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RESUMO

Com fundamento constitucional que atribui o dever de proteger o0 meio ambiente, 0s
municipios brasileiros devem atuar de diversas formas, inclusive, através da adocdo de uma
politica tributaria ambiental que utilize o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, com a
finalidade extrafiscal no sentido de induzir os contribuintes municipais no Brasil a adotarem
posturas ambientais mais ajustadas a ética intergeracional consagrada na Constituicdo Federal
aprovada em 1988. Para tanto, 0os municipios podem utilizar a técnica da progressividade
extrafiscal do imposto, objetivando alcancar a justica social e garantir um tratamento

tributério equitativo de acordo com a postura de cada um dos contribuintes do IPTU.
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ABSTRACT

With an special constitutional argument that assigns an obligation to protect the
environment, the counties in Brazil should act in many different ways, even through the
adoption of an environmental tax policy that uses the Property Tax and Urban Land - property
tax, with an extrafiscal proposal towards to lead the county taxpayers to adopt environmental
attitudes more adjusted to intergenerational ethics ensured in the Federal Constitution
adopted in 1988. To achieve it, the counties may use an extrafiscal progressivity tax technique
aiming to achieve social justice and guarantee an equitable tax treatment according to the

position of each property tax payers.
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1 INTRODUCAO

Existe uma crise urbana mundial, em especial, nas cidades situadas nos paises
periféricos, de terceiro mundo ou, ainda, em desenvolvimento.

Entre os expoentes da mencionada crise estdo as cidades brasileiras que, em geral,
desde a menor delas até a grande metropole (cidade global) como S&o Paulo apresenta uma
conjuntura de fragilidade no que tange ao planejamento e a ocupacdo do solo das cidades,
gerando consequéncias terriveis aos usuarios urbanos.

O Estado, em especial, as municipalidades, apesar do descompasso do modelo de
federalismo fiscal reinante em nosso pais (que de cooperativo observa-se apenas uma
penumbra) tem a responsabilidade de ser o agente da vanguarda na defesa do meio ambiente
em todos 0s seus matizes.

Em outros termos, diante do caos reinante nas cidades brasileiras, ganha relevo o papel
a ser desempenhado pelo Poder Publico municipal, pois conforme expresso no Art. 225, é
manifesto que o legislador constituinte desejou obrigar que o ente subnacional, ao lado da
coletividade, defenda o meio ambiente e 0 preserve para as presentes e futuras geracoes.
Todavia, apesar da sua diminuta capacidade de acdo municipal, decorrente da confusa e
desproporcionalmente reparticdo de competéncias constitucionais, evidencia-se que é
imperioso que gestores municipais buscarem respeitem os ditames constitucionais protegendo

0 meio ambiente.

Ademais, é necessario aduzir que a tematica ambiental proclama a existéncia de uma
responsabilidade intergeracional que obriga a todos desta geracdo a defender e preservar o
meio ambiente de modo que as vindouras geracdes possam usufruir de igual ou superior
qualidade de vida.

Almejando buscar contribuir com a efetivacdo da protecdo do meio ambiente urbano,
as municipalidades possuem um arsenal de instrumentos capazes de implementar politicas
publicas sustentdveis, dentre 0s quais apresenta-se neste artigo a tributacdo ambiental de
cunho extrafiscal, em especial, através do manejo do Imposto Predial e Territorial Urbano —
IPTU.

Na mesma trilha, considerando que o direito a0 meio ambiente é um direito
fundamental e, ainda, por mais que esteja consagrado um direito (humano) na Carta da
Republica, o maior desafio é vé-lo efetivado e para tanto, os cidaddos (sociedade civil) em

conjunto com o Poder Publico e a iniciativa privada, tém uma inarredavel responsabilidade de



modo a resguardar os valores e os ideais guindados ao patamar de direitos humanos na
Constituicdo Federal.

Sobre este ponto leciona Norberto Bobbio que o mais relevante neste debate ndo é
fundamentar os direitos do homem, mas sim garantir a prote¢cdo dos mesmos. “N&o preciso
aduzir aqui que, para protegé-los, ndo basta proclamé-los. [. . .]. O problema real que temos de
enfrentar, contudo, é o das medidas imaginadas e imaginéveis para a efetiva protecdo desses
direitos.” (BOBBIO, 2004, p. 56-7).

Com efeito, a tributacdo ambiental é uma das medidas imaginadas que € capaz de
contribuir com a prote¢do do direito fundamental do ser humano a viver em uma cidade

sustentavel, sob todos os aspectos.

2 FEDERALISMO COOPERATIVO E A REPARTICAO DE COMPETENCIAS
AMBIENTAIS
Diferentemente da forma unitaria, o estado federal objetiva, grosso modo, a
descentralizacdo das tarefas e politicas publicas necessarias a0 bem comum de uma
determinada sociedade, dificultando a formacgdo de governos com perfis autoritarios. Sendo
assim, o estado federal corresponde ao “mais alto grau de descentralizacdo”(ALMEIDA,

2007, p. 11) que possibilita a eficiéncia de governo e a limitagdo do poder.

Sendo assim, se a federacdo tem o poder de tornar mais dificil o surgimento de
governos autoritarios, entende-se que resta reforcada a democracia em tais estados, sem

mencionar a natureza evolutiva que o estado federal apresenta, conforme abaixo:

A Federacdo, como a democracia, é processo, devir, que necessita de constante
aperfeicoamento e adaptacdo a novas realidades. Assim, ndo existe paradigma
federal imutavel e eterno e, sim, o federalismo daquele conjunto de circunstancias
faticas. A “mutacdo federativa”, vista como a capacidade de adaptagdo da
Federagdo as novas realidades da vida social, mostra-se de fundamental
importancia no dmbito da protecdo de direitos fundamentais, o que permite que se
estude o federalismo, ontem e hoje, como instrumento de protecdo dos direitos
fundamentais. (FARIAS, 1999, p. 417-8, grifos do autor)

Na mesma linha da licdo precedente, merece registro que a dicgdo abaixo, in verbis:

Pois bem, a solucdo federativa que prevaleceu na Convencdo de Filadélfia, muito
mais do que um mero acordo entre Estados, muito mais do que um meio-termo no
avango rumo a centralizagdo, mostrou-se alternativa altamente eficaz, tanto no
proporcionar eficiéncia as instituicbes de governo, quanto no afastar os temores do
autoritarismo. (ALMEIDA, 2007, p. 5, grifou-se)



Nos estados federais € comum existir uma reparticdo de competéncias entre 0s entes
que fazem parte dos mesmos. Portanto, no que tange as questdes ambientais e tributérias,
tipicas a cada um dos entes federativos, a Constituicdo Federal Brasileira reservou

competéncias proprias, concorrentes e comuns.

E possivel afirmar, portanto, que o estado federal ¢ composto por uma pluralidade de
centros de poder, todos autdnomos e vinculados ao que consta na Carta Magna, devendo
existir entre 0os mesmos uma coordenacdo e cooperacdo (Paragrafo Unico do Art. 23 da

CF/88), que promova a efetiva consecucdo dos fins almejados pelo legislador constituinte.

Importa dizer, porém, que o modelo de estado federal apresenta algumas
caracteristicas, dentre as quais enumera-se: 1) autonomia dos entes que o compde; 2)
existéncia de uma base juridica constitucional; 3) inexisténcia do direito de secessdo; 4)
unidade nos planos internacional e nacional; 5) constitui-se em uma sociedade de Estados; 6)
reparticdo de competéncias; e 7) reparticao de rendas.(ALMEIDA, 2007, p. 10-5)

Acerca da reparticdo de competéncias, Paulo José Leite Farias (1999, p. 286) afirma
que “[. . .] ao tratar-se da Federacdo e da protecdo ambiental, dever-se-a, obrigatoriamente,
estudar a questdo nuclear de qualquer Estado Federado: a reparticdo de competéncias.”

(grifou-se)

No que diz respeito direto as competéncias municipais, deve-se ressaltar que com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, as mesmas foram enormemente ampliadas com um

viés no alargamento da autonomia dos municipios brasileiros, conforme a doutrina apregoa:

A partir do inicio dos anos 80, ganhou forca a reclamagéo por um Municipio mais
potente e eficiente em fun¢do da consolidacdo do renascido regime democréatico. A
pretensa intencdo dessas novas forcas politicas foi de estabelecer, em todo o pais,
um procedimento politico ‘de baixo para cima’.

Como consequiéncia (sic), o art. 18 da Constituicdo Federal de 1988, pela primeira
vez na histéria constitucional brasileira, levantou os Municipios oficialmente para
serem entes da Unido, [ ... ]

Sob o aspecto formal, o Municipio brasileiro certamente é a entidade territorial
local investida da autonomia mais abrangente no mundo inteiro. No exercicio das
suas atribuicdes, ele atua em absoluta igualdade de condi¢fes com as outras esferas
governamentais; 0s atos municipais independem da prévia autorizagdo ou de
posterior ratificacdo de qualquer outra entidade estatal. (KRELL, 2001, p. 27 a 42,
grifos do autor)

Aliado ao conteudo registrado acima, parte da doutrina aduz que o modelo federativo

escolhido pelos legisladores constituintes e, portanto, instituido na Constituicdo da Republica



de 1988, torna possivel que os Municipios exercam plenamente suas competéncias.
(CABRAL, 2008, p. 59)

2.1 VISAO CONSTITUCIONAL DA AUTONOMIA MUNICIPAL

Na vigéncia da Constituicdo anterior os Municipios ndo detinham o poder que hoje
detém. Tal situacdo foi alterada em virtude das mudancas existentes no seio da sociedade
brasileira, notadamente, acerca da questdo politica, pois a partir da década de 80 do século
passado, ganhou projecdo o clamor por um municipio mais forte e eficiente devido ao
emergente processo de consolidacdo do regime democratico.

Bonavides (2002, p. 311) leciona que a Constituicdo Federal de 1988 aborda a
teméatica da autonomia municipal, configurando-se “indubitavelmente o mais consideravel
avanco de protecdo e abrangéncia ja recebido por esse instituto em todas as épocas

constitucionais de nossa historia.”

Ainda sobre a mudanca na condicdo do Municipio dentro da estrutura da Federacao
Brasileira, faz-se necessaria a transcricdo de trecho da obra de Juliana Pita Guimaraes, in

verbis:

O fortalecimento conferido pela Constituicdo Federal de 1988 aos municipios, elevou-
os a condicdo de entes federativos autbnomos. Estdo eles inseridos na organizagdo
politico-administrativa da Federacdo Brasileira (art. 18) e tém consagradas sua auto-
organizacdo (art. 29) e competéncias administrativa e legislativa determinadas em
relagdo as dos Estados e da Unido, condicionadas, estas Ultimas, ao tratamento de
interesses locais (art. 30, 1). [ .. . ] (GUIMARAES, 2004, p. 69)

Com efeito, se ocorreu a evolugdo do modelo de federalismo no Brasil, reforcando-se
sobremaneira a autonomia e o papel a ser desempenhado pelos municipios, implica afirmar
que tais entes subnacionais devem ocupar um papel de lideranca na execucdo de politicas

publicas de protecdo do meio ambiente, conforme a transcricéo ratifica:

Verifica-se que o Federalismo brasileiro apresenta modificacbes que se
caracterizam pelo paulatino alargamento de fungdes a esfera municipal, hoje mais
comprometida e dotada de maior autonomia para a cooperagcdo na consecucao de
objetivos comuns & Republica Federativa, expressdo tridimensional do nosso
Federalismo [ . . . ] A larga autonomia municipal para a realizagdo de politicas
publicas é trago caracteristico do federalismo contemporaneo que privilegia a
competéncia para a realizagéo de politicas publicas. (DIAS, 2005, p. 201, grifou-
se)



3 O PODER-DEVER MUNICIPAL DE INTERVEN(}:&O NA ATIVIDADE
ECONOMICA ENQUANTO PROMOTOR DA PRESERVACAO AMBIENTAL

O dever de intervencdo estatal que esta em debate na atualidade, ultrapassa aquela
tradicional tarefa de regrar os aspectos econdmicos inerentes as sociedades, indo além,
reafirmando o papel do Estado em impor normas que venham regular as condutas humanas,
da sociedade e do proprio Estado, em atencdo, especialmente, a questdo da preservacdo dos
recursos naturais, por ser este 0 bem mais valioso a manutencao da sobrevivéncia do homem

sobre a face da terra.

E notdrio que o Estado é o responsavel pela elaboracdo das normas interventivas que
atuam sobre a dinamica das atividades econémicas, normas estas que deverdo manter a ordem
social, priorizando 0 bem natureza, sem, contudo, inviabilizar a ordem econdmica, conforme

pode ser observado na citagdo seguinte:

Quanto ao direito, é seu mister a manutencdo da ordem social e, por conseguinte, da
ordem produtiva. Normatizando-se o modo de apropriagdo dos recursos naturais, sdo
tragadas as linhas mestras com as quais trabalhard a aplicacdo do direito. Por meio
delas, seré acertado o grau de transformacdo das atividades produtivas. N&o se trata
de estabelecer a priori uma idéia de modificacdo substancial da relacdo com a
natureza, mas de fixar normas aptas a instrumentalizar uma acdo comunicativa onde
se desenvolvera a tensdo entre apropriacdo e conservagdo dos recursos naturais.
(DERANI, 2008, p. 55)

José Marcos Domingues (2007, p. 15) afirma que o Direito Ambiental, por possuir
uma natureza interdisciplinar, esta respaldado em principios da ordem juridica, adquirindo em
tal seara uma coloracdo especial e, exemplifica, através do principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado no que tange a protecdo ambiental, ratificando, portanto, o
dever do Estado em intervir na sociedade, em especial, sobre as atividades econdmicas, pois 0
interesse ambiental é indisponivel, sendo dever do todos, inclusive do Estado, transmitir o
patrimbnio natural as futuras geracdes, como dever de solidariedade, evitando-se, assim,

conflitos intergeracionais.

O jurista fluminense aprofunda sua andlise ao lecionar que o principio da “intervencéao
estatal na defesa do Meio Ambiente € corolario dos postulados anteriores, na medida em que
0 Ente dotado de Poder Politico ndo se pode demitir do dever de orientar as condutas
individuais tendo como norte a promog¢ao do Bem Comum.” (DOMINGUES, 2007, p. 15-6)



Entenda-se, neste ponto, que o “bem comum” em debate esta vinculado a nogdo de
dignidade da pessoa humana e s6 poderd ser alcancado se o Estado regrar as atividades
econémicas de maneira clara, impedindo que as mesmas, movidas pela constante e crescente
necessidade de maior acumulacdo de capital, releguem a natureza a um plano secundario,
resultando em uma decadéncia definitiva do meio ambiente, pelo fato de grande parte dos
recursos naturais utilizados pelas atividades econdmicas como insumo e matéria-prima serem
considerados ndo-renovaveis e, portanto, obstaculizando que as futuras geracdes gozem do
mesmo nivel de qualidade ambiental que hoje é possivel usufruir, desrespeitando uma norma
constitucional que determina que o Poder Publico? garanta aos futuros brasileiros um meio
ambiente sadio e equilibrado (Art. 225 CF).

Com o objetivo de tracar um paralelo que demonstre que existe fundamento
constitucional que evidencie o dever do Estado de intervir no dmbito da atividade econémica
em prol da protecdo ambiental, torna-se imperioso colecionar a licdo do jurista argentino

Alejandro Altamirano, in verbis:

El Estado no puede soslayar su participacion en el disefio de la solucion éptima de
estos problemas. En Argentina, ademas y por mandato constitucional, tiene el deber
de propender a la proteccién del derecho a gozar de un ambiente sano. Para
cumplir con este mandato constitucional, el Estado es llamado a intervenir dentro
del conflicto basico entre ecologia y economia cual es el de la prevalencia del
principio ecoldgico de estabilidad, como condicion de conservacion de la
naturaleza y el principio econémico de crecimiento. El grado de desarollo de las
naciones tiene efecto sobre el establecimiento de politicas ambientales. Sin embargo
los instrumentos econdémicos a utilizar serdn basicamente los mismos, eligiéndose
unos u otros segun las particularidades de cada pais. (ALTAMIRANO, 2007, p.
33-4)

Em relacdo ao dever de intervencdo por parte do Estado, Eros Grau (2008, p. 28)

assevera que “a deixarmos a economia de mercado desenvolver-se de acordo com as suas

proprias leis, ela criaria grandes e permanentes males.”

Exemplo tipico de mal criado pela economia de mercado capitalista é a degradacdo do
patrimdnio histérico e arquitetdnico (meio ambiente construido) existente nas cidades, em
virtude da logica do mercado dar prioridade ao capital em detrimento do ambiental,
caracterizando um individualismo préprio dos agentes de mercado, restando evidente,
portanto, que a mdo invisivel mencionada por Adam Smith que representa “o livre jogo do

mercado é insuficiente para tratar do interesse da protecdo ambiental, que possibilita a

2 Poder Publico é expressdo genérica que faz referéncia a todos os entes federativos integrante da Federagio
Brasileira.



ocorréncia das falhas de mercado e motiva a necessidade de intervencdo do Estado.”

(AMARAL, 2007, p. 42)

Com efeito, o Estado deve regrar a economia, induzindo mudancas de condutas dos
agentes econdmicos diante do bem ambiental, até porque, restou claro acima, que tal dever

tem fundamento constitucional.

4 TRIBUTACAO AMBIENTAL COMO INSTRUMENTO DE FOMENTO A
PROTECAO DO MEIO AMBIENTE URBANO

Quando o assunto é a imposicdo tributaria no ordenamento juridico brasileiro,
assevera-se que nao ha viabilidade econdmica que justifique a criagdo de novos tributos
voltados exclusivamente a protecdo do meio ambiente, isto porque ja esta em vigor uma
elevada carga tributaria nacional, esta alvo de severas criticas por parte de varios setores da

sociedade brasileira.

Desta feita, se ndo € possivel dar inicio a uma politica tributaria ambiental, vislumbra-
se a possibilidade de promover a adequacdo dos tributos ja existentes em favor da defesa do
meio ambiente, levando-se em consideracdo, inclusive, a possibilidade da ocorréncia do duplo
beneficio, onde seja mantido o nivel de receita do Estado, corrigindo-se as falhas existentes

no mercado que desequilibram o processo econdmico.

Ao tratar da aplicagdo dos denominados “tributos verdes”, Jos¢é Marcos Domingues

leciona, textuais:

Mas, cientificamente, ha dois sentidos de tributos verdes ou tributos ambientais: um
sentido estrito e um sentido amplo. Em sentido estrito, tributo ambiental significa
um tributo novo cobrado em razdo do uso do Meio Ambiente pelos agentes
econdmicos. Ja em sentido amplo, tributo ambiental é um tributo tradicional ou
ordindrio adaptado de molde a servir aos esforcos de protecdo ambiental.
(DOMINGUES, 2007, p. 63-4, grifos do autor)

Com efeito, partindo-se da licdo de Paulo de Bessa Antunes (2000, p. 24), que o
Direito Ambiental, ao relacionar-se com os demais ramos da Ciéncia Juridica, apresenta uma
relacdo de transversal, ou seja, as normas juridico-ambientais “tendem a se incrustar em cada
uma das demais normas juridicas, obrigando a que se leve em conta a protecdo ambiental em
cada um dos demais ‘ramos’ do Direito”, avanga-se no sentido de concluir que é

perfeitamente razoavel que na seara do Direito Tributério, as normas especificas de tributacdo



devem ser criadas ou, ainda, adaptadas tendo como norte a protegdo ao meio ambiente, pois a
Constituicdo Federal contém normas que garantem ao meio ambiente o status de direito

humano.

Sendo assim, evidencia-se a obrigacdo estatal, em qualquer dos trés niveis federativos,
de instituir e aplicar normas de cunho tributario que tragam em seu bojo um cunho extrafiscal,
ou seja, que ndo visem apenas a obtencdo de recursos para o Estado e sim que ambicionem

proteger 0 meio ambiente.

Releva dizer que, além dos principios eminentemente ambientais, a Constituicdo
Federal contém outros dispositivos e principios que, se analisados sistematicamente, poderdo
fundamentar uma alteracéo na utilizacdo dos instrumentos de execucdo e controle da politica
tributéria, em especial, aos enquadrados na esfera da competéncia tributaria dos municipios

brasileiros.

4.1 OBJETIVOS DO TRIBUTO AMBIENTAL

Inicialmente, relevante informar que a tributacdo ambiental objetiva diminuir as
agressOes ao meio ambiente por meio de um sistema tributario que induza condutas menos
poluidoras, pois aquelas atividades cujo impacto e degradacdo ao meio ambiente sejam
consideravelmente agressivas, deverdo suportar uma carga tributaria equivalente. Por outro
lado, as atividades ou “empreendimentos que demonstrarem preocupag¢do em proteger ou até
mesmo evitar danos a natureza, sdo merecedoras de um tratamento tributario mais benéfico,

através de uma menor exacdo.” (VIEIRA, 2011, p. 1153, grifou-se)

Um segundo objetivo é a reducdo da despesa publica atinente as acles estatais
administrativas de controle, monitoramento e reparacao das degradacdes ao meio ambiente.
Ressalte-se que tais atividades estatais implicam em importante volume de desembolso

financeiro.

Eis um dos beneficios gerados pela tributagdo ambiental, pois a funcéo extrafiscal dos
tributos ambientais, além de ter como consequéncia a reducdo das agressdes a0 meio
ambiente, sem duavida, resultara em um menor dispéndio publico para custear a maquina
administrativa em suas acOes de controle, prevencao e reparacdo de eventuais degradagdes ao

meio ambiente.



Em relacdo aos dois objetivos acima explanados Nunes (2005, p. 186) se pronuncia,
afirmando que a “economia, portanto, ¢ nos dois sentidos: na internalizagdo dos custos

decorrentes de atividades poluidoras e na diminuicdo das despesas estatais com fiscalizagdo.”

5 AEXTRAFISCALIDADE NO ORDENAMENTO AMBIENTAL DAS CIDADES

Preliminarmente, importa dizer que é essencial no estudo do Direito Tributario
aprofundar a analise sobre a finalidade dos tributos para que seja possivel compreender qual

valor deve ser tutelado através da imposicdo de determinada espécie tributaria.

Bernardo Ribeiro de Moraes (2000, p. 441), apesar de referir-se apenas a uma espécie
tributéria (impostos), leciona que ao ser definido um imposto, quase sempre, a referéncia é a

finalidade da tributagdo, em que “o legislador tem um fim, um objetivo em mira.”

Na trilha do acima exposto, in verbis:

Segundo o objetivo visado pela lei de incidéncia seja (a) prover de recursos a
entidade arrecadadora ou (b) induzir comportamentos, diz-se que o0s tributos tém
finalidade arrecadatéria (ou fiscal) ou finalidade regulatéria (ou extrafiscal).
Assim, se a instituicdo de um tributo visa, precipuamente, a abastecer de recursos 0s
cofres publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar), ele se identifica como
tributo de finalidade arrecadatéria. Se, com a imposicdo, ndo se deseja arrecadar,
mas estimular ou desestimular certos comportamentos, por razdes econdmicas,
sociais, de salde etc ., diz-se que o tributo tem finalidades extrafiscais ou
regulatdrias. A extrafiscalidade, em maior ou menor grau, pode estar presente nas
varias figuras impositivas. (AMARO, 2004, p. 89, grifos do autor)

Destarte, pelo fato da questdo ambiental revelar estreita relacdo entre a ciéncia do
direito, a economia e 0 meio ambiente, a tributacdo ambiental (sem renunciar completamente
aos fins fiscais) amplia consideravelmente a finalidade da imposicéo tributaria, extrapolando a
mera arrecadacao ao intervir na economia, regulando e estimulando posturas mais apropriadas
a protecdo da meio ambiente e, assim, apresenta cunho extrafiscal ao abandonar a classica e

ultrapassada ideia de neutralidade dos tributos fiscais.

5.1 IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL URBANA - IPTU

Partindo do pressuposto que 0s municipios sdo qualificados e excepcionais
protagonistas da defesa do meio ambiente, em decorréncia de todas as agressfes ambientais
surgirem nos territorios dos mesmos e, ainda, que a maior parte delas serem provenientes das
zonas urbanas dos municipios, fica evidenciada a importancia das administragdes municipais
na primeira linha da reacio contra a polui¢do. (MARTIN MATEO, 1998, p. 100)



Compreende-se que é viavel o manejo do IPTU extrafiscal ambiental como
instrumento de fomento a adogdo de condutas sustentaveis em sociedade, estimulando o
agente degradador ou poluidor a adotar uma postura mais apropriada a nova consciéncia

ambiental mundial.

No que tange ao IPTU, seu fato gerador esta previsto no Art. 32 do Cddigo Tributario
Nacional como a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imovel por natureza ou por

acessdo fisica, como definido na lei civil e localizado na zona urbana do Municipio.

Merece relevo a transcricdo seguinte acerca da importancia do mencionado imposto

municipal, textuais:

O Imposto Predial e Territorial Urbano é um dos mais antigos do Brasil e do mundo,
cada vez mais se tornando um tributo de grande interesse por parte dos respectivos
entes tributantes, seja de cidades de primeiro mundo ou do terceiro, que agora
comecam a despertar para este imposto, ante a condensacdo das popula¢bes nas
grandes cidades.

No Brasil ¢ uma importante fonte de recursos fiscais para os mais de 5.500
Municipios brasileiros que a cada dia sdo chamados a atender as mais diversas
necessidades basicas, como salide, educacdo, saneamento basico, obras de infra-
estrutura, programas sociais para a populacdo carente, dentre tantas outras
expectativas da populagdo. (FERNANDES, 2005, p. 223-24)

Pode-se asseverar, inclusive, seguindo a logica juridica proposta até entdo, que o
IPTU, abstraindo-se sua funcdo fiscal (arrecadatdria), deve ser manejado no sentido de uma
meta extrafiscal, ou seja, em prol da protecdo ambiental, conforme ensinou Hely Lopes
Meirelles (1994, p. 177) ao afirmar que ndo existe obstaculo que impeca a utilizagdo do IPTU
com um fim extrafiscal pelas municipalidades, através de um sistema de graduacdo de sua
“aliquota, a fim de propiciar a implantacdo de planos urbanisticos locais, ou para atender a
outras conveniéncias coletivas, tendo em vista o principio que prescreve a fungdo social da
propriedade, (CF, art. 156, | e § 1°).”

5.2 FUNCAO SOCIAL E AMBIENTAL DA PROPRIEDADE

Avancando sobre a andlise da funcdo social da propriedade (CF, arts. 5°, XXIII, 156, §
1°, 170, 111, 182, 88 1° e 2° e 184) - um dos pontos estruturais no debate travado acerca da
tributacdo ambiental municipal por meio do IPTU-, constata-se que a mesma mereceu
especial atengéo por parte do legislador constituinte, que demonstrou preocupacgao em relagdo
a questdo urbanistica e ambiental nas cidades, atribuindo forte valor & funcdo social e

ambiental da propriedade, constituindo-se, portanto, em um principio.



Releva informar, ainda, que foi a partir da Constituicdo do Brasil de 1967 que o termo
Funcdo Social da Propriedade passou a compor o Ordenamento Juridico Brasileiro como

principio da ordem econdmica.

A funcdo social da propriedade relaciona-se diretamente com outro principio
constitucional que é o da propriedade privada, conforme expresso no Art. 5°, XXII da CF,
inclusive, em virtude do também expresso no inciso XXIII do mesmo artigo que afirma que a
propriedade (privada) devera atender a funcao social. Assim, salutar asseverar que o conceito
de propriedade privada estabelecido na Constituicdo Federal ndo é aquele conceito classico da
época da Revolucdo da Francesa, absoluta e inatingivel, pelo contrario, os constituintes
brasileiros quiseram que o direito a propriedade privada, para ser pleno, deveria estar em
consonancia com a funcdo social e ambiental da propriedade, representando uma nocéao de
justica social, conforme previsto nos dispositivos constitucionais acima enumerados, assim
como, na legislacdo infraconstitucional, v.g., na Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001,
comumente denominada de Estatuto da Cidade, o qual objetivou regulamentar os Arts. 182 e
183 da Carta Magna.

O texto constitucional, ao estabelecer que a propriedade privada deve cumprir uma
funcdo social, sem davida, objetiva mediar interesses que, em determinado momento, podem
ser antagonicos, ou seja, visa interceder nas situa¢des em que os interesses individuais estejam
em rota de colisdo com os interesses coletivos. Esta mediagcdo, em consonancia com o atual
entendimento acerca do conceito de propriedade e motivada pelo anseio social em proteger o
meio ambiente, deve priorizar o interesse social em detrimento do interesse privado,
ratificando, portanto, a forca e a validade do principio da primazia do interesse publico sobre

0 privado.

Depreende-se do acima pontuado que o direito a propriedade, apesar de assegurado no
texto constitucional, para que seja pleno, precisa conter um requisito, também constitucional,
que é a Funcéo Social, que, por sua vez, deve ser compreendida como meio de justica social,
em que o interesse particular ceda espaco aos interesses da coletividade, entre eles, o direito a
um meio ambiente saudavel e sustentavel, que permita que as futuras geraces possam viver

satisfatoriamente no meio urbano.

Com esse objetivo a Constituicdo da Republica, erigiu o direito ao meio ambiente ao

patamar de principio e, paralelamente, estabeleceu que € dever de todos zelar pela preservagdo



do mesmo, em especial, ao Estado que, além das medidas administrativas de tutela ambiental,
tem o poder-dever de utilizar os instrumentos tributérios de intervencdo na atividade

econbmica, v.g., a tributacdo ambiental.

Importa agora determinar como a funcdo social podera ser alcancada. Para tanto, os
municipios dispdem de importantes instrumentos legais que dizem respeito a politica de
desenvolvimento urbano e, consequentemente, de protecdo ambiental. Dentre eles, cita-se 0
Plano Diretor e a Lei de Controle Urbanistico, além do dever de respeitar o disposto na Lei n°
10.257 de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade) no sentido de cumprir os ditames
constitucionais, notadamente, em relacdo a funcéo social da propriedade e sua interface com a

protecdo ambiental.

O texto constitucional no caput do Art. 182 é claro ao dispor que a politica de
desenvolvimento urbano sera executada pelo poder publico municipal, segundo as diretrizes
gerais dispostas em lei (Estatuto da Cidade), com o objetivo de ordenar o pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Destarte, sera o conjunto das leis acima mencionadas, ou seja, o Estatuto da Cidade, o
Plano Diretor e as demais leis urbanisticas, todas, tendo com fundamento o texto
constitucional, possibilitardo a inducdo, o controle e a apuracdo do efetivo cumprimento da
funcdo social e ambiental das propriedades localizadas em cada um dos municipios

brasileiros.

Acerca da importancia da legislacdo acima, Fernanda Cavedon informa, textuais:

Assim, o Estatuto da Cidade vem preencher lacuna legislativa, representando grande
avanco em matéria de Direito Urbanistico, especialmente por relacionar as normas
urbanisticas com a prote¢do do meio ambiente urbano. [ . ..]

Desempenha papel essencial na fixacdo e efetivo cumprimento da Funcdo Social e
Ambiental da Propriedade urbana. Se antes a fixacdo do contetdo de tal Funcédo
(sic) ficava estritamente a cargo do municipio, agora, este terd que seguir as
diretrizes do Estatuto da Cidade, especialmente na elaboracdo do Plano Diretor.
(CAVEDON, 2003, p. 73-4)

Apesar de anteriormente ter sido mencionada a importancia do Estatuto da Cidade,
relevante frisar que 0 mesmo trouxe em seu bojo instrumentos, dentre os quais, 0s institutos
tributarios e financeiros (Art. 4° 1V), que objetivam alcancar os fins desejados pelo
legislador, ou seja, ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e da

propriedade urbana, segundo algumas diretrizes (Art. 2°, caput), por exemplo, 1) garantia do



direito a cidades sustentaveis; 2) planejamento do desenvolvimento das cidades com
distribuicdo espacial da populacdo e das atividades econdmicas do Municipio, de modo a
evitar e corrigir as distor¢bes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente; 3) adocdo de padrbes de producdo e consumo de bens e servigos e de expansao
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do
Municipio; 4) adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira; 5)
protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patrimdnio

cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico.

Assim, depreende-se do até aqui pontuado que existe fundamento constitucional e
infraconstitucional que assegura o dever-poder dos municipios de, por intermédio da

tributacdo ambiental (IPTU), promover a funcdo social e ambiental da propriedade urbana.

5.3 IPTU PROGRESSIVO EXTRAFISCAL

O Estatuto da Cidade autoriza a utilizacdo de instrumento tributario que almeja
promover o respeito a funcdo social da cidade e da propriedade. Um desses instrumentos é o
IPTU progressivo no tempo, conforme expresso no Art. 182, 84°, Il da Constituicdo Federal e
regulamentado no Art. 7° da Lei n° 10.257/2001 — Estatuto da Cidade.

Relevante observar que a progressividade extrafiscal em comento € instrumento posto
a disposicdo das municipalidades objetivando fazer com que as propriedades existentes nos
municipios cumpram com a funcdo social e ambiental. Todavia, esta tributacdo progressiva
ambiental deve respeitar a sequéncia prevista no 84° em mencdo, ou seja, s pode ser utilizada
apés a adocdo do parcelamento ou da edificacdo (compulsorios) por parte das

municipalidades.

Em relacdo ao 84° do Art. 182 da CF, o legislador constituinte deixou expresso que se
trata de uma faculdade do poder publico municipal utilizar ou ndo os instrumentos juridicos
relacionados nos incisos do mencionado dispositivo (parcelamento, edificagdo, IPTU
progressivo e desapropriacdo). Todavia, entende-se que a interpretacdo mais razoavel do
dispositivo em tela, por estar em consonancia com o espirito impregnado no texto da
Constituicdo, € a aquela que entende tratar-se de um poder-dever dos municipios utilizarem os
instrumentos citados, visando efetivar o cumprimento da fungdo social e ambiental das

propriedades.



Alheio a polémica acerca da obrigatoriedade ou ndo da instituicdo do IPTU
progressivo no tempo (Art. 182, § 4° Il da CF), o Estatuto da Cidade deixou claro que é
possivel a utilizacdo do citado instrumento tributario em favor do meio ambiente urbano,
consagrando a progressividade em comento, conforme decisdo da maior corte do judiciario

brasileiro, a seguir transcrita:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
IPTU. PROGRESSIVIDADE EXTRAFISCAL. ARTIGO 182, § 4°, Il, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. A cobranga do IPTU progressivo para fins
extrafiscais, hip6tese prevista no artigo 182, § 4°, inciso |1, da CB/88, somente se
tornou possivel a partir da edi¢do da Lei n. 10.257/01 [Estatuto da Cidade]. Agravo
regimental a que se nega provimento. (grifou-se)

A progressividade extrafiscal mencionada até entdo, ndo se confunde com a
progressividade expressa no Art. 156, § 1°, | da Carta Magna, pois esta possui natureza fiscal,
meramente arrecadadora, em razdo do valor venal dos imoveis situados no territério urbano
dos municipios. Aquela outra (Art. 182, 84°, 1), por sua vez, tem natureza extrafiscal, ou seja,
extrapola o objetivo de obtencdo de recursos para fazer face ao custeio da méaquina
administrativa municipal, visando sim, ordenar 0 municipio a ponto de ser cumprida a funcao

social e ambiental da propriedade urbana.

Cabe uma breve adverténcia ao afirmar que, apds o advento da Emenda Constitucional
- EC n° 29/2000, tornou-se pacifico o debate na doutrina e na jurisprudéncia em relacdo a
progressividade fiscal contida no Art. 156, § 1°, | da Constituicdo Federal, conforme posi¢édo
firmada pelo Supremo Tribunal Federal atraves da SUmula n°® 668 ao determinar que é
inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da EC n° 29/2000, aliquotas
progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da Funcdo Social da

propriedade.

Em relacdo ao aspecto qualitativo do uso ou utilizacdo dos imdveis urbanos, ao
analisar o dispositivo constitucional em mengdo, com fulcro no principio constitucional da
igualdade e levando em consideracdo que existem usos diferenciados dos imoveis localizados
nos municipios brasileiros, cogita-se, por hipdtese, que existam municipes que detenham, de
forma sustentavel, a propriedade, a posse ou o dominio util de imdveis situados nas regides
urbanas dos municipios, adotando praticas, tais como: i) manter significante area verde
(quintais, jardins e etc.) que possibilitem a drenagem da agua das chuvas, evitando-se, assim,
alagamentos que venham por em risco a integridade fisica de terceiros e, também, causar

prejuizos materiais diversos; ii) utilizam fontes de energia limpa, tais como, a solar ou a



edlica; iii) aproveitam as aguas pluviais para que a mesma seja reutilizada na limpeza
doméstica, demonstrando, portanto, que estdo em consonancia com as mais modernas técnicas
de preservacgdo da natureza e, acima de tudo, que estdo preocupados com o futuro do planeta.
Por outro lado, outros municipes em nada contribuem com a preservacdo do meio ambiente,
expressando um sentimento de falta de solidariedade com as futuras geragdes que irdo habitar

0 planeta.

Dessa forma, o legislador municipal devera proteger o meio ambiente com fulcro no
acima explanado, pois segundo o §1° do Art. 156 da CF, os municipios deverdo (apesar de
constar “poderd”) instituir aliquotas diferentes (progressividade extrafiscal) do IPTU (inciso

I1) de acordo como o imdvel esta sendo utilizado.

Cabe reforgar, portanto, que o atendimento aos requisitos ambientais expressos no
Plano Diretor Urbano ou em legislacdo regulamentadora (poder regulamentador do
Executivo), assim como, em respeito aos ditames contidos no Estatuto da Cidade e,
principalmente, em nome do principio constitucional da igualdade, ratificam a tese que 0s
municipios tém o poder-dever de propiciar um tratamento tributario desigual aos contribuintes
do IPTU em virtude de os mesmos adotarem posturas desiguais, no caso em tela, uso dos
imoveis de maneira diferenciada, os primeiros em favor da natureza e os demais em total

desprezo pela questdo da manutencdo da qualidade ambiental.

Para a consecucdo da tributacdo progressiva extrafiscal do IPTU (com aliquotas
diferenciadas), em razdo da qualidade do uso das propriedades localizadas na zona urbana dos
municipios, o 6rgao municipal com competéncia ambiental ou, ainda, o Conselho Municipal
do Meio Ambiente, ap6s autorizacdo legal constante no Plano Diretor ou em outra lei
urbanistica, elaboraria um rol de requisitos a serem preenchidos pelos proprietarios, posseiros
e detentores do dominio Gtil dos imoveis urbanos, propiciando, que, a partir do cumprimento
de tais requisitos ambientais, o0 6rgdo da administracdo tributaria municipal possa estabelecer
as aliquotas diferenciadas do IPTU de acordo com grau de atendimento dos citados requisitos
de protecdo ambiental.

Vislumbra-se outra possibilidade de instituicdo de progressividade extrafiscal, com
fundamento no Art. 156, 81°, Il da CF, quando, no interesse maior da sociedade em preservar
0 meio ambiente urbano, de acordo com o Plano Diretor Urbano, o territorio urbano do

municipio seja dividido em areas de interesse urbanistico-ambiental, onde, por exemplo,



possam existir regides nas quais a municipalidade priorize imdveis comerciais, outras
consideradas propicias para a construgdo de imdveis habitacionais e outras, ainda, destinadas
prioritariamente a instalacdo de industrias, sendo que a partir de tal definicdo em relacéo ao
interesse urbanistico-ambiental, possam ser estabelecidas aliquotas diferenciadas a depender

da parte do territorio urbano do municipio que estiver sendo analisado.

llustra-se o acima pontuado com a transcri¢cdo seguinte, in verbis:

Assim, a propriedade urbana cumpre a sua funcéo social ao ser edificada para fins
habitacionais, comerciais, industriais etc., em areas para tal identificadas, bem
como cumpre a funcdo social com a preservacéo de bens ambientais — naturais ou
culturais — indicados para tal. (GUIMARAENS, 2006, p. 51-76, grifou-se)

Quando a jurista afirma que a propriedade urbana deve ter um fim que possibilite que
a funcdo social possa ser cumprida, estd querendo demonstrar que o planejamento urbano-
ambiental das cidades devera estabelecer fins distintos para as diversas atividades existentes
nas mesmas (habitacdo, comércio, inddstria, mineracao, lazer), possibilitando que a vida nas

cidades possa apresentar um padrdo ambiental adequado aos novos tempos.

E possivel, portanto, que a municipalidade utilize-se do IPTU ambiental com aliquotas
diferenciadas em fungdo do zoneamento espacial urbano, induzindo, por exemplo, que em
areas destinadas a localizacdo de indUstrias ndo existam propriedades com fins residenciais ou

vice-versa.

Desta feita, entende-se que existe fundamento constitucional, expresso no Art. 156, §
1°, 11 da CF que autoriza a proposta de tratamento desigual em relacdo ao estabelecimento de
aliquotas diferenciadas do mencionado imposto, tanto em funcdo da forma como o imovel
urbano é utilizado quanto em relacdo a localizacdo do mesmo dentro do cenario e limites

urbanos.

Ressalte-se, no entanto, que o manejo extrafiscal do IPTU s6 podera acontecer
naqueles municipios que exercerem plenamente sua competéncia constitucional tributéria,
pois, como afirmado anteriormente, infelizmente, em muitos municipios brasileiros, a referida
competéncia ndo é exercitada em sua plenitude, submetendo aqueles entes federados a uma
eterna dependéncia em relacdo a receita transferida, v.g., ICMS, IPI, IOF, ITR, FPM.
Destarte, sem o0 exercicio total da competéncia constitucional tributaria, restara inviabilizado o

aproveitamento da tributacdo municipal como ferramenta a disposicéo da defesa da natureza.



A doutrina de Fernandes (2005, p. 67) posiciona-se favoravelmente a tributacéo
extrafiscal do IPTU ambiental (Art. 156, 81° Il da CF) com tratamento distinto aos
proprietarios, posseiros e aos detentores de dominio Util de imodveis compreendidos no
territério urbano dos municipios, em virtude das diferentes maneiras de utilizar os mesmos,
almejando, portanto, induzir os sujeitos passivos do IPTU a utilizarem seus imoveis de
maneira mais apropriada a preservacdo do meio ambiente. Ressalte-se, entretanto, que a
contribuicdo da doutrina no que tange a tributacdo do IPTU ambiental extrafiscal, ndo
aprofunda a discussdo sobre como pode ser operacionalizada a cobranca diferenciada em
razdo do uso ambiental e da localizacdo do imdvel, nem tampouco quais 0s requisitos devem

ser levados em consideragéo para tanto.

Com efeito, é evidente o fundamento constitucional que ampara a proposta tributaria
extrafiscal que aqui é estabelecida, pois € injusto e, portanto, agride o principio constitucional
da igualdade, que as municipalidades concedam tratamento isondémico aos contribuintes que
utilizem seus imoveis urbanos de maneiras distintas ou que decidam construir imdveis onde a

municipalidade deseja manter a disposicao de outro tipo de atividade.

Reitera-se, € importante, que a utilizacao a qual se refere é aquela que tem como foco
principal a preservacdo do meio ambiente, com fulcro nos dispositivos constitucionais que
visam a defesa na natureza, v.g., Arts. 170, VI; 174; 182, 183, 186, 216 e 225.

Conclui-se, enfatizando que nédo se trata de uma proposta de tributacdo de IPTU
progressivo com fim sancionatério, pelo contrario, o objetivo é estimular os contribuintes,
através do peso da carga tributéria, a utilizarem seus imoveis urbanos de modo mais adequado
a tutela ambiental. Caso o contribuinte prefira agir de modo menos favoravel a protecdo
ambiental, constatar-se-4 que 0 mesmo optou por pagar um imposto com uma aliquota mais

gravosa. E uma quest&o de mera liberalidade do sujeito passivo e nunca uma sancao.
6 REFERENCIAS

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na constituicdo de 1988. 42 ed. S&o
Paulo: Atlas, 2007.

ALTAMIRANO, Alejandro. El derecho constitucional a un ambiente sano, derechos humanos
y su vinculacion con el derecho tributario. In: MARINS, James (org.). Tributacdo e meio
ambiente. 12 ed., 7 tir. Curitiba: Jurud, 2007.



ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 42 ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2000.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 122 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE338589 AgR/ES - Espirito Santo
Ag.Reg. no Recurso Extraordinério. Relator: Min. Eros Grau. Julgamento: 24/06/2008.
Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28338589+%29&b
ase=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/nhe5nfb> Acesso em: 30 de jan 2014

BRASIL. Supremo  Tribunal Federal. Sdmula n°® 668. Disponivel em:<
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=668.NUME. NAO
S.FLSV.&base=baseSumulas> Acesso em: 30 de jan 2014

CABRAL, Luciola Maria de Aquino. Competéncias constitucionais dos municipios para
legislar sobre meio ambiente: a efetividade das normas ambientais. Curitiba: Letra da Lei,
2008.

CAVEDON, Fernanda Sales. Funcdo social e ambiental da propriedade. Floriandpolis:
Visualbooks, 2003.

DERANI, Cristiane. Direito ambiental econ6mico. 32. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

DIAS, Daniella. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. 12 ed. Curitiba: Jurua
Editora, 2005.

DOMINGUES, José Marcos. Direito tributario e meio ambiente. 32 ed. rev. ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2007.

FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecdo ambiental. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editora, 1999.

FERNANDES, Cintia Estefania. IPTU — texto e contexto. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005.

GRAU, Eros. A ordem econémica na constituicao de 1988. 13? ed. rev. e atualiz. S&o Paulo:
Malheiros, 2008.

GUIMARAES, Juliana Pita. Competéncia constitucional dos municipios em matéria
ambiental. In: COUTINHO, Ronaldo; ROCCO, Rogério. (orgs.) O direito ambiental das
cidades. Rio de Janeiro: DP&A, 2004.

KRELL, Andreas Joachim. Subsidios para uma interpretacdo moderna da autonomia
municipal na area da protecdo ambiental. Revista Interesse Publico, Belo Horizonte, n. 10, p.
27 a 42, 2001.

MARTIN MATEO, Ramoén. Manual de derecho ambiental. 22 ed. Madrid: Editorial
Trivium, 1998.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28338589+%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/nhe5nfb
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28338589+%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/nhe5nfb

MORAES, Bernardo Ribeiro. Compéndio de direito tributario. 62 ed. rev., aum. e atualiz.
Rio de Janeiro: Forense, 2000.

NUNES, Cleucio Santos. Direito tributario e meio ambiente. Sdo Paulo: Dialética, 2005.

VIEIRA, Bruno S. Os impostos municipais e a protecdo do meio ambiente. Porto Alegre:
Nuria Fabris Editora , 2011.



