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EXTRAFISCALIDADE E MEIO AMBIENTE

EXTRAFISCALITY AND ENVIRONMENT

Gilberto Passos de Freitas®
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Resumo:

A extrafiscalidade é apta para estimulo de atividades privadas de interesse social,
inclusive a protecdo do meio ambiente, fomentando condutas compativeis e
desestimulando as desconformes. Para além da seletividade que orienta impostos
sobre a producdo e 0 consumo sustentaveis, 0s impostos sobre a propriedade
imobiliaria devem valorizar, observados requisitos formais (competéncia tributéria e
reserva de lei formal, de iniciativa concorrente entre o Chefe do Poder Executivo e o
Poder Legislativo), usos, constru¢des ou edificacfes ecologicamente sustentaveis
mediante exoneracdes tributarias, e cuja aparente perda de receita € sobrepujada
pela aquisicdo de vantagens publicas e coletivas na reducdo do empenho de
recursos publicos para o combate a poluicdo e a degradacdo da qualidade de vida
ou do patriménio cultural.

Palavras-chave: Meio ambiente — Preservacdo — Tributacdo — Extrafiscalidade — Funcdo ambiental
do tributo

Abstract

Extrafiscality is apt to stimulate private activities of social interest, including
environmental protection, promoting compatible behaviors and discouraging
nonconforming. In addition to the selectivity that guides taxes on production and
sustainable consumption , taxes on real property shall use, subject to formal
requirements (tax competence and formal law reserve, a competing initiative
between the Chief Executive and the Legislature), uses environmentally sustainable
buildings or buildings through tax breaks, and an apparent loss of revenue is
overwhelmed by the acquisition of public and collective advantages in reducing the
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commitment of public resources to combat pollution and degradation of the quality of
life and cultural heritage

Keywords: Environment - Conservation - Taxation - Extrafiscality - Environmental tribute Function
1. Introducdo.

A sociedade contemporanea é regulada nos demais diversos aspectos por normas
gue compdem o ordenamento juridico, cujo escopo € disciplinar as relacdes entre as
pessoas, sejam os individuos entre si ou eles e o Estado. Normas juridicas
autorizam, proibem ou ordenam comportamentos visando a producdo de efeitos
praticos, de modo a fornecer requisitos ou condi¢des para criacdo, modificacao,
conservacao ou extincado de direitos e deveres, relacées ou situacdes juridicas.

O conteudo permissivo, proibitivo ou obrigatorio da norma pode se apresentar
em diversas formas. Comum é ela transmitir diretamente seu significado e sua
finalidade, embora possa por outros meios alcanc¢é-los: com efeito, a regra juridica
pode se limitar, por exemplo, a proibicdo de algum fato, mas, esse mesmo
desiderato pode se executar pela prescricdo de requisitos ou condi¢cdes para o
exercicio de alguma vontade ou pela inscricdo de mecanismos que estimulem o
alcance de sua finalidade.

A génese das regras juridicas ndo € algo aleatério. Elas devem ser
compativeis com os fundamentos do sistema normativo e, portanto, buscam sua
legitimidade na Constituicdo e nos principios que orientam esse conjunto organico
de normas e que repousam sobre os valores sociais dominantes. E caracteristica
também das sociedades contemporaneas é a predisposicdo de sua legislacdo a
atencao dos mais diversificados valores que se constituem em uma multiplicidade de
interesses publicos que, dada a sua complexidade e variedade, sdo tutelados e
prestigiados em obséquio a natureza pluralista que conota as sociedades de massa.

De fato, € nitida a transformacdo da sociedade de classe em sociedade de
classes, o que influenciou o transito do correspondente instrumento de detencdo do
poder (exercido em representacao da fracdo hegemonica da sociedade) do modelo
de Estado monoclasse para o Estado pluriclasse, atenta a concepc¢do da
multiplicidade e da diversidade de interesses prépria do pluralismo. Como discorreu
Diogo de Figueiredo Moreira Neto “nas sociedades de classe, os individuos se

alinham em grandes grupos de interesse predominante, como a nobreza, a
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burguesia, o campesinato e o proletariado, a cada classe correspondendo um status
juridico e politico determinado, com pouca ou nenhuma mobilidade ou variacédo de
uma para outra. Na sociedade pluralista, os individuos podem assumir varios
alinhamentos simultaneos, segundo a gama, mais ou menos extensa, de interesses
privados, publicos, coletivos e difusos de que sejam titulares, ou de sua especial
combinacgdo, o que produz, consequentemente, diversificadas situacdes juridicas e
politicas, e, até mesmo, necessidade de tomadas de posi¢cao sucessivas em relacao
a seus proprios interesses eventualmente antagénicos, com uma intensa mobilidade
social”. (MOREIRA NETO, 1993, p. 23-56)

Isto também se desenvolve no plano da dicotomia entre os setores publico e
privado pela penetracao de interesses de natureza supra-individual (como os difusos
e coletivos) e conduz modificagcbes no modo de governar e administrar bens, valores
e interesses que, as vezes, se compdem ou se contrapéem, o que compele a uma
nova conducéo politica dos interesses publicos, exigindo dos governantes e demais
agentes publicos sensibilidade e criatividade para exploracdo das potencialidades
gue a estrutura plural de administracao oferece.

Objeto de atencao neste estudo sdo as leis que utilizam o tributo como meio
nao apenas de arrecadacao de receita para o custeio das atividades estatais, mas, e
também, para buscar a satisfacdo de outros interesses publicos. Especificamente se
refere a leis concessivas de beneficios tributarios em razdo de comportamentos de
particulares que protejam e preservem o0 meio ambiente.

Trata-se de uma prospeccao sobre a funcdo ambiental do tributo a luz da
extrafiscalidade, tematica deveras interessante e que desperta a atencdo dos
estudiosos tanto do Direito Tributario quanto do Direito Ambiental.

Com efeito, aqueles destacam que “no Estado Democratico se avolumam os
tributos com finalidades ecoldgicas, que se destinam a financiar as atividades
preventivas e repressivas de preservacdo do meio ambiente, seriamente agredido
ao tempo do Estado Social Fiscal, e a financiar o minimo existencial ecoldgico, que &
um direito fundamental”, instaurando um Estado de tributos ambientais “no qual se
procuram novas formas de incidéncia que transcendam os campos do imposto e da
taxa, insuscetiveis de apreender por si s6s a complexidade da sociedade de risco”,
de tal sorte a suplantar aspectos meramente arrecadatorios e transitar para a
protecdo ecoldgica. (TORRES, 2009, p. 551-552)
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De sua parte, estes indicam a exceléncia dos mecanismos juridico-tributérios
para “implementacdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
especialmente através da fixacdo de niveis de aliquotas de acordo com o grau de
agressao que uma determinada atividade econbmica pode causar ao meio
ambiente” (FIGUEIREDO, 2013, p.121), pois, o tributo pode ser utilizado “a estimular
condutas nao poluidoras e a desestimular as poluidoras (tributacdo extrafiscal),
como, v.g., na questdao de incentivos ao florestamento e reflorestamento e na
isengdo ou minoracdo de impostos”.(MILARE, 2004, p. 156)

Digno de mencédo € o denominado ICMS ecolégico que, todavia, ocorre em
sede de reparticdo das receitas tributarias. A partir do art. 158, IV, paragrafo unico,
II, da Constituicdo de 1988, que atribui aos Municipios 25% (vinte por cento) do
produto da arrecadacao do ICMS, sendo parcela de até 1/4 (um quarto) creditada de
acordo com o que dispuser lei estadual, um dos critérios adotados para tanto é a
existéncia de espacos territoriais especialmente protegidos nos Municipios, como
consta da legislacéo paulista (art. 1°, VI, § 2°, da Lei n. 3.201, de 23 de dezembro de
1981, na redacdo dada pela Lei n. 8.510, de 29 de dezembro de 1993). E
compensacao financeira aos Municipios em decorréncia das restricdes ambientais
as atividades econbmicas e que também serve para financiar a preservacao desses

espacos.

2. Extrafiscalidade.

Tributo, segundo definicdo legal, € toda prestacdo pecuniaria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancéo de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada (art. 3°, Cédigo Tributario Nacional). Tributo é género que compreende as
seguintes espécies: impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, contribuicdes
especiais (sociais ou econdémicas), empréstimos compulsorios. Finalidade elementar
dos tributos € a obtencédo de receitas para o custeio das atividades publicas.

A funcao extrafiscal do tributo ndo € novidade, sendo indicada pela doutrina
como a predisposi¢cdo dos tributos como instrumento de intervencao ou regulacdo
estatal, enfim, do poder de policia como aponta a literatura classica (BALEEIRO,

1986, p. 176). Ela € um dos moveis do desenvolvimento econémico e social,
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concebida a partir da distincdo, no direito norte-americano, entre taxing power e
police power, conquanto soe possivel afirmar que a extrafiscalidade emana do
fomento de atividades privadas de interesse publico® ou da intervencéo (lato sensu)
estatal no dominio privado por inducdo®, j& que seus tracos peculiares sdo a
auséncia de compulsoriedade estatal em direcdo ao particular, e a adesao
voluntaria, valendo-se, muitas vezes, de expedientes do direito premial.

Enquanto a funcéo fiscal do tributo se resume na arrecadacdo de recursos
financeiros para o Estado financiar suas atividades, a funcdo extrafiscal consiste na
“interferéncia no dominio econdmico, buscando um efeito diverso da simples
arrecadagao de recursos financeiros”, servindo para producdo de efeitos mais
diversos, “estimulando atividades, setores econdmicos ou regifes, desestimulando o

consumo de certos bens” (MACHADO, 2001, p. 61). Como giza a doutrina, a

extrafiscalidade diluida na fiscalidade exerce variadissimas tarefas
de politica econémica”, inclusive nos impostos, como a melhoria do
nivel de vida da populacéo (sem a criacdo de obstaculos ao livre jogo
da economia), a manutencdo do pleno emprego, a coibicdo de
atividades prejudiciais a higiene ou a seguranca, o estimulo e o
desestimulo de consumo de certos bens, o combate a inflacéo, a
estabilizacdo econbmica, a protecdo ao patriménio cultural. A
atribuicao de fim extrafiscal ao tributo se articula pela impresséo de
“fim politico, econédmico ou social” (TORRES, 2009, p.391)

A extrafiscalidade, aponta a literatura especializada, “consiste na utilizacéo do

tributo para obter certos efeitos na area econdmica e social, que transcendem a

3 Para Floriano de Azevedo Marques Neto o fomento estatal é mecanismo de intervencéo estatal indireta para
conducdo e estimulo a agentes privados ao exercicio de atividades econdmicas que ensejam a producdo de
beneficios sociais, por incentivo ou inducdo (Tratado de Direito Administrativo: fungfes administrativas do
Estado, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, vol. 1V, p. 408, coordenacdo Maria Sylvia Zanella Di Pietro).

* Eros Roberto Grau identifica trés modalidades de intervengdo — por absorgdo (regime de monopélio) ou
participacdo (regime de competicdo), direcdo (regulacdo), e inducdo — reservando a incidéncia dessa expressdo
para atuacdo em area de outrem e dai articula que a atuacdo estatal em area de titularidade do setor privado
significa a intervencdo no campo da atividade econémica em sentido estrito enquanto a a¢do do Estado tanto na
area de titularidade prépria quanto na de titularidade do setor privado corresponde a atuagdo estatal no dominio
da atividade econdmica em sentido amplo (A ordem econémica na Constituicdo de 1988, Sao Paulo: Malheiros,
2010, 142 ed., pp. 90-92 e 147). Enquanto a direcdo supde normas estatais imperativas, a indugdo se baseia em
dispositivas, podendo esta inducdo ser positiva ou negativa (Carlos Henrique Maciel. Curso Objetivo de Direito
Constitucional, Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 654-657). Celso Antonio Bandeira de Mello também resume a
intervengdo estatal no dominio econdmico nas modalidades de poder de policia (normatizacdo, fiscalizacdo,
regulacdo, planejamento), atuacdo empresarial, e incentivos a iniciativa privada, considerando esta Gltima uma
atividade de fomento por meio de incentivos fiscais ou financiamentos (Curso de Direito Administrativo, S&o
Paulo: Malheiros, 2009, 26% ed., pp. 789, 805-806). E José dos Santos Carvalho Filho ao discorrer sobre a
atuagdo estatal no dominio econdémico exple que ele o faz pela regulagdo ou pela execugdo, inserindo entre a
primeira as formas de fiscalizacdo, incentivo e planejamento (Manual de Direito Administrativo, Sdo Paulo:
Atlas, 2012, 252 ed., pp. 903-904).
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mera finalidade de fornecer recursos para atender as necessidades do Tesouro”,
prestando-se a “coibir atividades nocivas ou prejudiciais a saude, ao
desenvolvimento econémico, a educacgao, etc.”. (TORRES, 2005, p. 164-165)

A extrafiscalidade se articula por véarios mecanismos, dentre eles as
exoneracoes tributarias, expressao que congrega varias espécies de beneficios ou
incentivos fiscais como imunidade, isencéo, reducdo (ou deducéo) de aliquota ou
base de calculo (que, grosso modo, constituem renuncia de receitas), crédito fiscal
etc. ao lado de medidas de sobrecarga ou exacerbacdo tributaria, dirigidas,

respectivamente, a comportamentos positivos ou negativos.

2. Tutela do meio ambiente.

Meio ambiente é legalmente conceituado como “o conjunto de condigdes, leis,
influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e
rege a vida em todas as suas formas” no inciso | do art. 3° da Lei n. 6.938/81 (Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente), e tem o predicado de constituir bem de uso
comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida, inscrito no art. 225 da
Constituicao de 1988.

A tutela do meio ambiente compreende a¢des e processos destinados a
protecdo, defesa, conservacdo, preservacdo e recuperacdo dos bens ambientais.
Trata-se de direito de terceira geracao, de natureza difusa e transgeracional, e que
também constitui dever fundamental imposto a sociedade e ao Estado. A
Constituicdo de 1988 assim enuncia no caput do art. 225 que “elevou a defesa do
meio ambiente a condicdo de principio constitucional — ndo apenas principio da
ordem econdémica, mas uma garantia constitucional, um direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”. (FIGUEIREDO, 2013, p. 81)

No tocante ao dever estatal de tutelar o meio ambiente, a Carta Magna o
inscreve também na atribuicdo de competéncias executivas (ou materiais) comuns
aos trés niveis federativos, contida nos incisos lll, IV, VI e VII do art. 23. Além disso,
estatui que a defesa do meio ambiente é um dos principios que ordena a ordem
econdmica, explicitando o tratamento diferenciado que se deve dispensar conforme

o impacto ambiental de produtos e servigcos e de seus processos de elaboracéo e
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prestacdo (art. 170, VI), o que aponta para a diretriz de desenvolvimento
sustentavel.

Se os individuos e a coletividade tém o direito subjetivo publico (fundamental)
de meio ambiente ecologicamente equilibrado para garantia da qualidade de vida,
com todas as potencialidades dai decorrentes, a Constituicdo também |hes imp&e o
dever fundamental de protecdo do ambiente (assim como ao poder publico) radicado
no principio constitucional da solidariedade. (SARLET E FENSTERSEIFER, 2014, p.
279)

4. Funcdo ambiental do tributo.

A doutrina adverte que a impressdo de funcdo extrafiscal ao tributo nao
justifica o confisco, como aniquilar direito ou atingi-lo em sua substancia ou ser
punitivo ou proibitivo daquilo que é licito, o que ndo o impede de ser excessivo.
(TORRES, 2005, p. 164-165)

O Supremo Tribunal Federal exige da extrafiscalidade além da razoabilidade
e da impessoalidade o desiderato de implementacdo de objetivos estatais como a
promocado do desenvolvimento nacional e a superacao das desigualdades sociais e
regionais”.

Como visto, a articulacéo de funcdo extrafiscal a imposto ndo é algo incomum
no direito brasileiro. A propria extrafiscalidade pode ter sede diretamente na
Constituicdo, como ocorre no caso do IPTU progressivo no tempo relacionado ao
descumprimento da funcéo social da propriedade urbana (art. 182, § 49, Il). Estudos
demonstram a serventia de impostos como ITR, IR, IPI, ICMS, IPVA e IPTU, taxas e
contribuicdes de melhoria para aperfeicoamento da atuagéo do Estado na protecao
ambiental, destacando (a) a seletividade inerente aos impostos indiretos € apta a
inducdo de padrdoes de consumo e producdo ecologicamente sustentaveis, (b) a
progressividade incidente nos impostos diretos (ou reais) tem potencialidade para
compelir a funcdo social da propriedade que transita pela preservacdo do meio
ambiente. (FIGUEIREDO, 2013, p. 122-126)

5 STF, AgR-Al 360.461-MG, 22 Turma, Rel. Min. Celso de Mello, 06-12-2005, v.u., DJe 28-03-2008.
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A andlise dos arts. 153, § 4°, |, e 186, Il, da Constituicdo Federal, esclarece
que o ITR sera progressivo e suas aliquotas serdo fixadas de maneira a
desestimular a manutencao de propriedades improdutivas; a produtividade do imovel
rural é o parametro de cumprimento de funcdo social e um dos seus critérios € a
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente.

A Lei n. 9.393, de 19 de dezembro de 1996, que disciplina o ITR, exclui da
area tributavel as seguintes areas do imével rural: a) de preservacdo permanente e
de reserva legal, previstas na Lei n. 12.651/12; b) de interesse ecoldgico para a
protecdo dos ecossistemas, assim declaradas mediante ato do érgdo competente,
federal ou estadual (e que ampliem as restricbes de uso previstas acima); c)
comprovadamente imprestaveis para qualquer exploracdo agricola, pecuéria,
granjeira, aquicola ou florestal, declaradas de interesse ecolégico mediante ato do
orgdo competente, federal ou estadual; d) sob regime de serviddo ambiental; e)
cobertas por florestas nativas, primarias ou secundarias em estagio médio ou
avancado de regeneracdo; f) alagadas para fins de constituicdo de reservatério de
usinas hidrelétricas autorizada pelo poder publico (art. 10, § 1° IlI). O Superior
Tribunal de Justica tem decidido que, ao contrario do que ocorre com a area de
preservacao permanente, o beneficio tributario relativo a reserva legal exige a sua

averbac&o prévia®.

5. O exemplo do IPTU VERDE.

O IPTU pode ter aliquotas diferenciadas de acordo com o uso do imovel, o que se
imbrica ao cumprimento de sua funcédo social (arts. 156, 8§ 1°, Il, e 182, Constituicao
Federal). Ndo se deve olvidar que, como decidido pelo Supremo Tribunal Federal,
que “a progressividade extrafiscal, baseada na funcéo social da propriedade, sempre
foi permitida pelo texto Constitucional. Esta é a modalidade de progressividade que

se opera conforme as condi¢des previstas pelo Estatuto da Cidade” enquanto “a

6 STJ, REsp 1.125.632-PR, 12 Turma, Rel. Min. Benedito Gongalves, 20-08-2009, v.u., DJe 31-08-2009.
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progressividade fiscal, dita arrecadatoria, sO6 foi viabilizada apds constar da

Constituicdo Federal o permissivo trazido pela Emenda Constitucional n°® 29/2000”".
Neste sentido, assentando que “o efeito extrafiscal ou a calibracdo do valor do

tributo de acordo com a capacidade contributiva ndo s&o obtidos apenas pela

modulagao da aliquota”, pois,

‘o escalonamento da base de calculo pode ter o mesmo efeito”
reputou que “ao associar o tipo de construgdo (precario, popular,
médio, fino e luxo) ao escalonamento crescente da avaliagdo do
valor venal do imével, a Lei 3.326/1996 do Municipio de Campo
Grande passou a graduar o valor do tributo de acordo com indice
héabil & mensuragdo da frivolidade ou da essencialidade do bem,
além de Ihe conferir mais matizes para definicdo da capacidade
contributiva”,

Considerando, no entanto, sua “impossibilidade, nos termos do texto

constitucional anterior & inovacdo trazida pela EC 29/2000”®

, 0 que significa a
adoc&o de um marco temporal®.

Lei que concede desconto ou reducdo do valor do IPTU a contribuintes
titulares de imdveis (residenciais ou ndo) que prezarem por usos, construcdes ou
edificacGes sustentaveis, denota tipico exemplo de extrafiscalidade ao imprimir ao
tributo real a funcdo ambiental. Trata-se de interessante e eficiente instrumento que,
de um lado, exibe o papel do poder publico na tutela do meio ambiente, e de outro,
da prépria sociedade estimulada por idéntico escopo.

As legislacdes locais elegem variegados fatores para a outorga de beneficios
fiscais como a instalacdo de sistemas de captacdo de agua de chuva, de energia
solar e de reuso de 4gua, a construgcdo de cobertura vegetal, o plantio de arvores na
calcada, a adocdo de areas permeaveis com cobertura vegetal em quantidade
superior a legislacdo, a preservacdo e conservacao de bens de valor historico,
paisagistico etc.

Se, aparentemente, ha decréscimo de receita, a aquisicdo de vantagens

publicas e coletivas o compensa e 0 sobrepuja, pois, ha reducdo do empenho de

" STF, AgR-ARE 639.632-MS, 12 Turma, Rel. Min. Roberto Barroso, 22-10-2013, v.u., DJe 25-11-2013.

8 STF, AgR-Al 583.636-MS, 22 Turma, Rel. Min. Joaquim Barbosa, 06-04-2010, v.u., DJe 30-04-2010.

% “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas
progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade urbana”
(Stmula 668, STF).
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recursos publicos para o combate a poluicdo e a degradacédo da qualidade de vida

ou do patriménio cultural. Ou seja, o ganho publico e social € maior.

6. Legalidade, competéncia e iniciativa legislativa.

Ha, no entanto, preocupacfes de carater formal, relacionadas a legalidade,
competéncia e iniciativa.

O ato normativo apropriado € a lei em sentido formal. Obviamente ndo ha
espaco para vindicar reserva da Administragdo, uma vez que a concessdo de
beneficio tributario depende de lei em sentido estrito (art. 150, § 6°, Constituicao™®)
por se situar no ambito da reserva de lei. A interpretacdo revela que para a
Constituicao de 1988 “a regra da legalidade é extensivel a concesséo de beneficios
fiscais™*.

Ha importante aresto que examina a questdo ao negar a isencdo do IPTU
sobre area de preservacdo permanente interna a empreendimento imobiliario

urbano. O Superior Tribunal de Justica considerando que

a restricdo a utilizacéo da propriedade referente a area de preservagéo
permanente em parte de imével urbano (loteamento) ndo afasta a
incidéncia do Imposto Predial e Territorial Urbano, uma vez que o fato
gerador da exacdo permanece integro, qual seja, a propriedade
localizada na zona urbana do municipio.

Porque se trata de “6nus a ser suportado, o que nao gera o cerceamento total
da disposicéo, utilizacdo ou alienacdo da propriedade, como ocorre, por exemplo,
nas desapropriagdes”, concluiu que “a limitagao de fracdo da propriedade urbana por
forca do reconhecimento de area de preservacao permanente, por si s0, hdo conduz
a violacdo do artigo 32 do CTN, que trata do fato gerador do tributo”, pois, “o artigo
150, § 6°, da Constituicdo Federal, bem como o artigo 176 do Cdédigo Tributario

Nacional exigem lei especifica para a concesséo de isencdo tributaria”*?.

10" «Qualquer subsidio ou isencéo, redugdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou

remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicoes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicéo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g”.

1 STF, AgR-RE 414.249-MG, 22 Turma, Rel. Min. Joaquim Barbosa, 31-08-2010, v.u., DJe 16-11-2010.

'2 RT 898/186, RSTJ 218/150.
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A atribuic@o de carater extrafiscal ao tributo deve observancia a competéncia.
Ou seja, “dentro das atribuicdes de cada nivel de governo”®®, de tal sorte que, em
primeiro plano, se impde a averiguacdo da competéncia tributaria e, em segundo
plano, a afericdo do uso de tributo préprio também para finalidades que se insiram
na competéncia consignado a determinado ente federado. N&o é ocioso registrar, no
ponto, que a Unido € vedado, por exemplo, instituir isen¢cdes da competéncia
tributaria de Estados e Municipios (art. 151, Ill, Constituicdo de 1988), embora o
Supremo Tribunal Federal tenha decidido que “a clausula de vedacéao inscrita no art.
151, inciso |lll, da Constituicdo - que proibe a concessao
de isencdes tributarias heterbnomas - € inoponivel ao Estado Federal brasileiro (vale
dizer, & Republica Federativa do Brasil), incidindo, unicamente, no plano das
relacdes institucionais domésticas que se estabelecem entre as pessoas politicas de
direito publico interno”, admitindo que celebre tratados internacionais que “veiculem
clausulas de exoneracéo tributaria em matéria de tributos locais”, o que “se inclui na
esfera de suas prerrogativas como pessoa juridica de direito internacional publico,
que detém - em face das unidades meramente federadas - o monopdlio da
soberania e da personalidade internacional” *.

A lei é de iniciativa comum ou concorrente entre 0 Chefe do Poder Executivo
e 0 Poder Legislativo. A orientagcdo do Supremo Tribunal Federal em sede de
repercussao geral enuncia que matéria tributaria ndo se inclui entre as reservadas a
iniciativa legislativa do Chefe do Poder Executivo™. Coerente com essa orientagéo o
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, por seu Orgédo Especial, reconheceu a
constitucionalidade de lei municipal, de iniciativa parlamentar, que atribuia funcéo
extrafiscal ao IPTU para fins de preservacdo do meio ambiente®®.

Para os fins do contencioso objetivo de constitucionalidade, ndo se tratando
de lei orcamentaria, e sim de lei tributaria, € descabida a arguicdo de ofensa as

disposi¢des constitucionais orgcamentarias ou financeiras, como os 88 2° e 6° do art.

'3 Ruy Barbosa Nogueira. Curso de Direito Tributario, Sao Paulo: Saraiva, 1986, 62 ed., p. 206.

“ RT 908/470.

!> STF, ARE-RG 743.480-MG, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, 10-10-2013, m.v., DJe 20-11-2013.

16 “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Lei Municipal n® 5.595/2014 de iniciativa da Camara
de Vereadores, que institui o ‘IPTU VERDE’ (desconto no IPTU as habitagdes sustentaveis), com a redacao
dada pela Lei Municipal n° 5.605/2014. Vicio de iniciativa. Inocorréncia. Lei de natureza tributaria que se
encontra no &mbito de atuacdo do Poder Legislativo municipal. Precedentes. Inconstitucionalidade da lei ndo
reconhecida. Ag¢do improcedente” (ADI 2023248-39.2015.8.26.0000, Rel. Des. Tristdo Ribeiro, v.u., 10-06-
2015).
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165 da Constituicdo'’, na linha do que decidiu 0 Supremo Tribunal Federal ao gizar
que “a circunstancia de as leis que versem sobre matéria tributaria poderem
repercutir no orcamento do ente federado ndo conduz a conclusdo de que sua
iniciativa é privativa do chefe do executivo”®. Entretanto, ela deve observancia ao

art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/00)*°.
7. Conclusoées.

A guisa de conclusdo € possivel articular que a extrafiscalidade tem intensa
relevancia e singular adequacdo como mecanismo de tutela do meio ambiente. A
atribuicdo de finalidades sociais e econb6micas aos impostos constitui maneira
eficiente de cumprimento do respectivo dever fundamental do Estado e da
sociedade. Trata-se da impressao de fungcado ambiental do tributo.

Além do ITR, o IPTU é imposto que grava a propriedade e que tem inegavel
potencial de persecucdo da funcdo ambiental do tributo ao valorizar, com beneficios
tributarios, contribuintes titulares de iméveis (residenciais ou ndo) que prezarem por
usos, construcdes ou edificacbes ecologicamente sustentaveis. A aparente perda de

receita é sobrepujada pelo ganho publico e social que se concretiza pela aquisi¢ao

17«g 20 A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo pablica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislagdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (...) 8 6°. O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.

8 STF, ED-RE 590.697-MG, 22 Turma, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, 23-08-2011, v.u., DJe 06-09-2011.

19 «Art. 14. A concesséo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra rendincia
de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes: | - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentéria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; Il - estar acompanhada de medidas de compensagédo, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo
da base de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo. § 1° A renlncia compreende anistia,
remissao, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. § 2°. Se o ato de concessdo ou ampliagéo do incentivo
ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso Il, o beneficio s6 entrard em
vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso. § 3° O disposto neste artigo ndo se

aplica: | - as alteragGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, 1l, IV e V do art. 153 da Constituigdo,
na forma do seu § 1°; Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranga”.
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de vantagens publicas e coletivas, na medida em que h& reducdo do empenho de
recursos publicos para o combate a poluicdo e a degradacdo da qualidade de vida
ou do patriménio cultural.

A funcao extrafiscal aos tributos por meio de exoneracdes tributarias depende
da observancia de requisitos formais como a respectiva competéncia tributaria e a
reserva de lei formal, de iniciativa concorrente entre o Chefe do Poder Executivo e 0

Poder Legislativo.
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