-
matriz de incidéncia tributaria do imposto e o pagamento do preco pelo servico,
alertando que apenas a primeira referéncia temporal compde o critério temporal do
tributo, sendo o efetivo pagamento pela prestacao do servi¢o algo que foge a baliza
do direito tributario (BARRETO, 2005).

Quanto ao critério espacial, via de regra, o imposto sera devido no local
(municipio) em que a prestacéo do servico é exercida e finalizada, excetuando-se o0s
casos descritos no art. 3°, | a XXV, da Lei Complementar 116/2003 (BARRETO, 2005).

Quanto ao critério subjetivo, o sujeito ativo compreende 0s municipios e o
Distrito Federal. Ja a sujeicdo passiva do tributo € marcada, em regra, pela figura do
proprio prestador de servigco, 0 que ndo invalida demais consideracfes acerca de
sujeicao passiva indireta (BARRETO, 2005).

Por fim, no que atende ao critério quantitativo, a base de célculo sera o valor
em troca pelo servi¢o prestado, que néo deve ser alargada para abarcar obrigacdes
contratuais que sejam divergentes de um servigo, ainda que fornecidas em

modalidade de “conjunto” ao contratante (BARRETO, 2005). Quanto a aliquota do
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imposto, de acordo com os termos da Lei Complementar 116/03, tem-se que sera em
um patamar maximo de 5% e em um patamar minimo de 2%.

E necessario reforgar, neste momento, a perspectiva de que ndo se almeja o
completo esquadrinhamento das diversas questbes que se ramificam a partir da
analise de cada elemento da regra-matriz de incidéncia tributaria do presente
imposto*. O objetivo da presente sec¢do do trabalho consiste em tecer os aspectos da
regra-matriz de modo a buscar qual ou quais dos elementos podem ser modulados a
fim de converter o tributo analisado em uma ferramenta de concretizacédo do direito a
cidade sustentavel.

Como ponto inicial da andlise, é interessante mencionar que Pimenta enxerga
que seria cabivel ao ISS o papel indutor apenas via desoneracdo, através da
concessao de beneficios fiscais com objetivo de reduzir a aliquota do imposto sobre
servicos que promovam a preservacao do meio ambiente, citando como exemplo o
ecoturismo (PIMENTA, 2020), uma vez que a reducdo de aliquota com vistas a
promocao de efeitos indutores é expressamente autorizada pelo proprio texto da Lei
Complementar 116/2003, conforme disposto no artigo 8°-A, § 1°.

Essa também parece ser a ideia de Souza (2009), que cita modalidades de
adaptacdo do ISS com funcdo indutora ambiental através da desoneracdo que
fomenta atividades benéficas ao meio ambiente urbano, tais como controle de
tratamento de efluentes, limpeza de rios ou turismo ecologico.

A mesma vertente € seguida por Endo (2020), ao propor politica publica de
tributacdo ambiental municipal com objetivo de desonerar prestacfes de servicos
ambientalmente amigaveis, e por Correia e Farias (2015), quando da utilizacdo de
beneficios fiscais de ISS para fomento do uso de energia solar elétrica no a&mbito do
planejamento urbano sustentavel.

Ainda no mesmo sentido, Pozzeti e Souza (2018) propdem a utilizacdo do ISS
em carater extrafiscal ambiental com vistas a conformacédo do comportamento dos
agentes da construcéo civil, que, na proposta dos autores, seriam estimulados a
utilizar artificios mais sustentaveis através de beneficios, alegando que o cunho
reparatério da tributacéo que onera o comportamento poluente € ineficaz em razéo da

impossibilidade de retorno ao status quo anterior.

4 Para tanto, vide BARRETO, Aires F. O ISS na Constituicdo e na Lei. 2. ed. Sao Paulo: Dialética, 2005.
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Nesse sentido, a maioria das pesquisas que se debrucam sobre a forma de
adaptacao do ISS a modalidade ambiental apenas leva em conta a desoneracédo de
servigos considerados aptos a contribuir com a protecdo ambiental, seguindo as
diretrizes da propria Lei Complementar 116/2003 que autoriza tais medidas. Contudo,
nao se enxerga Obice constitucional para a utilizacdo do imposto supramencionado
como um tributo ambiental em modalidade que busque onerar atividades poluentes.

Pimenta (2020) admite a utilizacdo do IPI e do ICMS como ferramentas de
tributagcdo ambiental, informando que no ICMS, por exemplo, é possivel que o ente
federativo agrave a aliquota de mercadorias mais poluentes. O que impediria que a
mesma sistematica indutora fosse aplicada no ambito do ISS, portanto? Questiona-se
0S autores construiram suas premissas com base na perspectiva de que aos
municipios s6 € permitido instituir ISS sobre os servigos contidos na lista anexa a Lei
Complementar nacional 116/2003.

Contudo, a lista de servicos em seu estado atual conta com atividades que, a
depender da circunstancia, sao potencialmente poluentes, tais como: servico de
demolicao; relativos a engenharia, empreitada e estudos de viabilidade; reparacéo de
edificios e estradas; controle e tratamento de efluentes e de agentes fisicos, quimicos
e bioldgicos; dedetizacdo; desinfeccao etc.

Ainda que se considere que o legislador municipal ndo possui uma ampla
margem para onerar atividades poluentes, dada a limitacao por lei complementar na
amplitude das aliquotas do ISS, ndo é motivo suficiente para descartar a possibilidade
de que determinado municipio onere com aliquota maxima tributos considerados
poluentes e com aliquotas menores tributos considerados ambientalmente apraziveis.

Nesse sentido, ja se extrai a no¢cdo de que a modulacao do critério quantitativo
da regra-matriz de incidéncia tributaria do ISS, quando instrumentalizado de forma a
estimular e desestimular comportamentos com vistas a protecdo ambiental, é factivel
para a realidade brasileira, tendo em vista que a eleicdo de atividades sujeitas a
beneficios de desoneracdo é listada expressamente pela propria legislacao
complementar que regula o imposto.

A propria Lei Complementar 116/2003 prevé a possibilidade de concessédo de
beneficios fiscais para os servi¢os contidos nos itens 7.01 e 7.05 da lista anexa. Dentre
0S servigos descritos nos itens acima, é possivel encontrar geologia, urbanismo,
paisagismo e servigos congéneres: atividades que se relacionam diretamente com a

formatacdo do espaco urbano e, seguindo as diretrizes do plano diretor municipal,
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tendo a capacidade de fomentar o planejamento urbano de acordo com a politica
urbana nacional de matriz constitucional.

Da andlise acima é possivel extrair que dois dos trés critérios de investigacado
para cada tributo j& foram concluidos: a modulag&o do critério quantitativo do ISS é
uma ferramenta autorizada pela prépria legislacdo complementar nacional que regula
o tributo com vistas a fomentar a prestacdo de servicos ambientalmente e
urbanisticamente desejaveis. Adiciona-se a no¢ao de que o tributo pode agir tanto de
modo a desonerar os servicos listados pela Lei Complementar, operando aliquotas
abaixo do patamar minimo de 2% sobre a base de célculo, como também pode onerar
servicos potencialmente poluentes através da tributacdo com aliquota maxima. E
mesmo para 0s servicos nao listados especificamente pela Lei Complementar
116/2003 como aptos a reducdo de aliquota em patamar abaixo do minimo, o
legislador municipal possui a margem de liberdade inerente a competéncia legislativa
e autonomia do ente para fixar aliquotas conforme critérios de impacto ambiental,
dentro do limite percentual balizado pela Lei Complementar.

Quanto a classificacdo do ISS como ferramenta de desenvolvimento da cidade
sustentavel quanto a um imposto pigouviano ou um imposto coste-eficiente, € possivel
concluir que a depender de sua politica de instituicdo aos moldes da politica urbana
ambiental, o imposto pode pertencer a uma ou outra categoria. Como imposto
pigouviano direcionado a cidade sustentavel, a administragcdo municipal poderia lancar
mao de levantamento que investigasse servicos ambientalmente degradantes
prestados no ambito de sua competéncia territorial e, a partir dai, calcular qual seria o
custo necessario imputavel ao prestador de servico para que fosse internalizada a
externalidade ambiental negativa. Ja como tributo coste-eficiente, a administracao
municipal pode erigir indicadores, a titulo de exemplo, de qualidade dos afluentes
somados a forma e modalidades de disposicdo dos residuos e, partindo dos nimeros
indicados, promover o atingimento de metas de melhoria que seriam
instrumentalizadas através de um conjunto de ferramentas juridico-econémicas com
vistas a cidade sustentavel, dentre elas, o ISS ambientalmente instrumentalizado.

Questdo controvertida quanto ao ISS € justamente sobre a necessidade de
veiculacdo dos servicos tributaveis através de sua introducdo na lista anexa a Lei
Complementar 116/2003. Aires Barreto (2005) afirma que o modelo utilizado no Brasil
para operar a tributacado sobre os servicos € deficiente, entre outros motivos, porque

foi inspirado por modelo europeu que elenca atividades tributaveis através de listas



114

gue servem para padronizacéo fiscal através de comandas emanados diretamente de
autoridade central.

Contudo, o autor afirma que na Europa ndo h4 o sistema federativo na forma
como posto pela Constituicdo brasileira, nem ha regra de autonomia do ente
municipal, o que torna a competéncia tributaria brasileira Gnica entre os sistemas
tributarios ao redor do globo e jogando luz sobre a perspectiva da importacédo de
modelos estrangeiros sem analise critica apurada (BARRETO, 2005).

Conforme Barreto (2005) e demais autores do setor doutrinario que se
manifestam desfavoraveis a limitacdo imposta ao municipio de s6 poder tributar
atividades incluidas no ambito da Lei Complementar 116/2003, o sistema tributario
nacional, na forma como posto, possui a contradi¢cdo interna de garantir a autonomia
municipal em paridade com o principio federativo e republicano e, ao mesmo tempo,
relegar a Lei Complementar que escapa a competéncia do municipio o papel de
delimitar quais servicos podem ser tributados ou nao.

O problema posto tem relevancia para a utilizagéo do ISS como ferramenta de
politica urbana ambiental no sentido de que, seguindo a sistematica atualmente
vigente, o municipio sempre dependera de uma chancela do Congresso Nacional para
gue possa tributar atividades que sao relevantes e/ou caracteristicas de determinada
localidade.

A necessidade de se submeter as amarras da Lei Complementar 116/2003 atua
como fato supressor do principio da subsidiariedade em matéria de sustentabilidade
urbano ambiental, posto que retira a possibilidade de que o ente mais proximo das
atividades e dos problemas (o ente municipal) possa agir com sua autonomia
constitucionalmente garantida para fins de planejamento urbano ambiental.

A distor¢ao que contrapde autonomia municipal e competéncia tributaria contra
a necessidade de Lei Complementar que estabelece os servi¢cos, embate particular a
sistematica do ISS no Brasil, afeta a propria perspectiva de utilizagéo do tributo aqui
em estudo como ferramenta de construcdo das cidades sustentaveis, posto que seria
necessario estabelecer, em Lei Complementar, a possibilidade de tributacdo ou de
concessao de beneficios fiscais a atividades que, a titulo de exemplo, seriam cruciais
para a conformacao urbano-ambiental de determinado municipio.

A analise serve para denotar que conquanto seja possivel inserir elementos
ambientais no ISS, o fato de que o imposto nao foi pensado especificamente para

fazer parte de um leque tributario que leve em conta a questdo ambiental desde sua
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génese faz com que a sua utilizacdo como ferramenta extrafiscal de construcdo da
cidade sustentavel seja maculada por deficiéncias inerentes ao sistema tributario
brasileiro, que deve buscar corrigir as distorcfes internas quanto a autonomia
municipal e a tributagcdo dos servigos, para que se possa efetivamente garantir o
principio da subsidiariedade e, portanto, fomento a um planejamento urbano-

ambiental que seja adequado e coerente as realidades de cada municipio.

4.2.3 Imposto Sobre Transmissao de Bens Imoveis (ITBI)

A materialidade do ITBI, imposto sobre transmissdo de bens inter vivos,
encontra-se descrita na Constituicdo Federal e é marcada pela transferéncia onerosa
de bens imoveis ou de direitos reais correlatos, bem como pela cessdo onerosa de
direitos imanentes a aquisicdo de bens imoveis.

Esquadrinhando a regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto, tem-se que
a materialidade do imposto circunda o ato de transmisséo da propriedade, sendo
opinido da doutrina majoritaria a no¢do de que o marco temporal da transmisséo € o
registro do ato (GONCALVES, 2015).

Quanto ao critério espacial, o imposto sera devido, nos termos do artigo 156 da
Constituicdo, ao ente municipal em que o se encontra o bem.

O suijeito ativo do tributo serd sempre o municipio em que o bem se encontra e
0 sujeito passivo identifica-se com o adquirente do imével ou dos direitos
(GONCALVES, 2015).

A aliquota do imposto incidira sobre uma base de célculo que circunscreve o
conceito de valor venal do imével, conforme a maioria da doutrina nacional, a despeito
de contundentes criticas doutrinarias sobre suposta inconstitucionalidade do valor
venal como base de calculo do referido tributo, que seria substituido pelo valor do bem
(GONCALVES, 2015).

No entender de Souza (2009), o ITBI seria um dos tributos vigente com menor
margem de adaptacdo para modalidade ambiental, em face de sua estreita
materialidade marcada pela Constituicdo e pelo fato de que o Supremo Tribunal
Federal rechacou a possibilidade de gradacdo da aliquota do imposto de acordo com
critérios de progressividade, nos termos da Sumula 656. Assim sendo, o autor apenas

admite instrumentalizacdo ambiental do ITBI a partir de concesséao de isenc¢des, que
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atuaram conforme o “estimulo a regularizacao fundiaria dos iméveis, contribuindo no
ordenamento do meio ambiente urbano” (SOUZA, 2009).

No mesmo sentido segue Pimenta (2020), informando que o ITBI possui
severas limitagbes quanto a sua adaptacdo ambiental em face também de sua
materialidade, porém, assim como Souza, informa que a concessao de beneficios
fiscais sobre a transmisséao de iméveis em que se realizam atividades de conservacao
do meio ambiente.

A construcéo realizada pelos autores encontra suporte na realidade juridica
brasileira. E possivel encontrar a utilizac&o do ITBI como ferramenta de politica urbana
ambiental no municipio de Fortaleza - CE, que possui legislacdo voltada para
conceder isencao de ITBI sobre transmissdo de imdveis localizados nas Zonas
Especiais de Interesse Social 1 e 2, conforme regulamentacéo da Lei Complementar
n°® 62/2009 do municipio de Fortaleza. Em sentido parecido, é possivel citar o
programa PROHAB do municipio de Paranagud — PR, que através da Lei N°
2957/2009 prevé a reducdo de aliquota do ITBI para transmissao de iméveis nos
moldes do programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, do Governo Federal. Ainda,
a Lei Complementar N° 53/2008 do municipio de Jodo Pessoa — PB isenta de ITBI a
primeira transmissdo de um imovel vinculado a um programa habitacional para
populacdo de baixa renda, bem como a transmissdo para Fundo de Arrendamento
Residencial criado pela Lei Federal N° 10.188/2001.

As iniciativas citadas no paragrafo anterior demonstram, no campo pratico, a
utilizacao do ITBI como uma ferramenta de promocéao do direito a cidade sustentavel,
promovendo a incidéncia de norma estrutural de isencdo com o objetivo de alterar a
regra-matriz do imposto. As normas de isencdo, como normas de estrutura (diferente
da norma de conduta expressa pela regra-matriz de incidéncia tributaria), tem o
condao de afetar um ou mais elementos da regra-matriz do tributo, suprimindo seus
efeitos, mas jamais afastando a regra-matriz por completo (CARVALHO, 2012).

Por fim, tem-se que o ITBI devera alocar-se na categoria dos tributos coste-
eficientes, tendo em vista que dificuldade técnico-cientifica para que se pudesse
calcular o impacto das transmissdes com fins a aplicacdo do tributo em modalidade
pigouviana. Nesse espeque, o ITBI devera operar a partir da fixacdo de métricas e
indicadores sobre, por exemplo, 0 numero absoluto ou relativo de transmissao de
imoOveis em Zonas Especiais de Habitacdo com vistas a regularizacdo fundiaria

urbana, promovendo a sua integra¢cao no campo dos tributos coste-eficientes e, assim,



117

operando em conjunto com outras ferramentas de politica ambiental urbana para
cumprimento das funcbes sociais da cidade e, por conseguinte, fomento a cidade
sustentdvel através da concessao de prémios e bonificagcdes juridicamente previstos,

conforme Basso (2009).

4.2.4 Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU)

O imposto sobre a propriedade predial territorial urbana €, dentre os impostos
gravadas pela competéncia municipal, aquele que mais se aproxima das politicas de
ordenacdo do meio ambiente urbano e consecucdo da politica urbana ambiental
(SOUZA, 2009). Conforme previamente discutido no topico 4.1, é possivel extrair da
propria Constituicdo Federal que a materialidade do IPTU congrega elementos de
ordenacéo do espaco urbano através do contetudo do artigo 182, 84° da Carta.

Nesse espeque, conforme Souza (2009, p. 316), o aspecto material do IPTU
deve necessariamente conter a utilizacdo do imével de acordo com as diretrizes do
plano diretor do municipio. E a adequacdo do comportamento do sujeito passivo do
tributo, o proprietario do imdével urbano, é fundamental para determinar se, com base
na materialidade do IPTU, sera aplicada a técnica de progressividade da aliquota em
razdo do ndo cumprimento da funcdo social da propriedade. E como se vé em
Carrazza (2013, p. 129):

A Constituicdo quer que, além de obedecer ao principio da capacidade
contributiva, o IPTU tenha aliquotas diferentes de acordo com a
localizacédo e o uso do imével, de forma a assegurar o cumprimento da
funcéo social da propriedade (nos termos do plano diretor). Em outras
palavras, além de obedecer a uma progressividade fiscal (exigida pelo
§ 1° do art. 145 c.c o inciso 1 do § 1 ° do art. 156, ambos da CF), o
IPTU devera submeter-se a uma progressividade extrafiscal
(determinada no inciso Il do § 1 © do art. 156 da CF). Somente a
progressividade extrafiscal depende da edicdo do plano diretor, que
indicara qual a melhor localizacéo e o uso mais adequado do imével
urbano. Portanto, o IPTU pode e deve ser um instrumento de
extrafiscalidade.

Nesse sentido, diferentemente da abordagem realizada com o ITBI e o ISS,
impostos considerados pela doutrina como fundamentalmente arrecadatorios, é
possivel denotar que o IPTU possui a fungdo extrafiscal derivada expressamente de

sua natureza constitucional, sem necessidade de modula¢cdes no que diz respeito a
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legislacdo municipal especifica. O que se quer dizer € que o ente municipal podera
utilizar de elementos ambientais para modular o ISS e o ITBI com vistas a politica
urbana ambiental. J& no caso do IPTU, o ente municipal necessariamente deveré levar
em conta a extrafiscalidade inerente ao tributo, sob pena de utilizagao do instituto em
desconformidade com as premissas constitucionais que o fundamentam.

Conforme dito, o elemento da regra-matriz de incidéncia tributaria que fornece
ao IPTU aptiddo para atuar como imposto conformador da cidade sustentavel € o
proprio aspecto material da norma, que, em conjunto com a localizacdo do imével e
as balizas do plano diretor municipal, fomentardo a politica urbana através da
ferramenta tributaria.

Assim, existem duas possibilidades de utilizagdo do IPTU como ferramenta de
ordenacdo urbana: a progressividade da aliquota, aplicada ao contribuinte que
persevera na ma utilizacdo do imovel em relacdo a sua funcéo social, e a variacdo de
aliquotas, a maior ou a menor, de acordo com a localizagcdo do imovel urbano em
relacdo ao mapeamento delineado pelo plano diretor (CARRAZZA, 2013).

Indo além, ndo se descarta a instrumentalizacdo do IPTU com objetivos
ambientais através, por exemplo, de beneficios fiscais. E o caso do Programa Imposto
Ecoldgico, advindo da Lei N° 4.417/2011 do municipio de Itatiba — SP, que prevé a
reducdo do IPTU ao passo que o contribuinte integre sistemas de captacédo de agua
pluvial, reutilizacdo da agua e constru¢do do imovel com materiais sustentaveis. Na
mesma linha é possivel citar Lei Complementar N°62/2018 de Caruaru — PE, que
institui o programa IPTU Verde, concedendo aos proprietarios de iméveis uma
reducdo de aliquota mediante comprovacdo de praticas listadas no Anexo | da Lei
retromencionada. No mesmo sentido, os municipios de Pelotas — RS (Lei N°
5.146/2005), Salvador — BA (Decreto N° 25.899/2015, que utiliza o sistema de pontos
ou score para atribuir reducao de aliquota, também utilizado na legislacdo de Caruaru)
e Manaus — AM (Lei N° 1.091/06) possuem medidas que conglobam o que Campos e
Miranda (2018) denominam como pertencentes ao género do IPTU verde.

Realizadas as gradacdes dos dois outros critérios, resta analisar se o IPTU
como ferramenta de concretizacdo da cidade sustentavel se enquadraria como tributo
pigouviano ou um tributo coste-eficiente. Assim como se deu para o ISS, é possivel
vislumbrar que, a principio, o IPTU podera pertencer a uma ou outra categoria, tendo
em vista que a utilizac&do de aliqguotas maiores ou menores a depender da localizacéo

do imovel poderd ser utilizada para internalizacdo das externalidades negativas,
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desde que se tenha procedido analise adequada acerca de adequacdo do valor
cobrado a titulo de tributo e sua relacdo com a degradacdo ambiental exarada pela
propriedade. Ademais, ao passo que busca conformar o ambiente urbano aos moldes
do que propde o plano diretor, tem-se que desponta no tributo a caracteristica de
coste-eficiente, que, dada a ja mencionada dificuldade em compatibilizar o valor
cobrado pelo tributo com a externalidade ambiental, parece ser a mais facilmente
adequada para o imposto em analise.

Também vélido mencionar que para fins de comparacdo com tributos
ambientais de outros paises, o IPTU, em modalidade que fomenta préticas
sustentaveis através da oferta de prémios e incentivos, é bastante similar a tributos
que tem como objeto a propriedade imobilidria urbana em paises como a Italia com o
Imposta comunale sugliimmobili, que reduz a aliquota do tributo mediante a instalacéo
de sistema de energia solar, edlica, hidrica, geotermal ou de biomassa, em que o
contribuinte é induzido a utilizar técnicas sustentaveis em seus imoéveis para que em
troca possa ser premiado com tributacéo reduzida (SHAZMIN; SIPAN; SAPRI, 2016).
A experiéncia italiana é interessante para expandir o leque de possibilidades sobre a
utilizacao de fontes de energias renovaveis diferentes da energia solar, podendo servir
de modelo para aplicacdo em areas com potencial de aproveitamento de outras fontes
de captacédo de energia.

A Espanha é outro pais europeu que possui um sistema de premiacdo do
contribuinte que utiliza de técnicas e ferramentas que promovem a reducao de impacto
ambiental de seus imoveis. A experiéncia espanhola, entretanto, € focada na
utilizacao de energia solar para promover a reducdo na aliquota do tributo. Incentivos
como esse sao encontrados ao longo de todo o pais, como nas cidades de Sevilha,
Malaga, Granada, Salamanca, Barcelona, Madrid, Bilbao e Sarago¢a (SHAZMIN;
SIPAN; SAPRI, 2016).

Ainda dentro da experiéncia espanhola, € interessante citar o Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras das llhas Baleares. De inicio, necessario
mencionar que o critério material do imposto € circunscrito pelos atos de construcéo,
instalacao e realizacao de obras, sendo distinto do IPTU brasileiro, por exemplo, que
tem como critério material o fato do contribuinte ser proprietario de imével urbano. O
imposto espanhol tem como base de calculo o valor da obra ou construcéo e é devido
a pessoas fisicas e juridicas que realizem tais empreendimentos dentro do ambito do

municipio competente para tributa-lo. A similaridade do imposto espanhol ao que se
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chamou de experiéncias de IPTU verde no Brasil esta na sistematica de premiar o
contribuinte que realizar sua obra, construcdo ou instalacdo utilizando praticas
sustentdveis, tais como aproveitamento térmico ou elétrico de energia solar, promoc¢ao
do direito habitacional de populagao carente ou a utilizacdo da obra para fins sociais,
culturais e historicos. Repisa-se que a criagcdo de um imposto brasileiro aos moldes
do Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras das Ilhas Baleares
espanholas seria inconstitucional, posto que a Constituicdo ndo autorizou que o ente
municipal pudesse tributar o contribuinte de maneira que escape a tributagcdo marcada
por IPTU, ISS, ITBI, taxas e contribuicdes de melhoria. Contudo, a mencédo a
experiéncia do imposto espanhol é valiosa para demonstrar a sistematica de indugéo
por premiacao do contribuinte quando da pratica de condutas que visem a construcao
da cidade sustentavel.

Outro ponto crucial de utilizacdo do IPTU como instrumento de politica urbana
ambiental é o da sua progressividade diante do ndo atendimento da fungéo social da
propriedade, conforme prescreve o artigo 182, 84° da Constituicdo Federal. A
prescricdo constitucional € de que o solo urbano nédo edificado, ndo utilizado ou
subutilizado (hipoteses de ndo conformacgéo quanto a funcéo social e socioambiental)
podera ser objeto de incidéncia de imposto sobre a propriedade territorial urbana
progressivo no tempo.

Quando da constatacdo de que determinado imével urbano ndo cumpre sua
funcdo social, o ente municipal deverd primeiro promover seu parcelamento,
edificacao ou utilizacdo compulséria, aplicando o IPTU progressivo no tempo apenas
nos casos em que as medidas anteriores ndo surtam o efeito de conformacao da
propriedade a sua funcdo (SOUZA, 2009). Ainda segundo o autor, tal hipétese marca
mais um elemento que comprova a posicao primaria da funcéo extrafiscal da norma
qgue faz incidir a progressividade no tempo, tendo em vista que a arrecadacao seja
uma possivel consequéncia de um ato que visa o direcionamento de condutas
(SOUZA, 2009).

E necessario ressaltar que trés requisitos cumulativos s&o necessarios para
fazer incidir o IPTU progressivo no tempo, quais sejam, o ndo cumprimento da funcéo
social por parte do imovel de acordo com as diretrizes tragadas pelo plano diretor
municipal, a notificacdo do proprietario quanto a promover a funcdo social do imovel

e, por fim, sua subsequente inércia (SOUZA, 2009).
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E necessario marcar a distingdo entre o IPTU progressivo no tempo, conforme
0 artigo 182, 84°, inciso Il da Constituicdo Federal e a progressividade das aliquotas
do IPTU em face do valor do imovel, prevista no artigo 156, §1°, inciso | da Carta.
Enquanto aquele possui faceta eminentemente extrafiscal e, portanto, indutora ou
inibitéria, a ultima tem por objetivos relacionados ao principio da capacidade
econdbmica e sua devida gradacao (FRADE, 2021).

Analisando a regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto especificamente
quanto a possibilidade de sua utilizagdo com progressividade no tempo, tem-se que o
critério antecedente da regra-matriz € completado, por expressa afericdo
constitucional, pelo cumprimento ou ndo da funcdo social do imével em analise no
caso concreto. O complemento do critério material (marcado pela acdo de ser
proprietario) quanto a funcdo social é suficiente para influenciar o consequente da
norma, que buscara aplicar aliquotas diferenciadas e progressivas para o imével que
nao siga sua destinacdo junto ao plano diretor, por exemplo.

Questao controvertida se d4 quanto a caracterizacdo do IPTU progressivo no
tempo como um tributo que macularia o préprio conceito legal de tributo no Brasil, por
se apresentar como uma sancao pecuniaria a um ato ilicito, que seria 0 nao
cumprimento das normas do plano diretor municipal. A posicdo exarada é
compartilhada por Jorge Henrique de Oliveira Souza (2009), que defende que o IPTU
progressivo no tempo é uma ferramenta sancionatéria de ato ilicito, que deveria,
portanto, ser extirpada do ambito Constitucional.

Posicédo diversa é apontada por Eduardo Silveira Frade (2021) e Marcia Vieira
Marx Andrade (2007), que vislumbram a incidéncia do tributo sobre um ato licito, qual
seja, o de ser proprietario de imével em perimetro urbano, configurando, assim, uma
norma tributaria com antecedente e consequente completos. Na visdo do autor, a
regra sancionatéria seria uma norma secundaria, que incide sobre a norma primaria
qgue impde o dever fiscal (FRADE, 2021). Para a autora, a incidéncia da norma
sancionatoria tem como fundamento o artigo 5° do Estatuto da Cidade e, em ambito
local, a legislagdo municipal, de onde emanaria diretamente a norma sancionatoria
gue nédo se confunde com a norma tributaria (ANDRADE, 2007).

Reconhecendo a relevancia da critica tecida por autores que enxergam o IPTU
progressivo no tempo como uma sancao de ato ilicito e, portanto, como uma figura
incompativel com o conceito de tributo no Brasil, a analise da regra-matriz de

incidéncia tributaria através da construcdo de enunciados normativos escalonados,
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aos moldes do que propde Paulo de Barros Carvalho (2012), revela o acerto da
corrente de autores que vislumbram a compatibilidade do IPTU progressivo no tempo

com a tributag&o. E como menciona Frade (2021):

Ou seja, o tributo ndo resulta de sancéo ao ilicito, mas de autorizagéo
por norma outra cuja finalidade é de promover o uso adequado da
propriedade urbana, nos termos definidos pelo Plano Diretor do
Municipio. Com isso, ndo se modifica a Regra-Matriz de Incidéncia do
IPTU, mas autoriza-se modificagdo em seu critério quantitativo,
majorando-se a aliquota pelo advento de norma outra (Plano Diretor)
gue autorize tal modificacdo, sem que isso retire, portanto, a hatureza
do tributo como néo sendo constituido por sancéo ao ato ilicito.

Assim sendo, € possivel verificar que o IPTU é uma ferramenta de politica
urbana ambiental que pode ser utilizada de diferentes formas na forma como posta
pela Constituicdo e pela legislacdo brasileira. Ademais, foi possivel constatar que
dentre os tributos de competéncia municipal, o IPTU pode ser considerado como
aguele que possui um elemento ordenador do meio ambiente urbano desde sua
concepcao constitucional, diversamente dos outros tributos até entdo estudados, que
podem receber elementos ambientais, mas que ndo foram concebidos
necessariamente com a sistematica ambientalista e urbanistica como objetivo desde
a Constituigao.

Ademais, os estudos sobre o IPTU brasileiro podem receber grande influéncia
de figuras tributarias estrangeiras que se assemelham bastante ao imposto brasileiro,
como visto através da experiéncia do IPTU verde e sua comparacdo com tributos
italianos e espanhois que operam de maneira similar, sendo a experiéncia estrangeira
rica no que diz respeito a influéncias que podem ser implementadas no imposto

brasileiro pelo legislador municipal.

4.2.5 Contribuicdo de melhoria

O tributo denominado de contribuicdo de melhoria tem seu nascedouro, assim
como os impostos estudados até aqui, na Constituicdo Federal. O artigo 145, 1ll, da
Constituicdo Federal concede a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a
competéncia para instituir as chamadas contribuicdes de melhoria em decorréncia de

obras publicas.
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Diferente da sistematica dos impostos, que possuem maior mindcia de
tratamento no seio constitucional, as contribuicdes de melhoria recebem um aporte
maior de especificidade através da legislacao infraconstitucional, o que ndo inviabiliza,
contudo, a constatacdo feita pela doutrina majoritdria de que a caracteristica da
melhoria como verbete que qualifica a atividade estatal € um fator que marca, no texto
constitucional, a no¢céo de que a ocorréncia de valorizacdo do bem do contribuinte é
um elemento indispensavel para marcar a materialidade do tributo estudado
(ELLWANGER, 2012).

Assim, a contribuicdo de melhoria opera com base em uma atuacéo estatal (no
caso da presente pesquisa, do municipio) que consiste na realizacdo de uma obra
publica que venha a gerar valorizagdo imobiliaria, por isso, opera-se através de uma
vinculacao indireta para com a atuacao estatal (CARRAZZA, 2013).

Nesse sentido, é possivel denotar que o critério material da regra-matriz de
incidéncia tributaria da contribuicdo de melhoria engloba, imprescindivelmente, a
realizacdo de obra publica que gera valorizagcdo em imovel urbano ou rural, jamais
podendo ser confundida com a materialidade do IPTU (ser proprietario de imovel
urbano) (CARRAZZA, 2013).

Necessario marcar, portanto, que nem sO a efetivacdo de obra publica é
suficiente para gerar a incidéncia do tributo em comento, sendo necessario que além
da obra publica, haja a concretizagdo de um fator externo (valoriza¢do), que, quando
decorrente da obra publica, completa a materialidade da norma tributaria
(CARVALHO, 2012).

Quanto ao seu critério temporal, em respeito a materialidade jA demarcada, &
forcoso reconhecer que dependera sempre da realizacdo da obra publica e da
valorizac&o, ndo se admitindo a cobranca do tributo de maneira antecipada aos dois
fatos que precisam ocorrer em sequéncia (CARRAZZA, 2013; ELLWANGER, 2012).

O critério espacial do tributo opera com base nos ditames do artigo 82 do CTN,
que dispbe sobre a delimitacdo da zona beneficiada pela obra e sua necessaria
previsdo atraves da lei que institui o gravame, jamais extrapolando o limite de
competéncia territorial do ente que langa méo do tributo, no caso, 0 municipio.

No critério pessoal, surge a figura do contribuinte da contribuicdo de melhoria,
gue sera a pessoa natural ou juridica proprietaria do imével que obteve valorizacao
através da obra publica realizada pelo ente municipal, que, por sua vez, sera o sujeito
ativo da relacgéo tributaria (ELLWANGER, 2012).
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Sem adentrar nas peculiaridades e ramificacdes decorrentes das modalidades
de calculo da contribuicdo de melhoria, é possivel verificar que seu critério quantitativo
seria baseado na diferenca entre o valor do imével antes e depois da obra publica que
o0 valoriza, tendo como fator limitante a proporc¢éo da valorizagdo em face do valor total
da obra (ELLWANGER, 2012).

Delineada em linhas gerais a regra-matriz de incidéncia tributaria da
contribuicdo de melhoria, parte-se para a andlise de se e como o tributo pode ser
instrumentalizado com fins de politica urbana ambiental. De inicio, é valido mencionar
que tal qual ocorrido com o ITBI, a doutrina majoritaria encontra dificuldades em
vislumbrar na contribuicho de melhoria algum vislumbre de extrafiscalidade
(TUPIASSU, 2006).

Contudo, opinido divergente pode ser erguida a partir do momento que se
propfe a utilizacdo da estrutura juridico-tributaria da contribuicdo de melhoria para
propiciar a internalizacdo dos custos, pelos contribuintes, de obras publicas com viés
ambiental (TUPIASSU, 2006).

A opinido da autora encontra a de Fabio Nusdeo, para quem a nocgédo de
extrafiscalidade seria inerente a contribuicdo de melhoria em face de caracteristica
gue possibilita a internalizacéo de externalidades através da modulacdo de sua regra-
matriz de incidéncia tributaria no sentido de fazer com que o contribuinte possa
ressarcir danos ambientais (NUSDEO, 2005).

Em sentido similar advoga Pimenta, ao assinalar que o tributo pode ser utilizado
como ferramenta de ordenacdo do solo e como instrumento de combate a
especulacdo imobiliaria, atraindo para si, inexoravelmente, um perfil de tributacéo
direcionadora de comportamentos e, ao mesmo tempo, de promocdo de politica
urbana ambiental (PIMENTA, 2020).

E valioso rememorar que a contribuicio de melhoria, ademais, é
expressamente mencionada no Estatuto da Cidade como uma figura, dentre os
institutos tributarios e financeiros, apta a ser utilizada instrumento da politica urbana,
de acordo com o teor do artigo 4°, IV, b.

Assim obras publicas voltadas ao meio ambiente que, por conseguinte,
gerassem valorizacdo nos imoveis dos contribuintes, tais como “a construgao de
parques e areas verdes; arborizacdo de espacos; obras de paisagismo; obras de
contencédo de eroséo, aterros e obras de natureza preservacionista” (SOUZA, 2009),

seriam aptas a fazer incidir a contribuicdo de melhoria com viés ambiental, que agiria
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como instrumento de fomento a realizacdo de obras ambientais que levam saude e
qualidade de vida aos habitantes da cidade, protegendo o meio ambiente natural e
artificial e cumprindo as diretrizes do Estatuto da Cidade e da Constituicdo Federal
(SOUZA, 2009).

Questao pertinente ao valor arrecadado pelo municipio através da contribuicdo
de melhoria é sobre a possibilidade desse valor ultrapassar os custos da obra publica
realizada. As Constituicdes anteriores a de 1988 vedavam a obteng&o de recursos em
patamar superior ao custo da obra, porém, o mesmo nao ocorre na Constituicdo atual
e nem mesmo no Cadigo Tributario Nacional. A questdo atinge o Estatuto da Cidade,
gue define o critério de recuperacdo da mais-valia da obra publica, que permitiria ao
ente tributante arrecadar valores superiores aos gastos decorrentes da obra (SOUZA,
2009). Discorda dessa nocdo parte da doutrina, que mesmo diante do siléncio
Constitucional, interpreta que por principios de proporcionalidade a administracéao
jamais podera arrecadar mais do que gastou (MACHADO, 2004).

Em face do exposto, seria a contribuicdo de melhoria, de acordo com um
modelo de tributacdo ambiental municipal voltada para a consecucdo da cidade
sustentavel um tributo pigouviano ou um tributo coste-eficiente?

Ainda que a possibilidade de o ente tributante arrecadar mais do que gastou
através da contribuicdo de melhoria seja possivel, € necessario rememorar que essa
espécie tributaria “relaciona-se com a recuperacao da mais-valia imobiliaria, coibindo
a privatizacdo dos beneficios realizados pelos investimentos publicos” (LIMA, 2011).
Ademais, conforme ja mencionado, sua utilizacdo guiada através do principio do
poluidor-pagador e tendo em vista a internalizacdo das externalidades levam a
classifica-lo, inexoravelmente, como um tributo pigouviano, buscando a equalizacéo
entre as distor¢des ambientais e o valor a titulo de tributo exigido do contribuinte.

Quanto ao ultimo critério de andlise, relativo a possibilidade de
operacionalizacao do tributo de forma a onerar condutas poluentes ou desonerar
condutas ambientalmente desejadas, a visdo de Pimenta (2020) € elucidativa, ao
mencionar a possibilidade de concessdo de beneficios fiscais aos imoveis
circunvizinhos e que possuam baixo valor, buscando que os contribuintes
mantenham-se no imoével, dando possibilidade a aplicacdo de normas direcionadoras
em formato de beneficio fiscal que viria a agir em conjunto com a regra-matriz de

incidéncia tributaria.



126

O autor também defende a perspectiva que onera o comportamento que se
quer mitigar, informando que em uma hipotética situacdo em que se almeja ordenar o
uso do solo urbano e combater a especulag¢édo imobiliaria através da contribuicdo de
melhoria, seria possivel a utilizacdo de progressividade na aliquota do tributo
(PIMENTA, 2020). Em sentido oposto se apresenta Paulo de Barros Carvalho (2012),
ao decretar que nenhum contribuinte devera, em face de valorizacédo de seu imovel a
partir de obra publica, recolher quantia que corresponda a patamar superior ao que
obteve de valorizagdo, opinido que encontra recepgcdo na presente pesquisa

justamente por validar a construcéo pigouviana da capacidade contributiva.

4.2.6 Taxas

As taxas tém sua caracterizacdo constitucional no artigo 145, Il, sendo
cobradas em razao do exercicio do poder de policia ou utilizacdo, de forma efetiva ou
potencial, dos servi¢os publicos que podem ser prestados ao contribuinte de maneira
especifica e divisivel.

Portanto, para o direito brasileiro, € possivel enxergar duas espécies que se
ramificam do género taxa, quais sejam, a taxa cobrada pela prestacdo de um servico
publico e taxa cobrada em raz&o do exercicio do poder de policia (CARVALHO, 2012).
Quanto as taxas cobradas pela prestacdo de servigo publico especifico e divisivel
efetivamente ou potencialmente prestado, o artigo 77 do CTN vem para aprofundar o
critério material de matriz constitucional, elencando o que se entende por cada um
dos vocabulos utilizados. Nesse espeque, as taxas também podem ser caracterizadas
como de servico fruido ou de servico fruivel, em razéo da possibilidade de cobranca
atraveés da disponibilidade do servigo publico (CARRAZZA, 2013).

Situacdo analoga ocorre com as taxas cobradas em razdo do poder de policia
administrativo, que tem sua descricdo mais especifica no artigo 78 do CTN, que
menciona o poder de policia como uma atividade administrativa que limita ou disciplina
o exercicio de direitos e liberdades do particular através da regulacdo de atos em favor
do interesse publico.

Em ambas as espécies de taxas, evidencia-se a caracteristica sinalagmatica
do tributo(CARVALHO, 2012; COELHO, 2004), em contraprestacio ao servico publico

fruido ou fruivel e ao poder de policia administrativo.
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As taxas sdo uma modalidade tributaria que enseja discussdes doutrinarias
através das multiplas categorizacdes do tributo e sua relacdo com figuras conhecidas
como tarifas, pre¢os publicos ou pedagios. Para os fins da presente pesquisa, indo ao
encontro das propostas de Sacha Calmon, Roque Carrazza e Paulo de Barros
Carvalho, a taxa devera necessariamente ser marcada pela materialidade advinda da
Constituicao e especificada pelo CTN como um tributo de carater sinalagmatico devido
em contraprestacao ao servigo publico fruido ou fruivel e que possa ser especifico e
divisivel perante o contribuinte. Fixada essa premissa, tem-se que o critério espacial
a taxa é, no ambito da presente pesquisa, o limite territorial do municipio que possui
competéncia para instituir a figura. O seu critério pessoal € marcado pelo municipio
como sujeito ativo; no polo passivo, pelo com contribuinte que utiliza ou tem o
potencial uso de um servico publico ofertado, bem como do contribuinte que pratica
atividade que necessita de regulacao administrativa pelo poder de policia.

O critério quantitativo das taxas se volta para o valor que compensa a atuacao
estatal, quer seja de servigo publico, quer seja relativa ao poder de policia. Discussao
semelhante a que circunda as contribuices de melhoria existe no campo das taxas:
pode o ente tributante, a titulo de recolhimento de taxas, arrecadar mais do que gastou

com a atuacdo que deu ensejo ao tributo? Roque Carrazza (2013, p. 630) comenta:

O valor da taxa, seja de servico, seja de policia, deve corresponder ao
custo, ainda que aproximado, da atuacdo estatal especifica. E claro
gue, neste campo, nao precisa haver uma precisdo matematica; deve,
no entanto, existir uma razoabilidade entre a quantia cobrada e o gasto
gue o Poder Publico teve para prestar aquele servico publico ou
praticar agquele ato de policia. Esta razoabilidade é aferivel, em Ultima
andlise, pelo Poder Judiciario, mediante provocacdo do contribuinte
interessado.

Nesse mesmo sentido entende Souza (2009), ao informar que o critério de
compatibilizacdo quanto a arrecadacdo e o gasto advindos da taxa e da atuagéo
estatal sera sempre a proporcionalidade.

No que diz respeito a utilizagdo da taxa para fins ambientais, tanto Souza
(2009) quanto Tupiassu (2006) defendem a utilizagéo da figura a partir do exercicio
de poder de policia contido no licenciamento e na fiscalizacdo ambiental, bem como
na prestacdo de servicos divisiveis e especificos que possuam conexdo com a

guestao ambiental.
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A cobranca de taxas em razdo de licenca ambiental € uma pratica que, no
Brasil, é regulada pela Lei N° 6.938/81 e através de regulamentacbes do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). A delimitacdo acerca de qual ente federativo
sera competente para cobrar a taxa em razéo de licengca ambiental depende do critério
espacial a ser fiscalizado/regulamentado pelo poder de policia.

O critério quantitativo da taxa € alvo de criticas que se debrucam sobre a sua
necessidade de compatibilizacdo para com a atuacdo estatal e que, face disso,
impediriam a taxa de apresentar funcdo indutora (PIMENTA, 2020). Contudo, o autor
defende a ideia de que a materialidade da taxa € compativel com a fungéo indutora
ambiental, ao passo que a perspectiva da cobertura dos gastos publicos ndo é
incompativel com a inducéo de conduta dos contribuintes, e ainda cita a auséncia de
conexao direta Constitucional ou no CTN entre a finalidade das taxas e a cobertura
do seu custo como mais um elemento que confirma a possibilidade de utilizacdo das
taxas como tributos ambientais. Afirma (PIMENTA, 2020, p. 164):

O art. 145, II, que veicula a norma de outorga de competéncia para 0s
entes tributantes instituirem essa exagéo, ndo indicou a sua finalidade,
contentando-se com a referéncia a materialidade possivel
(pressuposto de fato). Assim, o meio pode ser utilizado para diversos
fins, e ndo apenas para a arrecadacao de receitas.

A concepcéao de Aliomar Baleeiro (1997) também parte da premissa de que
taxas cobradas em face do exercicio do poder de policia devem ser utilizadas com
funcdes extrafiscais, tais como a restricdo de determinadas atividades que se
configurem como desinteressantes para determinada comunidade.

Compatibilizando as premissas delineadas até aqui, parece seguro admitir que
as taxas podem ser utilizadas como ferramenta de inducdo de comportamento dos
contribuintes para fins ambientais no ambiente urbano. Como principal forma de
fomentar a capacidade indutora de taxas ambientais que promovam a cidade
sustentavel, faz-se necesséario comentar sobre as taxas de coleta de lixo ou taxas de
coleta de residuos que foram parte da legislagdo de diversos municipios brasileiros
ao longo dos anos e, em face de uma dificuldade de implementacé&o pratica, sofreram
criticas doutrinarias e judiciais.

Municipios como os de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte tiveram
legislacbes que criavam supostas taxas de coleta de lixo e servigos de limpeza, com

vistas ao saneamento ambiental urbano, saude e higiene da popula¢&o. Ocorre que a
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previsao legal dos tributos que impuseram néo encontrava reflexo na materialidade
constitucional da exacéo: os critérios de individualizacdo e especificacdo ndo eram
obedecidos, dando azo a criacdo de taxas distorcidas que cobravam valores a titulo
de servigos universais.

Outra distorcdo no campo das taxas com carater ambiental é a da utilizac&o da
base de calculo tipica de IPTU, buscando aferir o volume de geracao de lixo de um
contribuinte através da area do seu imdvel, o que se mostra completamente
desarrazoado tendo em vista que contribuinte proprietario de imoével maior néo
necessariamente produzird mais lixo do que contribuinte proprietario de imével menor.

Com isso ndo quer se demonstrar a impossibilidade de efetivacdo de taxas em
raz&o de coleta de lixo nos municipios brasileiros, mas sim que o legislador municipal,
para evitar o embate judicial que visa a supresséo da lei, devera se ater aos critérios
da regra-matriz de incidéncia tributaria da taxa.

E possivel vislumbrar a aplicacdo de uma taxa de coleta de lixo com vistas ao
desenvolvimento urbano ambiental, desde que, por exemplo, o legislador eleja como
base de calculo a efetiva gradacéo de residuos gerada pelo contribuinte, como forma
de compatibilizar o critério material da norma com o critério quantitativo. Com amparo
na experiéncia estrangeira, é possivel citar um tributo que utiliza um modelo similar
ao exposto acima, que incide sobre o acumulo de lixo em aterros na Inglaterra, sendo
aplicado com base no peso dos residuos e tendo como objetivo a implementacéo de
praticas sustentaveis no que diz respeito ao descarte (TURNER et al., 1998).

O fato de que muitos municipios brasileiros ndo possuem técnicas, tecnologia
ou recursos para implementacdo de taxas que efetivamente respeitem a
individualizacéo e especificacdo da atuacéo estatal como forma de estabelecer um
critério quantitativo que nao ignora o comando constitucional ndo pode servir como
subterfugio para a criacdo de figuras tributarias distorcidas, que restam caracterizadas
como um amalgama de imposto e taxa.

Assim sendo, a efetiva aplicacdo de uma taxa ambiental com vistas a promoc¢ao
do saneamento ambiental urbano é perfeitamente compativel com a sistematica
tributaria nacional, desde que respeitados todos os elementos da regra-matriz de
incidéncia tributaria que emanam da Constituicéo.

As taxas de coleta de lixo instituidas em conformidade com os comandos
Constitucionais permitiriam ao ente cobrar valores maiores do contribuinte que gera

mais lixo e valores menores do que gera menos lixo, além da possibilidade de
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concessao de beneficios fiscais para, por exemplo, contribuintes que viessem a
promover atividades de compostagem organica, reciclagem, dentre outros.

Nessa modalidade ordenadora da politica de residuos urbanos, tem-se que,
assim como nas contribuicbes de melhoria, as taxas seriam tributos pigouvianos,
posto que ainda que ndo seja necessaria uma compatibilidade matematicamente
idéntica entre o que o ente arrecada e 0 que gasta para prestar o servi¢co publico ou
exercer o poder de policia, a sua vinculagdo com a proporcionalidade deve ser
respeitada, ainda que inseridos critérios extrafiscais em seus elementos de incidéncia
tributaria.

Outra experiéncia de taxa que pode ser analisada sob viés ambiental na
experiéncia brasileira € o caso das taxas de permanéncia, tendo como exemplo a taxa
de preservagao ambiental de Fernando de Noronha, a taxa de preservagédo ambiental
do municipio de llhabela e a taxa de preservacdo ambiental do municipio de
Bombinhas. A doutrina se divide no que diz respeito a constitucionalidade das taxas
instituidas nessa modalidade, uma vez que se discute sobre a materialidade
constitucional das taxas e se as figuras acima respeitariam a prele¢ao constitucional.

A caracterizacdo da constitucionalidade da espécie tributaria parece repousar
sobre a interpretacéo que se impde & prestacdo do servico publico. E que conforme
previamente verificado, as taxas surgem como contraprestacdo a um servi¢o publico
especifico e divisivel ou através do poder de policia administrativa. Assim sendo, 0s
autores que identificam inconstitucionalidade nas taxas de permanéncia, como Souza
(2009) e Soares (2001), nao verificam a prestacdo de qualquer servico publico
especifico e divisivel, realizado ou posto a disposi¢do, nem a atuacao administrativa
como parte do poder de policia.

Por outro lado, Torres (2005) e Regina Helena Costa (2011) verificam a
prestacdo de um servico publico de natureza ambiental nos tributos instituidos
conforme o exposto acima. Fortalecendo a posicao dos autores que defendem a
constitucionalidade da taxa, o Supremo Tribunal Federal vem decidindo a favor de
taxas de permanéncia com finalidade ambiental, como no caso do municipio de
Bombinhas — SC, discutido no Recurso Extraordinario 1.160.175, em que foi
constatada, em novembro de 2019, a constitucionalidade da taxa instituida pelo
municipio (qQue apenas incide durante o verao, temporada de alta do turismo). Além
de citar especificamente os casos de Fernando de Noronha e llhabela, & possivel

verificar no Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n°® 9153854-
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27.2014.8.24.0000 que o STF entende que a taxa municipal se refere a acdes que
decorrem tanto do poder de policia administrativo quanto da prestacédo de servicos
que visam tutelar o patrimonio ambiental. A decis&o proferida pelo Supremo Tribunal
Federal, que exara um amplo leque jurisprudencial quanto ao tema, serve como base
para legisladores e administradores municipais do Brasil que desejem instituir taxas
em modalidade de preservacdo ambiental, fazendo com que o tributo possa ser
utilizado como ferramenta de politica urbana ambiental chancelada pela prépria corte
constitucional do pais.

Como se V€, a controvérsia reside sobre o que se entende por prestacdo de
servico publico e realizacdo do poder de policia. A dissociagdo semantica entre as
perspectivas dos autores citados tem como ponto de partida a propria caracterizacéo
do que efetivamente e na pratica marca a prestacdo do servico publico ou o poder de
policia. A premissa adotada na presente pesquisa tem apoio nas licdes de Hely Lopes
Meirelles (2008), ao informar que o poder de policia municipal pode ser subdividido
em policia sanitéria, das construgfes, das aguas, da atmosfera, plantas e animais,
logradores publicas, entre outros. O autor deixa clara a possibilidade de que
municipios instituam normas que visem o combate a poluicdo e a promocdo do
controle ambiental, sendo dever do poder publico atuar no sentido de melhorar a
condicdo de vida dos cidadaos, e o poder de policia € uma ferramenta administrativa
que possibilita tal medida (MEIRELLES, 2008).

A adequacgdo do poder de policia aos fins ambientais d4 fundamentacdo a
aplicacao de taxas de preservacdo ambiental ou taxas de permanéncia aos moldes
das experiéncias de Fernando de Noronha, Ilhabela e Bombinhas, o que revela mais
uma possibilidade de utilizacdo das taxas a partir de uma perspectiva conformadora
da politica urbana ambiental. Contudo, a taxa instituida segundo essa modalidade nao
pode ser considerada como tributo ambiental aos moldes do que se trouxe como
premissa na presente pesquisa.

Para que se considere um tributo ambiental, a espécie deve ter como
fundamento a mudanga do comportamento do contribuinte em sentido diverso ao da
conduta ambientalmente poluente. Analisando as taxas de Fernando de Noronha,
llhabela e Bombinhas, é possivel perceber que se tratam de figuras tributarias
impostas em razdo de um fluxo de turismo que tem potencial lesivo para 0 meio
ambiente daqueles locais. Contudo, parece seguro afirmar que a imposi¢cao das taxas

de protecdo ambiental nos trés locais acima mencionados ndo tem como objetivo ou
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consequéncia a mudanca de comportamento do contribuinte. Reduzir ou afastar a
atividade turistica ndo parece ser a intencdo do legislador, mas sim o carater

sinalagmatico inerente a taxa. Sobre o tema, arremata Basso (2016, p. 207):

O mencionado exemplo ndo se trataria propriamente de um tributo
extrafiscal, j& que quando se fala desta caracteristica se esta referindo
a oscilacdo do elemento econémico do tributo assentada pela norma
tributéria para estimular ou reprimir comportamentos, possibilitando
assim, o alcance do valor protegido constitucionalmente. Logo, essa
taxa, para se revestir do carater extrafiscal de tutela ambiental, deve
ter o carater indutor para o contribuinte deixar de suporta-la e tomar
medidas que afastem o carater poluidor a que se sujeita a tributacao
e ndo, meramente, por se tratar de um servico com caracteristica
ambiental prestado pelo Estado ao contribuinte. Entende-se por se
vincular propriamente a atividade estatal (servigo publico especifico e
divisivel, e exercicio regular do poder de policia), podendo-se falar do
carater extrafiscal da taxa no caso de se estabelecer isencao ou
reducdo na carga tributaria para fomentar determinada conduta que
seja ambientalmente desejavel.

Sendo assim, repisa-se, ndo se nega a capacidade das taxas de permanéncia
e taxas de protecdo ambiental de agirem como instrumentos de politica urbana
ambiental em uma perspectiva de contraprestacdo. Contudo, ndo operam no sentido

indutor ou repressor que se espera de tributos ambientais, e, portanto, extrafiscais.

4.3 DESAFIOS A INSTRUMENTALIZACAO DOS TRIBUTOS MUNICIPAIS COMO
FERRAMENTAS DA POLITICA URBANA AMBIENTAL

A analise acima buscou verificar a possibilidade de adequar os tributos de
competéncia municipal atualmente existentes aos moldes de tributos ambientais com
objetivo de fomentar o desenvolvimento da cidade sustentavel, que € uma das
diretrizes da politica urbana ambiental do Brasil.

Como se viu, é possivel inserir elementos ambientais nos tributos estudados
como forma de torna-los parte de um conjunto de ferramentas juridicas que visam o
planejamento urbano com vistas a cidade sustentavel. Contudo, a conclusdao acima
nao deve ser interpretada como se a modulacdo dos tributos ambientais municipais
fosse a solucdo definitiva e suficiente para a concretizacdo da cidade sustentavel.

Uma série de fatores pode ser levantada para demonstrar o que se discute.
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Em primeiro lugar, é necessario trazer novamente a nocao de que as cidades
nao sao espacos geograficamente e economicamente isolados entre si, como se
verificou no estudo sobre as conurbacdes e regides metropolitanas. A construcao de
cidades sustentaveis no Brasil e no mundo deverd necessariamente passar pela
concatenacdo de respostas juridico-econdmicas para os desafios metropolitanos e
intermunicipais, tendo em vista a realidade das metropoles e o adensamento urbano
que se verifica ao redor do globo.

A realidade das cidades que em face do processo de conurbacéo acabam se
amalgamando em emaranhados urbanos indiscerniveis exige que, quando da
concretizacdo da politica urbana ambiental através de ferramentas juridicas como os
tributos ambientais, sejam empregadas metodologias de implementacdo que
contemplem a governanca intermunicipal e a integracao de regidées metropolitanas,
através da cooperacao entre os governos locais e o governo estadual.

Em segundo lugar, o fomento a cidade sustentavel através de ferramentas
tributarias no Brasil devera passar pela baliza principiolégica marcada no capitulo e
instrumentalizada pela utilizagcdo coordenada dos: i) tributos de competéncia de entes
distintos; ii) tributos e demais ferramentas juridicas regulatorias.

Quanto a concatenacdo entre os tributos municipais e os de outros entes
estatais, € necessario marcar que com base na estrutura federativa do Brasil e a
delegacdo de competéncia tributaria constitucional, os tributos incidentes sobre
industrializacdo e sobre comercializacéo de produtos sdo de competéncia da Uniéao e
dos Estados, respectivamente. Tendo como base os modelos de tributacdo ambiental
de paises da Unido Europeia, € possivel verificar que grande parte dos tributos
ambientais do continente europeu recaem sobre emissao direta de poluentes, energia,
transporte e produtos (EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY, 2016). Adaptando a
incidéncia de tais tributos para a realidade brasileira e a atual formatacdo da
competéncia tributéria, seria necessario articular tributos de competéncia federal e
estadual como tributos ambientais que, por sua vez, teriam impacto no
desenvolvimento das cidades sustentaveis, quando coordenados com as ferramentas
municipais.

Exemplo de ferramenta juridica de outro ente federativo e que impacta o
desenvolvimento da cidade sustentavel é o ICMS ecologico, uma ferramenta
financeira (baseada na reparticdo de receita de ICMS, e ndo um verdadeiro tributo

ambiental) que, através de lei estadual, propicia o repasse de receita aos municipios
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por critérios de preservacdo ambiental implementados pelo ente municipal
(TUPIASSU, 2006).

Quanto a coordenacao entre as diferentes ferramentas juridicas, rememora-se
0 principio para a concretizagdo da cidade sustentavel conforme delineado por
Haughton e Hunter (2003) que recomenda a utilizacdo estratégica e coordenada de
multiplos instrumentos. A posicao é fortalecida, na prética, pelo exemplo inglés, em
que o governo concluiu pela insuficiéncia de medidas regulatérias isoladas para a
implementagdo de uma politica sustentavel de residuos, encontrando na tributacéo
uma ferramenta eficaz para combater o acumulo de lixo de maneira desordenada
(TURNER et al., 1998).

Rememora-se que ainda que o recorte realizado pela presente pesquisa tenha
focado nos municipios, a concretizagdo da Politica Urbana marcada pela Constituicdo
€ dever de todos os entes federativos, o que impde a articulacdo adequada de
ferramentas de politica urbana ambiental em diferentes niveis de governanca, um
desafio que convida a construcao de propostas nos ambitos da academia e da pratica
juridica e politica. Ai reside o objetivo do presente capitulo do trabalho: um modelo de
tributacdo ambiental municipal que se adeque a consecucdo da Politica Urbana
constitucional.

Comparando a andlise realizada analise feita até o presente momento em
contraponto ao problema de pesquisa e a hipétese elencada, decorrem algumas
conclusdes: i) Conquanto seja juridicamente possivel modular os tributos municipais
para que operem como ferramentas de politica urbana ambiental com vistas a
concretizacdo da cidade sustentavel, apenas o IPTU possui 0 elemento da ordenacao
urbana como parte inerente de sua materialidade constitucional; i) Ainda que
adaptados aos moldes de tributos ambientais que objetivam a concretizacdo da cidade
sustentavel, os tributos municipais possuem limitacdes que podem ser fortalecidas
pelo aporte de tributos que incidem sobre a cadeia produtiva e de consumo (de
competéncia estadual e federal) bem como de um leque de politicas publicas
complementares que viriam a atuar nas situacdes em que a tributacdo nao alcanca;
i) A teorizagdo de um modelo axiolégico e normativo de tributagdo ambiental
municipal concretizadora da cidade sustentavel, que contempla a modulacdo de
elementos dos tributos municipais atualmente vigentes, funciona ao mesmo tempo
como um contributo para a praxis juridico-politica municipal e como uma ferramenta

metodoldgica com obijetivo de testar a hipétese da presente pesquisa, que confirma a
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possibilidade de adaptacdo dos tributos como ferramentas de politica urbana
ambiental, porém afasta a suficiéncia dos instrumentos tributarios isoladamente para
tanto; iv) Ainda que seja necessario todo o aporte juridico apontado no item ii) para
que a politica urbana ambiental brasileira possa garantir a cidade sustentavel em um
nivel juridico, ndo ha impeditivo para que o legislador municipal possa adotar
elementos ambientais nos tributos municipais ja existentes, desde que o faca de forma
guiada pelos principios e respeitando os elementos da regra-matriz de incidéncia
tributéria de cada um dos tributos.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa buscou responder o problema que se pde através da seguinte
pergunta sintetizadora: a atual sistematica de tributos municipais proposta pela
Constituicdo Federal brasileira € suficiente para instrumentalizar, através de
ferramentas extrafiscais, a construcdo de cidades sustentaveis?

Para responder a pergunta, trés objetivos especificos foram delineados e
devidamente concretizados, posto que feita investigacdo acerca da compatibilidade
entre a Politica Urbana Ambiental brasileira e os tributos extrafiscais, bem como
delineou-se o que seria um tributo ambiental apto a atuar em prol da agenda de politica
urbana e, por fim, criou-se um modelo de tributacdo ambiental municipal com vistas
ao desenvolvimento da cidade sustentavel para, a partir dai, testar a hipétese
proposta.

A pesquisa parte do paradigma atual de sistema tributario brasileiro,
investigando a adaptacéo dos tributos municipais a partir de principios e elementos ja
inscritos no ordenamento juridico nacional que sejam voltados a consecucdo da
politica urbana ambiental. Assim sendo, a busca pela resposta ao problema de
pesquisa proposto leva em conta regras e principios insculpidos no direito nacional
em ambito constitucional e infraconstitucional, que balizariam a atividade legislativa e
administrativa no sentido de instrumentalizacdo dos tributos municipais como
ferramentas de politica urbana ambiental. Ainda que partindo de uma perspectiva de
direito positivo, ndo se olvida ou impede, entretanto, a realizacdo de reforma tributaria
que possa fazer surgir tributacdo com elementos ambientais intrinsecos, e néo
inseridos a posteriori, proporcionando a existéncia de um sistema tributario ainda mais

conectado com a matéria ambiental.
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O trabalho iniciou trazendo a necessidade de pautar o debate ambiental a partir
do meio ambiente urbano, tendo em vista o potencial poluidor das cidades e a forma
como estdo relacionadas com a qualidade de vida e a saude da populagdo. Buscou-
se tracar as origens do direito a cidade sustentavel nos estudos de direito a cidade,
incluindo também as configuracdes urbanas brasileiras que desviam do padrédo de
cidade fiscal média, como o caso dos municipios que sequer cobram tributos, as
metropoles e regibes metropolitanas criadas por forca de processos de conurbacéo e
o Distrito Federal.

Apos tal demarcacao, enveredou-se nos temas especificamente atinentes a
extrafiscalidade tributéria e a caracterizacdo dos tributos ambientais, confrontando a
multiplicidade de conceitos e visbes acerca do tema com vistas a marcar como
premissa o que se entende por tributo ambiental. Chegou-se a conclusédo de que o
verdadeiro tributo ambiental devera necessariamente ter em seu cerne o elemento de
incentivo ou desincentivo de condutas do contribuinte tendo como parametro os
objetivos ambientais almejados pelo Estado.

Por fim, a pesquisa buscou tragar um modelo axiol6gico e normativo de
tributacdo ambiental municipal que tem por objetivo extrafiscal a concretizacdo da
cidade ambiental, ao mesmo tempo que buscou comparar 0s institutos contidos pelo
arquétipo proposto com suas modalidades-padrdo utilizadas nos municipios
brasileiros.

Através do atingimento dos objetivos especificos do trabalho, ao longo dos trés
capitulos que se debrucaram sobre cada um dos objetivos perquiridos, foi possivel
atingir o objetivo geral, tendo como resultado a resposta ao problema de pesquisa
através da confirmacéo da hipétese inicialmente submetida a investigacdo. Assim,
verificou-se que: i) a politica urbana ambiental brasileira, necessaria para concatenar
a realidade cada vez mais urbanizada do Brasil com os problemas que daquela
decorrem, € compativel com a utilizag&o de ferramentas tributarias para o atingimento
de seus fins; ii) o tributo ambiental, uma especificagdo do tributo extrafiscal, é
caracterizado primariamente pela funcdo que induz o contribuinte a pratica de
comportamento ambientalmente amigavel ou que desestimula a pratica do
comportamento poluente, sem que tal caracteristica implique em afastamento dos
demais principios do sistema tributario brasileiro; e iii) os tributos de competéncia
municipal (ISS, ITBI, IPTU, Contribuicbes de melhoria e taxas) sdo aptos, em maior

ou menor grau, a inser¢ao de critérios ambientais em um ou mais dos elementos que



137

compdem a regra-matriz de incidéncia tributaria, fato que autoriza os legisladores e
0os administradores de municipios brasileiros a fazerem uso dos tributos como
ferramentas de garantia do direito a cidade sustentavel no Brasil.

Também foi possivel verificar que o leque de tributos municipais brasileiros,
com excec¢ao do IPTU e sua progressividade constitucionalmente demarcada, ainda
gue possam ser adaptados, ndo possuem elementos ambientais inerentes a cada
figura e, por isso, carecem de maior conexdo para com a politica urbana ambiental
brasileira e sua execucdo atraves dos municipios a luz do principio da
subsidiariedade.

Levanta-se, a titulo de recomendacéo e em meio a discussdes sobre possiveis
reformas tributarias no Brasil, a necessidade de repensar o sistema tributario brasileiro
a luz da politica urbana ambiental e do direito as cidades sustentaveis como uma
estratégia de desenvolvimento, buscando conectar a tessitura tributaria municipal com
as ferramentas de ordenacéo urbano-ambiental presentes no Estatuto da Cidade e
Estatuto das Metropoles, levando em conta a realidade urbana contemporanea
altamente conglomerada e ainda em processo de conurbagdo em varios locais. A
insercao de elementos ambientais em tributos municipais desde o seio constitucional,
como realizado com o IPTU, pode se apresentar como um caminho para uma
tributacdo municipal que possa agregar ainda mais ao leque de ferramentas de
ordenacdo urbana do qual dispéem os municipios. Trata-se de fazer surgir uma
tributacdo municipal voltada para a construcdo da cidade sustentavel como um projeto
de desenvolvimento, e ndo através de adaptacdes a posteriori.

O contributo da pesquisa para o avan¢o no estado da arte dos estudos em
tributos ambientais e politica urbana consiste em demonstrar que ainda que o0s
instrumentos tributarios sejam necessarios para a concatenacédo de politicas publicas
gue objetivam garantir o direito a cidade sustentavel, e que os tributos municipais
previstos pela Constituicdo vigente sdo compativeis com elementos ambientais, a
garantia do direito a cidade sustentavel no Brasil devera passar necessariamente por
uma juncdo coordenada de ferramentas tributarias, econdmicas, juridicas e
administrativas que, seguindo o arquétipo principiolégico do desenvolvimento
sustentavel urbano, buscardo alterar o paradigma insustentavel das cidades
brasileiras.

Ademais, ao erigir um modelo axiolégico e normativo dos tributos municipais

como tributos ambientais com objetivo de concretizacdo da politica urbana ambiental,
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0 presente trabalho funciona como um contributo juridico para o legislador municipal
que almeja, quando da implementacdo de cada tributo, o acréscimo de elementos
ambientais, com vistas ndo a uma revolugdo tributaria ambiental, mas objetivando
direcionar os primeiros passos rumo a sustentabilidade urbano-ambiental.

A partir da analise realizada, confirmou-se a hipotese levantada de que a
modulacdo dos tributos municipais aos moldes de ferramentas de politica urbana
ambiental podem operar como instrumentos para fomentar o desenvolvimento das
cidades sustentaveis no Brasil, porém, sendo necesséria a criacdo de um conjunto
concatenado de tributos de diferentes esferas de competéncia tributaria e politicas
publicas ndo-tributarias para que se possa gradativamente fomentar a alteracdo dos

paradigmas nao sustentaveis das cidades brasileiras.
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