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Resumo

A contribuicdo de melhoria € uma espécie de tributo cujo fato gerador é a
valorizagédo imobiliaria decorrente de obras publicas. A apropriagédo capitalista
do uso e ocupagao do solo urbano contribui para a segregagao socioespacial e
o desequilibrio na distribuicdo dos beneficios e 6nus ambientais e de se viver e
habitar na urbe, afetando o direito de acesso a cidade como um todo. Umarelagéo
homem-natureza em descompasso com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado do qual a qualidade de vida é a esséncia. Essas distorgées podem
ser mitigadas através da contribuicdo de melhoria — instrumento urbanistico
tributario —, na medida em que viabiliza a redistribuicdo de renda. A partir de
uma interpretacdo ampliada do conceito de obras publicas e da multiplicidade de
ocorréncia do fato gerador do referido tributo, traga-se uma nova abordagem da
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contribuicdo de melhoria, tendo como fundamento tedrico-legal a Constituicdo
Federal de 1988 e o Estado de Direito Ambiental, que tem como marco juridico
a solidariedade e como marco axioldgico a sustentabilidade.

Palavras-chave: Contribuicdo de melhoria. Estado de Direito Ambiental.
Manutencéo de obras publicas.

Abstract

The Improvement Contribution is a kind of tribute whose taxable event is the real
estate valuation resulting from public works. The capitalist appropriation of urban
land use and occupation contribute to socio-spatial segregation and imbalance
in the distribution of benefits and environmental burden and to live and dwell in
the metropolis, affecting the right of access to the city as a whole. A relationship
man and nature out of step with the environment ecologically balanced which
the quality of life is the essence. These distortions can be mitigated through the
Improvement Contribution - Tax urban instrument - to the extent that enables
the redistribution of income. From an augmented interpretation of the concept of
public works and the multiplicity of the taxable event of that tax, we draw a new
approach Improvement Contribution, with the theoretical and legal foundations
to the 1988 Federal Constitution and the rule of law Environmental whose legal
framework solidarity and as a landmark axiological sustainability.

Keywords: Improvement Contribution. State Environmental Law. Maintenance
of public works.

Introducgao

O processo de compatibilizagao entre a necessidade de consumo
de recursos naturais exigida pelo desenvolvimento econdbmico e a
imprescindibilidade ainda maior de preservagdo do meio ambiente
ganham relevo nos dias atuais, dada a escassez dos referidos recursos.
Além disso, o crescimento populacional e o modelo de sociedade pautado
nos padrdes capitalistas de desenvolvimento industrial e tecnolégico
contribuem tanto para a urbanizagdo quanto para o agravamento das
desigualdades sociais nas cidades.
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Sachs (2008), ao diferenciar crescimento (aspectos quantitativos)
de desenvolvimento (elementos qualitativos), defende que este ultimo
seja “ambientalmente sustentavel, economicamente sustentado e
socialmente includente”. E lamenta:

Infelizmente, o crescimento econdmico promovido pelas
forgas do mercado traz, mesmo quando bem-sucedido em
nivel econémico, resultados sociais opostos aos almejados:
as diferengas sociais aumentam, a riqueza se concentra na
mao de uma minoria, com marginalizagao simultanea de uma
parcela importante da populagéo. (SACHS, 2008, p. 118)

Na capital sergipana, essa marginalizagdo € evidenciada pela
segregagao espacial entre classes sociais de poderes aquisitivos
diferentes, em que areas de alto status se localizam proximas a regioes
com privilégios naturais (FRANCA, 2005). Entretanto, “a prioridade do
uso dos bens ambientais nao implica exclusividade de uso” (MACHADO,
2003, p. 51).

Sendo assim, a depender da dindmica de mercado, o usufruto de
bens ou servigos ecossistémicos pode significar a marginalizagéo de
certas classes socais quando tal fruicdo esta acessivel exclusivamente
as classes com maior poder aquisitivo. “A valorizagdo econémica dos
recursos naturais ndo pode ser admitida para excluir faixa da populagao
de baixa renda.” (MACHADO, 2003, p. 53).

Dessa forma, e tendo como marcos tedrico-legais a contribuicao
de melhoria e a Constituicdo Federal de 1988, a partir do Estado de
Direito Ambiental (BELCHIOR, 2011; CANOTILHO, 2001; CANOTILHO
e LEITE, 2007; HARTMANN, 2010), verifica-se que a contribuicdo
de melhoria pode ser um instrumento mitigador de distorgdes
socioambientais processada na relagdo entre 0 homem e a natureza,
tomando-se como proposi¢cdo de referéncia para andlise a regidao de
entorno do Parque Augusto Franco, em Aracaju-SE".

O Parque Augusto Franco influencia entre 5,46% e 20,74% o pregco médio de oferta dos
apartamentos localizados nas proximidades do parque. (BARBOSA, 2014).
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A contribuicdo de melhoria vem comumente sendo admitida
juridicamente nos casos de valorizagdo decorrentes da construgcao
fisica de parques, cuja receita de tal tributo € destinada exatamente
ao custeio desses empreendimentos. Entretanto, com a evolugdo dos
debates sobre a problematica ambiental e, por conseguinte, do Direito
Ambiental, admite-se a possibilidade de tais receitas serem destinadas
ao custeio da manutengao (e ndo somente da construgédo) dos parques
publicos, com base em interpretagdo conforme a Constituicido Federal,
0 que caracterizaria a contribuicao cientifica desse estudo.

1 O meio ambiente e a Constituicao Federal de 1988

Apesar de criticar a expressdo “meio ambiente”, por entendé-
la redundante, Silva (2004) classifica o meio ambiente em artificial,
cultural, natural e do trabalho. O artificial € o espaco urbano construido
pelo homem. O cultural é o patrimdnio historico, artistico, arqueoldgico,
paisagistico etc. O natural € o meio ambiente fisico, composto por
solo, agua, ar atmosférico etc. Por fim, o do trabalho é o local onde
se desenvolve a atividade do trabalhador, pautada pelas condicdes de
seguranga e salubridade.

Para Milaré (2009, p. 118), a Lei n° 6.938/81 “[...] ampliou
acertadamente o conceitode meioambiente, ndo o atandoexclusivamente
aos meros recursos naturais, levando em conta, ao revés, inclusive,
0 ecossistema humano”. Em semelhanca ao pensamento de Milaré
(2009), a pesquisadora Flavia Moreira Guimaraes Pessoa (2013, p. 7)
traz um ponto de vista esclarecedor, a saber:

A ecologia ndo tem a ver apenas com a natureza [ecologia
natural], mas principalmente com a sociedade e a cultura
[ecologia humana, social etc.]. Dentro desta visédo, toda
existéncia é coexisténcia, subsistindo através de uma teia
infinita de relagdes ominicompreensivas.

Nao ha como considerar a natureza (flora, fauna, ar, agua, solo
etc.) dissociada do homem, até porque um é parte do outro e vice-versa,
numa teia de relagbes complexas e imbricadas entre si. Nesse sentido:
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Tanto na atividade cotidiana como na interpretagdo do texto
juridico, a metodologia a ser adotada é aquela capaz de
visualizar a gama de relagées humanas envolvidas. Uma
vez inserida na sociedade, natureza deixa de ser algo em si,
tornando-se indissociavel do todo social. (DERANI, 1997,
p. 111).

Portanto, o meio ambiente é formado pelo ecossistema natural,
pelo ecossistema humano e pela relagcao entre eles. Entretanto, tais
conceitos acerca do meio ambiente foram construidos ao longo do
tempo, sendo a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) instituida
pela Lei n° 6.938/81, o marco legal transitério no Brasil em dire¢do a um
novo paradigma acerca do tratamento das questdes socioambientais no
ambito da ordem juridica brasileira.

O inicio desta mudanga paradigmatica no ordenamento
juridico brasileiro € marcado pela edigédo da Lei 6.938/81,
que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente. Esse
texto legal definiu conceitos gerais, estabeleceu diretrizes,
objetivos e fins para a protecdo ambiental. Abandonou
o paradigma ético antropocéntrico e adotou uma viséo
holistica [ecossistémica] do meio ambiente, na qual o ser
humano é uma das partes integrantes. (PESSOA, 2013,

p.7)

Essa nova e ampliada concepcéo do meio ambiente, que repercute
na nova ordem constitucional de 1988, ¢é fruto da propria evolugao das
ciéncias frente as questbes envolvendo o homem e a natureza. As
revolugdes cientificas, a partir de novas referéncias paradigmaticas
(KUHN, 1998; SANTOS, 2009), bem como a critica e autocritica dos
cientistas quanto ao reconhecimento da falibilidade humana (POPPER,
1982) e, por isso, catalisadora de métodos cientificos mais rigidos?, sao

2 “Autilizagdo do método popperiano vem a contribuir nos esforgos da ciéncia para estudar
a influéncia e os impactos das atividades humanas sobre o meio ambiente e a forma
como este mantém relagdes interativas em escala local, regional e planetaria. Para entao,
buscar formas eficientes e eficazes de harmonizar o desenvolvimento e a preservagéo
da biodiversidade, proporcionando condi¢cdes e oportunidades de vida iguais para as
geragdes futuras.” (FEITOSA e SOUZA, 2012, p. 90).
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resultado, em Ultima analise, dos problemas e riscos® causados pela
propria atividade humana, mas que, da necessidade de se encontrar
solugdes, acabam desencadeando o avanco cientifico.

Essa (r)evolugdo néo é diferente na ciéncia do Direito, que, a
partir de objetivos, principios e instrumentos da politica brasileira sobre
a area ambiental, inspirados na Constituinte de 1988, vislumbra um novo
formato tedrico, ou melhor, um novo olhar sobre o arcabouco juridico
constitucional, no tocante as relagbes envolvendo o meio ambiente. O
fio condutor para essa alvissareira trilha, em alguma medida rompedora
de paradigmas interpretativos, perpassa pelos principios constitucionais
ambientais insertos na Carta Magna. Assim, nesse momento em que
se inicia a construgcdo argumentativa sobre as bases juridicas em que
esta alicercado o Estado brasileiro, convém fazer a distingao entre valor,
norma, principio e regra. Referindo-se as ideias de norma e principio,

[...] ndo ha distingdo entre principios e normas, os principios
sdo dotados de normatividade, as normas compreendem
regras e principios, a distingéo relevante ndo €, como nos
primérdios da doutrina, entre principios € normas, mas entre
regras e principios, sendo as normas o género, e as regras
e os principios a espécie. (BONAVIDES, 1999, p. 259)

Segundo Alexy (2011), os principios sdo normas que ordenam a
realizagdo de algo na maior medida possivel. Ja as regras sdo normas
que ou sao satisfeitas ou ndo sao satisfeitas. Enquanto os principios séo
mandamentos de otimizagao, as regras sao mandamentos de definicao.
O proprio Alexy (2011) ainda faz uma distingao entre valor e principio.

Aquilo que, no modelo de valores, & prima facie o melhor
é, no modelo de principios, prima facie devido [...] Se
se pressupde a possibilidade dessa transi¢do, entdo, é
perfeitamente possivel, na argumentacado juridica, partir
de um modelo de valores em vez de partir de um modelo

3 Trata-se da Sociedade de Risco abordada por Ulrich Beck (2011, p. 96), segundo o qual “O
processo de modernizagao torna-se ‘relexivo’, convertendo-se a si mesmo em tema e problema”.
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de principios. Mas o principio tem a vantagem de que nele
o carater deontoldgico do direito se expressa claramente.
(ALEXY, 2011, p. 152-153)

Portanto, grosso modo, poderia ser considerado o seguinte: o
melhor a ser observado no constructo tedrico acerca do Estado brasileiro
tem relagdo com o valor (conceito axioldgico); a maior medida possivel
para que o “dever-ser’ seja respeitado vincula-se aos principios
(conceito deontoldgico); e a definicdo objetiva da materializagdo do
referido constructo tedrico diz respeito as regras. Por isso, o que se
busca é o alinhamento desses trés conceitos, sendo que, em caso de
conflito entre as regras, exclui-se uma em detrimento da outra, e em se
tratando de colisdo entre principios, pondera-se a observancia de um
em prevaléncia de outro, no sentido de otimizar a medida em diregdo ao
melhor (valor) a ser seguido. Torna-se importante, porém, registrar que:

[...] j& se discute tanto a aplicacdo do esquema tudo ou
nada para os principios como a possibilidade de também
as regras serem ponderadas. Isso porque, como Vvisto,
determinados principios — como o principio da dignidade
da pessoa humana e outros — apresentam um nucleo de
sentido ao qual se atribui natureza de regra, aplicavel
biunivocamente. Por outro lado, ha situagcbes em que uma
regra, perfeitamente valida em abstrato, podera gerar uma
inconstitucionalidade ao incidir em determinado ambiente,
ou ainda, ha hipéteses em que a adogao do comportamento
descrito pela regra violara gravemente o proprio fim que ela
busca alcangar. (BARROSO, 2007, p. 357-358)

Atento a dinamica social, o carater dialdgico do Direito permitiu
que se evoluisse, de inicio, para um carater normativo dos principios, e
agora para uma fase com uma objetividade e uma concretude tais quais
as regras (tudo ou nada). Esse avango ganha relevo principalmente
quando se observa que principios antes prescritos em lei (Lei n°
6.938/81) sdo objeto de tratamento pela Carta Maior de um pais. E o
que se vera adiante.
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2 Principios constitucionais do Direito Ambiental

O conteludo da Lei n° 6.938, de 1981, teve sua origem historica
em 1972, com a Declaracao de Estocolmo, na 12 Conferéncia da ONU
sobre o Meio Ambiente. Silva (2004, p. 212), contudo, critica a disposigao
legislativa do referido diploma legal, ao entender que “A diferenca entre
principios e objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente ndo é
bem caracterizada na Lei n° 6.938, de 1981”. Na mesma linha, Milaré
(2009) observa que a formulagéo dos principios na comentada lei restou
ambigua, ou por falta de assessoria legislativa ou em razao de a matéria
ser novidade para a sociedade, sendo que varios itens sao, na realidade,
programas, metas ou modalidades de acgao.

Emtodo caso, caracterizando-se como objetivo geral, especificoou
como principio, a mens legis foi pontuada e serviu de inspiracao para os
principios constitucionais do Direito Ambiental. Nesse sentido, tomando-
se como referéncia o elenco adotado por Milaré (2009) e a dicgédo do
artigo 225 da CRFF/88*, analisamos apenas trés dos principios voltados
ao campo ambiental constantes da alusiva Carta Politica, fazendo-se a
correlacédo com a PNMA.

2.1 Principio do meio ambiente ecologicamente equilibrado como
direito fundamental da pessoa humana

O artigo 4°, inciso I, da Lei n°® 6.938/81° faz mengédo a esse
principio, havendo autores, em minoria, que entendem que o direito
ao meio ambiente ndo é um direito fundamental. Hartman sintetiza os
argumentos dos filiados a esse posicionamento:

Reconhecendo que uma vasta maioria da doutrina entende
que o art. 225 da Constituicdo Federal brasileira contém
norma de direito fundamental, ousamos discordar. A nosso

4 “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.” (BRASIL, 1988).

5 Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:
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ver, o primeiro argumento, de fundo politico e filoséfico, restou
suficientemente exposto: uma norma de direito fundamental
ao meio ambiente ndo se coaduna com o reconhecimento
de um valor intrinseco da natureza. O segundo argumento
€ um de natureza técnico-juridica: sob o ponto de vista do
direito constitucional, a protecdo ambiental por meio de uma
norma objetiva € mais adequada e operacionalizavel que
por meio de um direito fundamental. (HARTMAN, 2010, p.
39)

Quanto ao primeiro argumento, Hartman entende que os direito
fundamentais sdo sempre individuais ou no minimo individualizaveis, a
exemplo dodireito a vida, a saude, a liberdade etc., pertencente, portanto,
a ele, individuo. Tratar o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental seria torna-lo objeto de uma
demanda individual, quando na verdade a protegdo ambiental esta
ligada ao bem comum.

Nesse ponto, continua o autor, haveria uma incongruéncia dos
direitos fundamentais — os quais, numa visao antropocéntrica do meio
ambiente, sdo individualistas — com o valor intrinseco da natureza, que
se relaciona com uma perspectiva ecocéntrica do ambiente, nela incluida
a protecao aos direitos dos animais e seres vivos como um todo. Ou
seja, haveria, no fundo, um problema de titularidade, pois se os direitos
fundamentais sdo objeto de uma demanda individual judicializavel, a
quem caberia o direito subjetivo de agdo contra lesdo aos direitos dos
demais seres vivos? E mais — continua indagando o autor —, mesmo que
se admita uma viséo antropocéntrica da natureza, a quem pertenceria
a titularidade de demanda subjetiva de um direito fundamental ao meio
ambiente no caso concreto de langamento de produtos quimicos no rio
Amazonas: aos habitantes da margem do rio? Apenas aos habitantes
dos estados da Federagao pelos quais corre o rio? Aos brasileiros ou
apenas aos brasileiros? Para enfeixar o argumento inicial, Hartman
(2010, p. 37) leciona:

Afirmar que ndo ha um direito fundamental ao meio
ambiente ndo significa, entretanto, que o individuo jamais
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tera uma posigdo frente ao Estado cujo objeto seja a
protecdo ambiental. Essa posi¢do pode surgir, na forma de
direito subjetivo, porém nao sera fundamental.

Avanga o autor, dessa forma, para o segundo argumento, no qual
defende que a protegdo ambiental seja tratada ndo como um direito
fundamental, mas como objetivo estatal, em que a vinculagdo dos
deveres dos particulares face a responsabilidade ambiental possa ser
objeto de matéria do Legislativo, através de normas infraconstitucionais
a serem cumpridas pelo Executivo e as demandas julgadas, pelo
Judiciario. A op¢ado de compreender o meio ambiente como direito
fundamental acaba por restringir os bens ambientais protegidos, dado
que fica na esfera subjetiva do individuo.

Ademais, Hartman (2010, p. 40) defende que “a nogéo de direitos
difusos é apenas uma forma de contornar esse problema — no fundo
uma questdo de titularidade, ja mencionada — mas, entendemos que
nao é a melhor solucdo do ponto de vista da técnica constitucional”.

Por outro viés, a professora portuguesa Carla Amado Gomes, ao
nao ser favoravel ao direito ao ambiente como um direito fundamental
(direitos subjetivos pessoais ou patrimoniais), prefere tratar o ambiente
nao como um direito, mas como um dever fundamental de protecéo:

Gostariamos de acentuar que a nossa preferéncia pela figura
do dever fundamental de proteccdo do ambiente decorre,
em primeiro lugar, dos obstaculos técnicos revelados pela
concepgado do direito ao ambiente - indeterminacdo e
indeterminalidade da medida de fruigdo individual de cada
componente ambiental -, obstaculos esses ultrapassaveis
pela via do dever fundamental. (GOMES, 2012, p. 101-102)

O dever fundamental configura um substrato autbnomo, que nao
€ necessariamente reflexo de um direito: o dever de votar representa
um direito fundamental ao sufragio universal, diferentemente do dever
de defesa da patria que, em vez de corresponder a um direito, significa
restricdo de liberdade de circulagdo e de exercicio de profissdao, por
exemplo. Nessa mesma linha, o dever de protegcdo ao meio ambiente ndo
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corresponde a um direito ao meio ambiente, dada a indeterminabilidade
de apropriacao individual desse tipo de bem. Ao tratar como um dever
fundamental, portanto, consegue-se nao s6 caracteriza-lo como uma
tarefa estatal, como vincular todos os cidadaos, dentro de uma logica
de solidariedade, a comportamentos concretizadores deste dever, na
medida da diferenga das suas situagdes especificas (GOMES, 2012).

A despeito dos argumentos contrarios explanados, a doutrina
majoritaria® a qual esta pesquisa se filia entende que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado deve ser tratado como um direito
fundamental, tendo como base as prescrigdes dos artigos 1°, inciso Ill
(dignidade da pessoa humana como fundamento da republica), 5°, caput
(direito a vida como um direito individual fundamental) e 60, §4°, inciso
VI (direitos e garantias individuais como clausula pétrea, isto €, que nao
pode ser modificada pelo constituinte atual), todos da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988.

Sendo assim, vale dizer que o meio ambiente, classicamente
considerado como um direito difuso, coletivo e inserido na 32 geragdo de
direitos, assumiu outra dimensao na contemporaneidade, caracterizando-
se como direito social e pilar do Estado Ambiental.

Em seu magistério, José Afonso da Silva (2011, p. 287) considera
que os direitos sociais:

Séo, portanto, direitos que se ligam ao direito de igualdade.
Valem como pressupostos do gozo dos direitos individuais
na medida em que criam condicdes materiais mais
propicias ao aferimento da igualdade real, o que, por sua
vez, proporciona condi¢do mais compativel com o exercicio
efetivo da liberdade.

Nesse sentido, Silva (2011, p. 317) enfeixa seu posicionamento
acerca do direito ao meio ambiente como um direito fundamental social:
“E um campo que integra, na sua complexidade, a disciplina urbanistica,

6 CF. Hartman, 2010.
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mas se revela como social, na medida em que sua concregéo importa
em prestacédo do Poder Publico.”

O professor alemao Robert Alexy levanta duas teses favoraveis ao
direito fundamental como um direito social, ambas fincadas na liberdade,
sendo a primeira “a liberdade juridica, isto &, a permissao juridica de fazer
ou deixar de fazer algo, ndo tem valor sem uma liberdade fatica (real),
isto é, a possibilidade fatica de escolher entre as alternativas permitidas”
(STEINS apud ALEXY, 2011, p. 503). Depreende-se dessa primeira tese
que a liberdade juridica ndo basta; é necessaria a concretizagdo dessa
liberdade no mundo real, no cotidiano (liberdade fatica).

Com relagao a segunda tese, Robert Alexy (2011) afirma que “[...]
sob as condigdes da moderna sociedade industrial, a liberdade fatica de
um grande numero de titulares de direitos fundamentais ndo encontra
seu substrato material em um ‘espaco vital por eles controlados’, ela
depende sobretudo de atividades estatais” (SCHWABE apud ALEXY,
2011, p. 504). Sendo assim, pode-se considerar que, além de ser
necessaria a materializacédo da liberdade no mundo real, é preciso que
as escolhas estejam no universo de controle do individuo, ndo bastando
escolher entre duas ou mais alternativas para as quais ndo se tenha
ingeréncia. Em outras palavras, a escolha somente se configura como
liberdade fatica dentro de um leque de alternativas permitidas, e nao
sob a imposicdo de opcdes pré-estabelecidas. Se assim o fosse, ndo
haveria falar em direito fundamental social. Enfeixa Robert Alexy (2011,
p, 505), manifestando-se:

Mas essas teses ndo podem ser mais que apenas um
ponto de partida de um argumento a favor dos direitos
fundamentais sociais. Isso é facilmente perceptivel a partir
da constatagao de que, mesmo sem aceitar a existéncia dos
direitos fundamentais sociais, seria ndo apenas possivel
aceitar ambas as teses como, também, conceber a criagao
de uma liberdade fatica como algo desejado na Constituigéo.

Dessa forma, a liberdade de escolha no mundo real deve estar
dentro do espago de controle de quem escolhe, ndo havendo liberdade
real e, portanto, ofensa a liberdade juridica quando as escolhas estéo
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sob amarras e dominios estruturados num modelo de sociedade
capitalista, tal como o que ocorre em relagdo ao meio ambiente. De
que liberdade se trata se a satisfagcdo de desejo de habitar proximo a
areas verdes, por exemplo, for uma condigdo exclusiva para alguns?
Ou seja, as alternativas ofertadas a partir de referido modelo nao
sdo propriamente livres. Sao imposicdes travestidas de alternativas,
porquanto excludentes, expropriadoras e segregadoras, sendo
necessaria a atuagao estatal para que tais alternativas sejam de fato
livres ou, no minimo, para que o Poder Publico atue como mitigador de
possiveis distorgoes.

Portanto, dentro de um contexto expropriatério moldado pelo
sistema capitalista, os objetivos e as atividades estatais € que conduzem
a liberdade fatica, que por sua vez materializa a liberdade juridica, que,
por seu turno, sao os pilares para os que defendem a possibilidade de
admitir direito fundamental como social. E se os direitos sociais sao
pressupostos para gozo dos direitos individuais (SILVA, 2011), significa
que o Poder Publico é o responsavel, em ultima instancia, por operar
condicdes para que o direito fundamental individual a vida, por exemplo,
seja respeitado. Alids, acerca dos direitos fundamentais individuais,
Moraes (2002, p. 63) leciona: “O direito a vida € o mais fundamental
de todos os direitos, ja que se constitui em pré-requisito a existéncia e
exercicio de todos os demais direitos.” Para José Afonso da Silva (2004,
p. 58),

Encontramo-nos, assim, como nota Santiago Anglada Gotor,
diante de uma nova projegéo do direito a vida, pois neste ha
de incluir-se a manutencéo daquelas condigbes ambientais
que sdo suporte da prépria vida, e o ordenamento juridico, a
que compete tutelar o interesse publico, ha que dar resposta
coerente e eficaz a essa nova necessidade social.

Depreende-se do exposto, entdo, que o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado € uma extensao do direito a vida, razéo pela
qual é um direito fundamental. E & social porque necessita de atividades
do Poder Publico como instrumento de concretizagdo de gozo do direito
fundamental a vida digna.
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Para Milaré (2009, p. 819), o meio ambiente ecologicamente
equilibrado “é, sem duvida, o principio transcendental de todo o
ordenamento juridico ambiental, ostentando o status de verdadeira
clausula pétrea”. E ndo o € somente porque € base da propria existéncia
humana — agua e alimento —, mas porque todos tém direito a uma vida
digna e de qualidade. “E que a tutela da qualidade do meio ambiente
€ instrumental no sentido de que, através dela, o que se protege € um
valor maior: a qualidade da vida.” (SILVA, 2004, p. 70).

Em sintese, seja para a corrente minoritaria que defende que o
meio ambiente ndo deve ser tratado como um direito fundamental —
preferindo, inclusive, trata-lo como um dever fundamental, como € o caso
de Gomes (2012) —, seja para a corrente majoritaria que entende que
0 meio ambiente ecologicamente equilibrado € um direito fundamental,
ambas as posi¢des convergem num ponto: é imprescindivel a atuagao
estatal na instrumentalizacdo da protecdo e equilibrio ecolégico
ambiental. Portanto, se o meio ambiente é formado pelos ecossistemas
natural e humano, e pela propria relagao entre eles, essa dindmica
tem de se processar de forma equilibrada, nao desigual, sob pena
de comprometer a existéncia e ou a qualidade de vida humana e, por
consequéncia, afrontar um dos fundamentos da republica brasileira, a
dignidade humana.

2.2 Principio do acesso equitativo aos recursos naturais

SegundoMachado(2003), paraquemoacessoaosbensambientais
pode ser tanto visando o consumo quanto para a contemplacdo da
paisagem, tal principio guarda estreita relagdo com os aspectos ligados
ao desenvolvimento sustentavel. O artigo 4°, inciso |, da Lei n® 6.938/81,
cujo marco tedérico é conservacionista (oposi¢gdo ao protecionismo da
natureza intocada), ja o indicava quando defendia a compatibilizagdo do
desenvolvimento econémico-social com a preservagao da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico.

Milaré (2009) o trata como principio da solidariedade intergeracional
porque “[...] traduz os vinculos solidarios entre as geragdes presentes
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e com as futuras” (MILARE, 2009, p. 820, grifos do autor). Ou seja, é
preciso ndo comprometer a satisfacéo das necessidades das geragdes
futuras, mas também ha de se ressaltar que é essencial nao se retrair
0 uso dos recursos naturais ao ponto de comprometer as geracdes
atuais. Explorando-os diretamente e de forma equilibrada ou acessando
indiretamente o produto econémico dessa exploracgao, via distribuicao de
renda, as geragdes atuais podem ver respeitado o principio do acesso
equitativo aos recursos naturais, porque “Os usuarios s6 poderao usar
os bens ambientais na proporcdo de suas necessidades presentes, e
nao futuras” (MACHADO, 2003, p. 51). Ha de se buscar, portanto, o
equilibrio no usufruto dos recursos e servicos ambientais.

2.3 Principio do usuario-pagador

Esse principio € mencionado no artigo 4°, inciso VII, in fine, da
Lei n°® 6.938/81, e tem alta relevancia para esta pesquisa, uma vez que
o referido dispositivo preceitua que cabera ao usuario a “contribuicdo
pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos” (BRASIL,
1981). Da mesma forma, a contribuicdo de melhoria € um tributo de
base econbmica que pode ser cobrado ao proprietario de imoveis,
em contrapartida da valorizagdo decorrente de obras publicas que,
em ultima analise, sejam as responsaveis pelo acréscimo de valor em
propriedades privadas. Para Machado (2003, p. 53), “o uso gratuito dos
recursos naturais tem representado um enriquecimento ilegitimo do
usuario, pois a comunidade que nao usa do recurso ou que o utiliza em
menor escala fica onerada”.

Nesse sentido, e diferentemente do principio do poluidor-
pagador, que, no mais das vezes, tem carater sancionatoério, o principio
do usuario-pagador acaba por nortear a socializagdo econdmica dos
beneficios ambientais, importante no valor da solidariedade incutido no
Estado de Direito Ambiental, que sera estudado mais adiante. Por ora,
convém ressaltar que:

Funda-se este principio no fato de os bens ambientais
— particularmente os recursos naturais — constituirem
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patriménio da coletividade, mesmo que, em alguns casos
possa incidir sobre eles um justo titulo de propriedade
privada. Sabemos, outrossim, que recursos essenciais, de
natureza global — como a agua, ar e o solo — ndo podem ser
‘apropriados’ a bel talante. (MILARE, 2009, p. 829)

Como os bens ambientais pertencem a todos, o usufruto deles
nao esta na esfera de disponibilidade do particular, assim como nao
esta o produto de sua exploragdo econémica, seja fisica, seja visual, a
exemplo dos recursos paisagisticos. Dessa forma, o principio do usuario-
pagador tem estreita relagdo também com o art. 225, caput, da CF/88, na
medida em que atua na dimenséao socioecondmica da sustentabilidade
e participa do processo de equilibrio entre os ecossistemas natural e
humano.

Portanto, os principios elencados, previstos pela Lei n° 6.938/81
(Politica Nacional do Meio Ambiente), foram importantes para a
construgdo dos principios ambientais albergados pela Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, que, ao estabelecer os
fundamentos e objetivos da propria republica, sinaliza eleger a nagao
brasileira como um Estado de Direito Ambiental. Por isso, na secéo
seguinte, sera aprofundada a relagao entre o Estado de Direito Ambiental
e a Constituicdo Federal de 1988.

3 O Estado de Direito Ambiental e a Constituicdo Federal
do 1988

Embora o termo “Estado Ambiental” tenha sido cunhado pelo
austriaco Norbert Wimmer em 1976, foi o jurista alem&o Michael Kloepfer,
em 1989, o primeiro a dedicar-se aos elementos de um Estado Ambiental
(HARTMANN, 2010). Também denominado de Estado Constitucional
Ecolégico (CANOTILHO, 2001), € um constructo teérico que orienta a
ordemjuridicade umanagéao para as questdes ambientais, especialmente
nos dias atuais quando se discute a problematica ambiental e a relacéo
homem-natureza, diante da finitude dos recursos naturais, de um lado,
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e das necessidades das presentes e das futuras geragdes, de outro,
quanto a qualidade de vida e bem-estar social.

Vive-se, portanto, numa sociedade de risco, caracteristica da fase
seguinte ao periodo industrial classico, que, para Leite (2007, p. 132),
“é aquela que em fungao de seu continuo crescimento econémico, pode
sofrer a qualquer tempo as consequéncias de uma catastrofe ambiental”.
Mas mais do que isso: os riscos reforgam as desigualdades sociais, na
medida em que “a historia da distribuicdo de riscos mostra que estes se
atém, assim como as riquezas, ao esquema de classe — mas de modo
inverso: as riquezas acumulam-se em cima, os riscos em baixo” (BECK,
2011).

Belchior (2011, p. 21), referindo-se ao Estado Constitucional
Ecolégico como Estado de Direito Ambiental ou simplesmente Estado
Ambiental, defende que:

[...] urge a construgdo de um Estado de Direito Ambiental
que venha a se adequar a crise ecolégica e a sociedade
de risco, possuindo principios fundantes e estruturantes,
contornos e metas para tentar minimizar os efeitos dos
impactos negativos no meio ambiente. Ndo ha duvida
de que, no entanto, a necessidade de construgdo de um
Estado de Direito Ambiental implica mudancas profundas na
estrutura da sociedade e na atividade estatal, como objetivo
de apontar caminhos em resposta aos novos pilares de uma
sociedade de risco.

O Estado Ambiental, a partir dos principios que o estruturam, é
a base norteadora para lidar com as consequéncias da problematica
ambiental na qual a sociedade, sob risco, esta inserida. Nesse sentido,
o esforgo para construir teoricamente esse tipo de Estado segundo uma
ordem juridica patria sera maior ou menor a depender dos dispositivos
constantes da Constituicdo Federal de cada pais e das legislagdes
infraconstitucionais pertinentes, a partir dos quais se buscam
mecanismos praticos de concretizagdo de referido constructo tedrico.
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Um desses mecanismos € a hermenéutica, que, na sua
conceituagdo classica, “é a teoria cientifica da arte de interpretar”
(MAXIMILIANO, 2010, p. 2). Ela cuida da sistematizagdo do processo
de interpretacao, que, na area juridica, € a extragao do sentido e do
alcance das palavras e expressoes inerentes ao Direito.

Na mesma linha, posiciona-se a hermenéutica juridica ambiental,
que, no tocante aos aspectos ligados a natureza e ao homem, tem como
ponto de referéncia os objetivos e finalidades da Carta Politica.

As normas precisam ser interpretadas de forma a concretizar
o Estado de Direito Ambiental. Por mais que a Constituigdo
e até mesmo as normas infraconstitucionais permanegam
em muitos pontos inalteradas, o intérprete deve perceber
o movimento dialético do Direito, formado por raciocinios
juridicos ndo apenas dedutivos, mas também indutivos, o
que justifica a importancia de uma hermenéutica juridica
ambiental. (BELCHIOR, 2011, p. 21)

Desse modo, se as leis (constitucionais ou nio) sao feitas para
atender aos reclamos sociais e, portanto, sdo genéricas e abstratas
porque se torna impossivel prever todos os casos merecedores de
normatividade, cabe a aplicacdo do Direito harmonizar os interesses
socioambientais, através de processos de interpretacdo, tal como
salientou Belchior (2011).

Para Barroso (2009), bebendo na fonte da sistematizagcao
classica e privatista de Savigny, os métodos ou elementos classicos
de interpretagdo sdo: gramatical (textual, literal, momento inicial da
interpretagdo); histérico (busca de sentido através de precedentes
legislativos); sistematico (entender as partes para compreender o todo
e vice-versa, a partir de uma ideia de que o ordenamento juridico é
uno); e teleoldgico (o fim da norma, o valor ou bem juridico visado pelo
ordenamento juridico).

Segundo Maximiliano (2010), tais processos podem ser: gramatical
(apego a literalidade vocabular); légico (encadeamento logico-dedutivo
entre os dispositivos da lei e o caso concreto); histérico (busca a origem
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da norma, fazendo levantamento de ideias e interesses dominantes
ao tempo de sua elaboragao); sistémico (partes de uma ou varias leis,
formando um todo harmonico incidente sobre o mesmo objeto de analise
ou fato social); teleoldgico (fim colimado da lei); e socioldgico, sob um
viés moderador, “tira todas as dedug¢des exigidas pelo meio social, porém
compativeis com a letra da lei; evita os exageros dos revolucionarios,
mas também se ndo conforma com a imobilidade emperrada, produto
l6gico da dogmatica” (MAXIMILIANO, 2010, p. 41).

Em que pese a importancia dos métodos classicos, ha que se
ter em vista que, a partir da Constituicdo de 1988, ato n&o apenas
instituidor de um novo Estado brasileiro, sobretudo portal estruturante
de uma nova sociedade, a chamada “nova hermenéutica™, conjunto
de novos métodos de interpretagdo fundados na avaliagao axioldgico-
normativa expressa na Carta Maior, passou a preponderar no esforgo de
interpretagdo constitucional.

Importante a referéncia a Teoria da Norma de Friedrich Miiller.
Para o jurista alemao, a norma nao se confunde com texto de norma.
Para haver norma, tem de haver a confluéncia entre os dados linguisticos
(texto de norma) e os dados reais (caso concreto). A norma juridica
surge no processo de concretizagéo, decorrendo dai que ndo pode ser
simplesmente aplicada, porque nao esta pronta nem substancialmente
acabada. Sob o ponto de vista tedrico, trata-se de uma impossibilidade
I6gica (GOMES, 2009).

Ateoria e a metddica estruturantes da norma propostas por Muller
rejeitam a “interpretagao aplicadora” do direito em favor da concretizagao,
uma vez que concretizar transcende o ato de interpretar, representando
a proépria producdo da norma. Concretizar significa “produzir diante
da provocagado pelo caso de conflito social, que exige uma solugao
juridica, a norma juridica defensavel para esse caso no quadro de uma
democracia e de um Estado de Direito” (MULLER apud GOMES, 2009).

7 Cf. Alexy (2011); Bonavides (1999); Barroso (2009); Jacintho (2009).
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Nao ha, pois, subsungéo do fato a norma, posto que esta exsurge
a partir do resultado do processo de concretizacao: ser e dever-ser, texto
de norma e realidade, sem ordem hierarquica e numa inter-relacao entre
os dados linguisticos e os dados reais. Por outras palavras: a realidade
faz parte da estrutura da norma.

A propria construgéo tedrica que redundou na edificagdo de um
Estado Ambiental se deu levando em conta a realidade social ambiental
e a partir da ponderagdo de bens e valores, que se contrapbem
constantemente no texto constitucional, cabendo ao intérprete aferir
quais dos bens/valores/interesses devem preponderar naquela situacao
concreta, de forma a garantir a realizagdo dos propdsitos constitucionais
por meio dos quais sdo, no mais das vezes, descontadas as distor¢des
do sistema politico, as opgdes da sociedade brasileira.

Em todo caso, além da abordagem inovadora trazida pelos
meétodos da Nova Hermenéutica no esforgo interpretativo, a eles se
somam os métodos tradicionais, a fim de melhor escolher os valores
socialmente consagrados e transformados em normas de Direito.

O esforgo hermenéutico juridico ambiental, portanto, conta com a
colaboragao norteadora dos principios constitucionais e dos fundamentos
e objetivos da republica, constantes da prépria Carta Politica, como
alhures explanado. O texto constitucional, de inicio, elenca a cidadania e
a dignidade da pessoa humana como dois de seus fundamentos (art. 1°,
incisos Il e 11)8, estabelece a erradicacdo da pobreza e a marginalizagao
e reducao das desigualdades sociais (art. 3°, incisos 1), e preceitua a
construgcado de uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, inciso Ill)
como alguns dos objetivos fundamentais da res publica.

Todos esses objetivos funcionam como norteadores da atividade
interpretativa e transformadora do Direito, especialmente quando

8 “Portanto, qualquer que seja a discussdo sobre o meio ambiente, ela deve passar pelo filtro
constitucional do art. 1° e estar pautada sempre nos principios ali insculpidos.” (SALGE JUNIOR,
2003, p. 89)
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se pretende concretizar direitos fundamentais. Ha, no entanto, uma
opcéo entre os doutrinadores do Direito em privilegiar o principio da
dignidade humana, como principio central na concretizagdo de direitos
fundamentais, a exemplo do que faz Jussara Maria Moreno Jacintho
(2009).

A ordem inaugurada em 1988 é composta por varios
sistemas, os quais buscam coesdao e harmonia por meio
da atividade interpretadora. Essa atividade, contudo,
ha que ser presidida por uma légica maior, que conduza
inevitavelmente ao respeito aos direitos fundamentais assim
como a ordem constituida [...] Conforme ja explicitamos,
esse papel é desempenhado pela concep¢ao da dignidade
humana, norma constitucional principioldgica, a capitanear
a interpretagao constitucional. (JACINTHO, 2009. p. 35)

Além da dignidade humana, os demais fundamentos e objetivos
prescritos na Constituicao sao, segundo Belchior (2011): a solidariedade
como marco juridico-constitucional do Estado de Direito Ambiental, e a
sustentabilidade como marco axioldgico captado de forma indutiva da
crise ambiental.

A solidariedade® esta manifesta porque, embora estejam atentas
as necessidades presentes, as geracbes hodiernas também se
comprometem a usufruir dos recursos naturais sem amputar a satisfacédo
das necessidades das geragbes futuras. Ja a sustentabilidade esta
presente porque, calcada nas dimensdes ambiental, econdbmica e
social, é instrumentalizada pelo desenvolvimento sustentavel, a partir
do equilibrio entre o crescimento econdmico e a utilizagado racional
dos recursos naturais, de modo a observar a qualidade de vida e ndo
comprometer a propria sobrevivéncia humana. Nesse sentido, Silva
(2004) entende que o desenvolvimento sustentavel:

9 “Vé-se, portanto, que o emergente Estado Ambiental esta baseado em experiéncias pluricausuais,
devendo-se implementar, em sua complexidade, o promissor principio da solidariedade
econdmica social, visando ao desenvolvimento sustentavel, no qual a via para o bem-estar social
ambiental das futuras geragdes seja alicergada pela igualdade entre os homens e o justo uso do
patrimoénio natural.” (BANUNAS, 2003, p. 32)
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Requer, como seu requisito indispensavel, um crescimento
econdmico que envolva equitativa distribuicio dos
resultados do processo produtivo e a erradicagcéo da
pobreza, de forma a reduzir as disparidades nos padroes
de vida e melhor atendimento da maioria da populagao.
(SILVA, 2004, p. 27, grifos do autor)

Belchior (2011) sintetiza bem o que é o Estado de Direito Ambiental
(ver Figura 2.1): uma balanga hipotética cuja base é a dimensao
“AMBIENTAL, que atua no equilibrio entre o lado “DEMOCRATICO” e o
lado do “DIREITO”. Essa analogia parte do raciocinio de que a “dialética
promove a harmonia da balanga, interagindo com todos os principios e
os valores do novo Estado de forma sistémica e holistica” (BELCHIOR,

2011, p. 127).

Figura 2.1 — Balanga hipotética do Estado de Direito Ambiental

ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL

DEMOCRATICO DIREITO
\ / \
Principio da Legitimidade Principio da Juridicidade
. Valor-base: justica « Valor-base: seguranca juridica
. Baciocinio juridico por dialética « Raciocinio juridico por dedugao
« Ontico (manifestagao natural do “ser”) « Dedntico (“deve-ser”)

/ \

\

——

L_———— e

LN

AMBIENTAL

Principio da Solidariedade

- Valor-base: sustentabilidade

« Raciocinio juridico por dialética
« Aponfantico (“ser” - realidade)

Fonte: Belchior (2011, p. 127)
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Portanto, o constructo tedrico a que se refere a balanga hipotética
tem, em sua base, a dimensdo ambiental, cujo valor é a sustentabilidade
e o principio é a solidariedade. Assim, a partir das concepc¢oes delineadas
sobre valor e principio, pode-se considerar que o melhor (valor) para a
sociedade de risco dos dias atuais é a sustentabilidade, e que o caminho
devido (principio) € a solidariedade.

O Estado de Direito Ambiental, base da democracia e do direito, &
construido a partir de processos de interpretagao (gramatical, historico,
I6gico, sistematico e teleoldgico) em concomitancia, de modo a extrair
do Diploma Maior o sentido, o alcance e o marco axioldgico promulgado
pela Carta Politica. Cumpre ressaltar que tais processos vao além
do método classico, tal como o encontrado na nova hermenéutica
concretizadora.

Esse processodessistematizacaointerpretativadefendidopelanova
hermenéutica juridica ambiental permite considerar a nagéo brasileira
como um Estado de Direito Ambiental, para cuja concretizagdo, além
da prépria hermenéutica mencionada, faz uso também de instrumentos
econdmico-tributarios, a exemplo do tributo como um instrumento e do
usuario-pagador como principio que busca assegurar o equilibrio entre
todos que tém direito ao uso dos beneficios trazidos pelo meio ambiente.

4 O Estado de Direito Ambiental e a tributagao

Consoante demonstrado, uma das interpretagbes possiveis
do texto constitucional adota a perspectiva do meio ambiente como
o norteador da ordem juridica brasileira, traduzida em um Estado de
Direito Ambiental, que, a partir da base tedrico-legislativa do Estado de
Direito Democratico, escolhe como valor supremo o uso sustentavel e a
preservagao ambiental para as presentes e futuras geragoes.

Tributo € o meio principal de que o Estado — “ordem juridica
soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado num
determinado territorio” (DALLARI, 2012, p. 122) — dispde para financiar
sua atividade. O artigo 3° do Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172/66)
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define o tributo como “toda prestacao pecuniaria compulséria, em moeda
ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sangao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada” (BRASIL, 1966). Em outras palavras, é o
pagamento obrigatério (n&o voluntario), geralmente em dinheiro, que
nao tenha carater sancionatério, cuja obrigagdo e procedimentos de
cobrancga (langamento, arrecadacao e fiscalizagao) decorram de lei.

Tributacao e solidariedade andam em compasso. “O principio da
solidariedade constitui fundamento para a atuagdo do Estado, que ha
de promover a solidariedade social. E para tanto, pode mesmo utilizar
a tributagdo como mecanismo de redistribuicdo de renda.” (MACHADO,
2008, p. 44-45). Essa solidariedade n&o é aquela fraterna e volitiva, mas
a oriunda de um dever juridico, em que o Estado precisa atuar para
harmonizar as relagbes sociais que invariavelmente sao caracterizadas
por desigualdades, mormente quando o modelo de sociedade é pautado
no padrao capitalista de desenvolvimento econémico.

Nesse sentido, impde-se ao Estado minimizar essas diferencas
por meio da sua fungao reguladora da economia, preconizada pelo artigo
170 da Constituicdo de 1988'°, cuja defesa do meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado, € um dos principios da ordem
econdmica, conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboracdo e prestacao. A inércia estatal, nesse

contexto, pode significar um incentivo a referida desigualdade social

10 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
os seguintes principios: | - soberania nacional; Il - propriedade privada; Il - fungéo social da
propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente;
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e prestacdo; (Redagao
dada pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003). VII - reducdo das desigualdades
regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas
brasileiras de capital nacional de pequeno porte. IX - tratamento favorecido para as empresas
de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo
no Pais. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 6, de 1995) [...] Paragrafo dnico. E
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagao de érgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei.” (BRASIL, 1988)

Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 1, p. 206-250, jan./abr. 2015 229



Wallace Souza Barbosa, Roberto Rodrigues de Souza, Jussara Moreno Jacintho

e uma falha no ambito de politicas publicas, conforme destaca May

(2001, p. 57):

A falha governamental é evidente na fraqueza de politicas
que visam melhorar as condicdes dos segmentos de
baixa renda. Quando somados a ineficiéncia burocratica,
a busca da arrecadagdo [desmedida e confiscatéria] e a
corrupgao, essas falhas fortalecem o ceticismo em relagéo
as instituicdes publicas, duvidando que elas possam ser
capazes de administrar os recursos naturais com sabedoria
ou aloca-los equitativamente.

E dever do Estado, em razdo de suas deficiéncias, buscar um
mecanismo de melhoria social e de distribuigdo equitativa dos recursos,
inclusive os provindos da exploragao econémica, em uma perspectiva de
politica de Estado e de governo, ambos direcionados a sustentabilidade.

Isto implica a necessidade quer de utilizagdo cuidadosa
da base biofisica, ambiental da economia, quer uma
reorientacdo na maneira como os recursos da natureza
sdo empregados e os correspondentes beneficios,
compartilhados [...] Encarecendo a geragéo de lixo, via um
tributo ou outra forma de desincentivo, uma receita pode
ser simultaneamente obtida para fins de promocéo social ou
protecéo ecoldgica. (CAVALVANTI, 1999, p. 30-33)

Segundo Modé (2004, p. 72), “os tributos ambientais buscam
prevencao dessas desigualdades, sejam elas verificaveis no ambito
exclusivamente da economia ou, num sentido amplo, da realizacédo da
justica”. Na mesma linha, filia-se Carraza (2011, p. 754).

230

Em suma, da concepgéo do tributo como meio de obtengao
de recursos avangou-se para a ideia de que pode e deve
ser utilizado para favorecer a realizagdo dos mais elevados
objetivos sociais, econdémicos e politicos. Converteu-
se, pois, num instrumento privilegiado de intervengéo
estatal, em ordem a possibilitar, por exemplo, uma melhor
distribuicdo da renda do Pais.
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Essa distribuicdo de renda por conduto de tributo opera a partir
do principio da igualdade ou isonomia™, tendendo a observancia da
capacidade contributiva?, ou seja, quem tem maior potencialidade
econdmica contribui mais para a atividade financeira estatal. Vale
lembrar que tal distribuigdo é instrumentalizada também pelo principio
da proporcionalidade, isto €, quem proporcionalmente se beneficia mais
contribui mais, numa relagao juridica de solidariedade social.

5 Redistribui¢cao de renda e a contribui¢cao de melhoria

O jurista Hugo de Brito Machado (2008), ao se referir a finalidade
redistributiva da contribuicdo de melhoria, elabora o seguinte conceito:
“Podemos dizer que a contribuicdo de melhoria € o tributo destinado
a evitar uma injusta reparticdo dos beneficios decorrentes de obras
publicas.” (MACHADO, 2008, p. 435). Mas que ¢ justiga?

Segundo Pessoa (2007), John Rawls percebe que uma concepgao
de justica ndo pode anular os dons naturais nem as contingéncias
ou desigualdades sociais que vao incidir nas estruturas politica,
econdmica e, em geral, em todas as dimensdes da vida. Nesse sentido,
a aplicabilidade das propostas apresentadas na presente pesquisa,
na medida em que defende uma redistribuicdo mais equanime dos
beneficios econdémicos oriundos de um bem publico ambiental (Parque
Augusto Franco), aproxima-se, guardadas as proporgdes pertinentes,

" Para Rodrigues (2002, p. 87), “a desigualdade social, assim como a falta da capacidade de
contribuir, justifica tratamento desigual para favorecer os desfavorecidos, em obediéncia ao
principio da isonomia”.

2. Embora a prescrigdo constitucional atrele o principio da capacidade contributiva somente a
impostos (art. 145, §1°, CF/88), o STF relativiza este entendimento ao manifestar-se pela
aplicabilidade de tal principio a Taxa de Fiscalizagdo da CVM (RE 216.259 — AgR, rel. Min. Celso
de Mello, 19-05-2000) e a taxa judiciaria progressiva (ADlin n. 948/GO, Pleno, rel. Min. Francisco
Rezek, j. 09-11-1995). Para Sabagg (2013, p. 164), “[...] o principio da capacidade contributiva
deve, evidentemente, ser observado, também, por outros tributos, obedecendo, todavia,
as peculiaridades de cada espécie tributaria”. Segundo Araujo et. al. (2003, p. 26), “Por este
principio, os impostos devem ser progressivos, ou seja, devem estar de acordo com a capacidade
econdmica do contribuinte. Nada impede também que as taxas e as contribuicdes de melhoria
tenham essa progressividade. Para estes Ultimos, contudo, a progresséo fica a critério de lei
ordinaria.”.
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da concepgado de justica como equidade, teorizada por John Rawls
(1997), para quem as desigualdades econémicas e sociais somente
serao toleradas (principio da distribuigdo) se beneficiarem os menos
favorecidos (principio da diferencga) ou estiverem vinculadas a cargos e
posigdes de acesso universal (principio das oportunidades equitativas).

Ja de acordo com Torres (1995, p. 272):

O outro principio vinculado a ideia de justica, que tem
implicagbes com o problema da igualdade, é o do custo/
beneficio. Informa os tributos contraprestacionais — taxa e
contribuicdo de melhoria. Significa que a incidéncia deve
equilibrar o custo que o Estado teve para fornecer servigos
ou obras com o beneficio auferido pelo contribuinte. A
desigualdade consistird no tratamento discriminatério, por
desproporcionado, contra pessoas ou grupos, mas nao no
desequilibrio que venha a ocorrer na equagéo financeira do
custo/beneficio.

Ainjusta reparticao referida, porquanto desequilibrada a equagao
financeira custo/beneficio, pode serevidenciada na dinamica existente na
regido de entorno do Parque Augusto Franco: por razdes mercadoldgicas
e de poder aquisitivo, proprietarios de unidades imobiliarias localizadas
de frente ou nas proximidades para referido parque desfrutam de
privilégios ofertados pelos servigos ecossistémicos oriundos desse
bem publico ambiental, ndo extensiveis a outras camadas sociais da
populagéo. Essas outras classes sociais também participam no custeio
da manutengao do parque, através dos impostos (ISSQN, IPTU, ITBI),
mas ndo usufruem, na mesma propor¢ao, dos beneficios gerados pelo
bem que ajudam a manter. Essa € a injustiga.

Geraldo Ataliba (1996), ao alegar que se o proprietario em
nada concorreu para a obra (que gera valorizagao) nao € justo que se
aproprie desse especifico beneficio, elege varias razbes para efetivagao
do instrumento contribuicdo de melhoria: a) razées financeiras, pela
necessidade de recursos para enfrentar a propria obra ou outras; b)
razoes econdmicas, para desestimular a especulagdo imobiliaria,
devido ao nao uso e retencao de terrenos nos arredores das cidades,
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aguardando valorizagdo, com consequente desvio de capitais de
empreendimentos produtivos e criagdo de favelas; c) razoes politicas,
devolvendo a coletividade os beneficios e frutos de sua acdo, de modo
a nao premiar a improdutividade dos que adquirem imdveis por pregos
baixos aguardando valorizagdo por efeito do progresso, expanséo
urbana e realizagdo de obras publicas; d) razées de equidade, para
que as obras de utilidade geral sejam custeadas por todos, as de
utilidade restrita sejam por aqueles que dela extraiam proveito e as que
se relacionam com os requisitos sejam custeadas proporcionalmente
entre a comunidade e os beneficiarios; €) razdes éticas, para banir o
enriquecimento sem causa de alguns, a custa de todos (ATALIBA, 1996).

Como a contribuigdo de melhoria € um tributo vinculado a obra
publica e as benesses decorrem dessa mesma obra publica, justo
seria se 0s mais beneficiados contribuissem com um valor maior para
construgdo ou manutencao de referido bem publico. Como atualmente
os gastos sao custeados pelo produto da arrecadagdo dos impostos
nao vinculados, com a contribuicdo de melhoria, sera possivel nao
comprometer o montante de receita aplicado na manutencgao de parques
publicos e destina-lo a outros tipos de politicas publicas, tais como:
projetos de educagdo ambiental, arborizagdo de pragas, recuperagao
de areas ambientalmente degradadas, ou mesmo concedendo isen¢des
de IPTU, por exemplo.

No caso de isengdes, ocorre uma espécie de redistribuicdo de
renda que se configura ndo so pelo modelo classico de destinagao direta
de dinheiro publico a classes sociais de menor poder aquisitivo, mas
também por conduto de medidas que livram determinados contribuintes
do pagamento de tributo. Em outras palavras, o “deixar de pagar” também
€ redistribuicdo de renda, a partir da seguinte dindmica: o dinheiro sai
de quem tem mais e vai para o Estado, via contribuicdo de melhoria;
o Estado, por sua vez, libera do pagamento de impostos aqueles que,
mesmo com um poder aquisitivo menor, pagavam indiretamente pela
construgdo ou manutengao de parques. Liberados desses pagamentos,
essas pessoas poderdo aplicar sua renda “extra” na satisfagao de suas
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necessidades cotidianas, resultando, na pratica e de forma indireta, na
redistribuicao de renda.

Na pratica, seria transferir recursos de quem se beneficia dos
servigos ambientais de parques publicos e aplica-los em areas ligadas
ao meio ambiente, bem de uso comum de toda coletividade e direito
fundamental a sadia qualidade de vida. Tal medida ndo encontra dbice
juridico, tendo em vista que a destinagdo do produto da arrecadagao
ndo desqualifica a natureza juridica da contribuicdo de melhoria™.

Assim, se se permite mitigar o processo de desigualdade
social a partir da distribuicdo de renda, a tributacdo ambiental € um
instrumento de concretizacdo do Estado Ambiental, porque atende ao
marco juridico-constitucional da solidariedade; e observa também a
axiologia da sustentabilidade, na medida em que busca a mitigacéo
das distorgdes sociais, envolvendo o equilibrio e a compatibilizacédo
entre o desenvolvimento econémico, ambiental e social, nas geragdes
presentes e nas futuras. Como a contribuigdo de melhoria é tributo, logo,
€ compativel com o Estado de Direito Ambiental.

6 Contribuicdo de melhoria: uma nova abordagem

O Parque Augusto Franco, em Aracaju-SE — proposigdo de
referéncia para analise —, € um bem publico decorrente de uma
atividade estatal para sua construgdo. Atualmente, os gastos com sua
manutencao sao oriundos de impostos como ISSQN, IPTU e ITBI, cujos
fatos geradores nao estéo vinculados a uma atividade estatal especifica.
Nesse sentido, indaga-se: € possivel a incidéncia da contribuicdo de
melhoria para custear os gastos com manutengdo do parque? Para
responder a essa pergunta, sera necessario saber o que € “obra
publica”, para fins de incidéncia da contribuicdo de melhoria. Assim,

3 “Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigacéo, sendo irrelevantes para qualifica-la: | - omissis...; Il - a destinagdo legal do produto da
sua arrecadacéo.” (BRASIL, 1966).
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imperiosa é a invocagdo do artigo 145 da Constituicdo Federal™, que
prevé a existéncia de referido tributo no mundo juridico.

O artigo 81 do Caodigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66), que
complementa a Constituicdo, nesse ponto, preceitua:

Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios,
no ambito de suas respectivas atribuigbes, € instituida
para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra
valorizacdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que
da obra resultar para cada imovel beneficiado. (BRASIL,
1966)

Carvalho (2011, p. 74) diz que “do crescimento valorativo que o
imével experimente, em razdo da obra realizada pelo Estado, quer o
direito positivo brasileiro que seu proprietario colabore com o Erario,
pagando a chamada contribuicdo de melhoria”. Sendo assim, a
contribuicdo de melhoria € um tributo atrelado a uma atuagao estatal que
€ a realizagao de obra publica. Porém, nao é suficiente a realizacao de
obra publica para ocorréncia do fato gerador desse tributo. Pode-se dizer
que “a contribuicdo de melhoria é tributo que depende de fato complexo
para nascer’ (RODRIGUES, 2002, p. 117). Hao de existir, pois, a obra
publica e a valorizagao dela decorrente. Obra sem valorizagédo, ou mais-
valia imobiliaria ndo decorrente especificamente da obra, ndo enseja a
contribuicdo de melhoria. A afericdo da valorizagdo imobiliaria cabe a
outras ciéncias, a exemplo da estatistica ou econometria. Entretanto, o
sentido e alcance da expressao “obras publicas” é tarefa do Direito, que,
a fim de interpretar com maior completude possivel, ha de estar atento
ao contexto cotidiano pertinente.

4 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o instituir os seguintes
tributos:
| - impostos; Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicao; Ill - contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.” (BRASIL, 1988,
grifos nossos).
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A doutrina juridica sobre a matéria considera que obras
publicas, para fins de incidéncia da contribuicdo de melhoria, referem-
se a construcdo de estradas, pontes, viadutos, parques etc., isto é,
a expressao restringe-se a aspectos conceituais ligados apenas a
construgao fisica, da qual decorra a valorizagédo imobiliaria. Entretanto,
esse conceito ndo guarda relagdo com o texto constitucional, ou melhor,
relaciona-se parcialmente com a Carta Politica.

De fato, ha de existir, de antemao, uma obra publica. No entanto, a
Constituicao Federal ndo determina que o fato gerador da contribuigdo de
melhoria seja a valorizagao decorrente da “construgéo de obra publica”.
Prescreve que a valorizagéo seja decorrente de “obra publica”, donde
se extrai que ela pode ser tanto em relagdo aos aspectos construtivos
quanto aos aspectos extensiveis a obra publica, mas vinculados ao bem
publico que dela resultou. Esse € o caso dos servigos ambientais insitos
ao bem publico Parque Augusto Franco, que é resultado de uma obra
estatal.

O valor que esse bem publico tem para a coletividade compde-
se de um conjunto de elementos que o caracterizam. O aspecto fisico-
construtivo, os equipamentos publicos, a localizagao, o ar puro ofertado,
a beleza cénica singular e até a restricdo legal para erguimento de
edificios, todos eles sdo componentes ambientais, sem os quais resta
desconfigurado o referido bem publico. Nao é o carater estanque
relacionado a construgédo fisica de per se que o faz de relevante
interesse social, mas a permanéncia dessa condi¢ao integradora que
o torna atraente aos objetivos do mercado. Noutro dizer, € o complexo
artificial, natural e até cultural que, dado o cuidado e o zelo, torna a
manutencao tdo ou mais importante do que a mera construgado'. Nesse

5 “A partir de 1988, as construcdes e edificagbes ndo sdo mais o monte central da gestdo das
cidades, e sim as interrelagdes (sic) entre as pessoas, vidas, em um cotidiano para qual a beleza
e a conservagao da paisagem sao tao valorizados quanto sua utilidade [...] De tal forma que
a mudanga na concepcdo de Urbano fez atrelar a ideia de fungdo estética a funcionalidade, a
economia, a paisagem e ao concreto dos espagos urbanos.” (SOUZA, 2006, p. 6)

236 Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 1, p. 206-250, jan./abr. 2015



Contribuicdo de melhoria e o estado de direito ambiental: uma nova abordagem a partir do exame da situagdo do
Parque Augusto Franco em Aracaju

contexto, o que vai importar, pois, € se, por exemplo, da manutencéo da
obra publica decorre a valorizagao quantificavel do imdével beneficiado.

Segundo Carraza (2011, p. 592, grifo nosso), “obra publica, na
magistral ligdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, € a construgéo,
edificagdo, reparagao, ampliagdo ou manutengao de um bem imovel,
pertencente ou incorporado ao patriménio publico”. E continua o autor,
admitindo o carater amplo do conceito de obras publicas para fins de
incidéncia da contribuigdo de melhoria:

Indiscutivel que abrem espago a esta tributagdo as obras
publicas do primeiro tipo, isto &, que causam proveito
publico imediato e a utilidade que proporcionam é
desfrutada diretamente, e ndo por intermédio de servigos
publicos [...] Mas também as obras publicas do segundo
tipo entremostram-se aptas a fazer nascer a contribui¢cdo de
melhoria. Ao contrario do que afirmamos em edig¢éo anterior,
hoje estamos convencidos de que mesmo as obras publicas
interligadas a servigos — desde que comprovadamente
valorizem os imdveis a elas adjacentes — ensejam tributagao
via de contribuicdo de melhoria. De fato, se a Constituicdo
néo distinguiu, porquanto se limitou a autorizar as pessoas
politicas a instituir ‘contribuicdo de melhoria, decorrente de
obras publicas’, ndo cabe ao intérprete fazer distingdes.
(CARRAZA, 2011, p. 593).

Carraza (2011), embora nao aprofunde a analise, indica o carater
amplo que a expressao “obra publica” foi adotada pela Constituicdo
Federal, na medida em que admite que servigos inerentes a propria obra
publica possam dar azo ao contributo supramencionado.

Assim, por meio de métodos matematico-estatisticos, havendo a
comprovagao de que os servigos ecossistémicos integrantes de um bem
publico que decorrem de uma obra publica mantida pelo Poder Publico
influenciam o valor de unidades imobiliarias'®, e considerando exatamente
a manutencgao de tal patriménio nessa condi¢cao de importante valor ao

6 Cf. Barbosa (2014).
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meio ambiente, é possivel a incidéncia da contribuicdo de melhoria na
espécie, a fim de custear tal manutencéo.

Sob outra ética, embora reforgando a linha de raciocinio tragada,
os efeitos da urbanizacao, e, portanto, da ocupacéao e uso do solo, podem
desencadear um processo de valorizagdo dos imdveis localizados no
entorno de parques, pois, a medida que a cidade vai crescendo, a
caréncia de terrenos para construir vai aumentando, ocasionando a
disputa por cada m? disponivel, crescendo a demanda e, com ela, os
precos desse tipo de imovel.

Ademais, o m? localizado em frente ou nas proximidades de um
patrimbénio ambiental — que, por essa condicdo, impede a construcao
de prédios e, portanto, de edificagbes que atrapalhem a circulagao
do ar ou obstaculize a visdo e o desfrute da beleza cénica do parque,
por exemplo' — tanto mais raro se torna quanto mais valorizado fica,
pois 0 mercado traduz essas circunstancias como sendo uma variavel
importante na valorizagéo de iméveis urbanos.

Ou seja, a conservagao das condigbes daquela regido
contemplada por parques publicos significa a prépria valorizagéao
dos imoveis localizados em seu entrono, uma vez que a migragao da
urbanizagdo para outras areas provoca um efeito de “exclusividade”
ou “singularidade” da regido onde se estabelecem esses bens publicos
de reconhecida importancia aos ecossistemas humano e natural da
localidade.

Nesse sentido, os servicos de manutencdo do parque estdo
inseridos no conceito de “obras publicas” para fins de incidéncia da
contribuicdo de melhoria, pois significam a conservagao das proprias
condicbes mercadoldgicas da regido, o que, desde que constatada a
valorizagao imobiliariaem razao disso (em momentos distintos), configura

7 Videos publicitarios disponiveis em <http://www.youtube.com/watch?v=aziB8-xFS_o> e em
<http://www.youtube.com/watch?v=UalfgJbMWP4> exprimem e caracterizam com fidelidade a
regido de entorno do Parque Augusto Franco (Parque da Sementeira), bem como demonstram
o uso do contexto ambiental daquela localidade para atendimento aos interesses do mercado
imobiliario.

238 Pensar, Fortaleza, v. 20, n. 1, p. 206-250, jan./abr. 2015



Contribuicdo de melhoria e o estado de direito ambiental: uma nova abordagem a partir do exame da situagdo do
Parque Augusto Franco em Aracaju

o fato gerador de referido tributo. E possivel, entdo, sua incidéncia a
fim de custear a manutencéo do Parque Augusto Franco, sendo esse o
primeiro viés sobre uma nova abordagem da contribuicdo de melhoria.

Ressalta-se que pode haver questionamentos acerca da
inadequacgéao deste entendimento, tendo em vista que a jurisprudéncia
recente'® exige uma lei especifica para cada obra publica. Responde-se,
entdo, da seguinte forma: sob a d6tica do Estado de Direito Ambiental,
ou referida jurisprudéncia esta presa ao paradigma anterior, que nao
€ capaz de dar respostas a realidade ambiental, ou tais decisdes
reiteradas foram prolatadas para os casos especificos de construcao
fisica de obra publica, nada impedindo que, para cada periodo de
afericdo da valorizagao imobiliaria, edite-se uma lei especifica, ainda
que de manutencdo se trate (obra publica em sentido amplo). Nao
haveria, portanto, incompatibilidade entre tal jurisprudéncia e a proposta
que a presente pesquisa apresenta, sendo necessaria, entretanto, uma
lei para cada cobranca a ser feita, dada a periodicidade multipla da
contribuicdo de melhoria, que sera explanada mais adiante.

Em tempo, também registra-se que a possivel indagagao quanto
a falta de previsdo na lista de obras publicas elencadas pelo Decreto-
Lei n°® 195/67"° para os casos de manutengdo de um bem publico, o que

8 “Acobranga da contribuigdo de melhoria exige, por aplicagdo do principio da legalidade tributaria,
lei especifica para cada obra realizada, ndo bastando a previsdo genérica em Codigo Tributario
Municipal ou Lei Organica Municipal”. (REsp 1.326.502/RS, 12 T., rel. Min. Ari Pagendler, j. 18-04-
2013).

9 “Art 2° Sera devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizagao de imoveis de propriedade
privada, em virtude de qualquer das seguintes obras publicas: | - abertura, alargamento,
pavimentagao, iluminagdo, arborizagdo, esgotos pluviais e outros melhoramentos de pracas e
vias publicas; Il - construgao e ampliagao de parques, campos de desportos, pontes, tineis
e viadutos; Ill - construgdo ou ampliagdo de sistemas de transito rapido inclusive tddas as obras
e edificagbes necessarias ao funcionamento do sistema; IV - servigos e obras de abastecimento
de agua potavel, esgotos, instalagdes de redes elétricas, telefonicas, transportes e comunicacdes
em geral ou de suprimento de gas, funiculares, ascensores e instalagdes de comodidade publica;
V - protegdo contra sécas, inundagdes, eroséo, ressacas, e de saneamento de drenagem em
geral, diques, cais, desobstrugdo de barras, portos e canais, retificagdo e regularizacdo de
cursos d’agua e irrigacéo; VI - construgdo de estradas de ferro e construcédo, pavimentacéo e
melhoramento de estradas de rodagem; VIl - construgdo de aerédromos e aeroportos e seus
acessos; VIII - aterros e realizagées de embelezamento em geral, inclusive desapropriacoes
em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.” (BRASIL, 1967, grifos nossos).
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poderia redundar em entrave a cobranga da contribuicdo de melhoria,
resta superado quando se considera que tal lista é exemplificativa®,
bastando previsdo na lei do ente federativo que cria referido tributo,
porquanto em consonancia com o art. 145, inciso lll, da Constituicao
Federal de 19882".

Ocorrido o fato gerador, definida a base de calculo (valorizagao)
e aplicada a aliquota, encontra-se o valor do tributo. Entretanto, o artigo
82, caput, do CTN estabelece limites para cobranga, segundo o qual o
limite total € o da despesa realizada, e o limite individual é o acréscimo
de valor que da obra resultar para cada imoével beneficiado. Exemplifica-
se:

Suponha-se que os imoéveis A e B tenham sofrido valorizagao
em decorréncia da obra publica, no valor de R$ 200,00 e R$ 250,00,
respectivamente. A contribuicdo de melhoria foi calculada no valor de R$
200,00 para o imovel A e de R$ 300,00 para ao imével B, e o custo total
da obra foi de R$ 400,00. Entéo, ndo se poderia cobrar R$ 500,00 (R$
200 de A mais R$ 300,00 de B) porque o limite total € de R$ 400, custo
total da obra. Também n&o poderia cobrar R$ 300,00 de B porque este
imovel foi valorizado em apenas R$ 250,00, limite individual. Ou seja, os
R$400, custo total, seriam cobrados proporcionalmente a valorizagdo
decorrida, dentro dos limites de cada um: R$177,76 de A (equivalente a
44,44% da soma das duas valorizagdes) e R$ 222,24 de B (equivalente
a 55,56% da soma das valorizagdes). Essa é a exegese literal extraida
do artigo 82, caput, do CTN (Lei n°® 5.172/66).

Ocorre que a Constituicao de 1988, ao contrario das anteriores, nao
estabelece expressamente limites, deixando em aberto os parametros
de cobranga. Ha entendimentos divergentes, entretanto, sobre essa
matéria.

20 Cf. Moraes (1996).
2! Vide nota 14.
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Segundo Machado (2008, p. 439):

Alids, parece-nos que sera inconstitucional a norma
que, alterando o Codigo Tributario Nacional, exclua os
mencionados limites. E que a contribuicdo de melhoria,
por sua proépria natureza especifica, ndo pode ir além da
despesa feita com a obra publica, nem do incremento de
valor do imével respectivo.

Para o autor, os limites total e individual permanecem conforme o
estabelecido pelo artigo 82, caput, do Cédigo Tributario Nacional. Ja o
professor Paulo de Barros Carvalho entende:

Ha algo, todavia, que devera respeitar: o quanto de
acréscimo patrimonial individualmente verificado. [...]
Extrapassar esse limite representaria ferir, frontalmente, o
principio da capacidade contributiva, substancia semantica
sobre que se funda a implantagéo do primado da igualdade,
no campo das relagdes tributarias (CARVALHO, 2011,
p. 74).

No entender desse insigne jurista, o unico limite a ser respeitado
€ o individual, correspondente a valorizagao imobiliaria. Nao em virtude
do CTN, mas em obediéncia ao principio constitucional da igualdade, da
qual decorre o da capacidade contributiva.

No mesmo sentido Carraza (2011, p. 598-599): “Observamos,
por outro lado, que, com a nova Constituicao, caiu o limite global de
arrecadacao da contribuicdo de melhoria [...] De qualquer modo, o limite
individual permanece”. Para ele, ha que se observar a valorizagdo como
limite individual, tendo em vista o principio informador da contribuigdo de
melhoria, conforme Geraldo Ataliba ensina, que é o da proporcionalidade
ao beneficio especial recebido por uma pessoa em decorréncia da obra
publica realizada.

A presente pesquisa filia-se a corrente que observa a Constituicao
Federal como parametro, a partir do qual o unico limite a ser observado
€ o quantum de valor foi acrescido ao imovel. Ou seja, ha apenas o
limite individual, que é a valorizagao proporcionada para cada um dos
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imoveis beneficiados pela obra publica, podendo o valor arrecadado ser
maior que o valor gasto na manutencéo de parques publicos.

Outro aspecto que merece umnovo olharrefere-se a periodicidade
do fato gerador do contributo legal. Ou seja, deve-se saber se tal fato
jurigeno necessariamente ocorre uma unica vez. Nesse sentido,

Julgamos importante também deixar assentado que a
contribuigdo de melhoria ndo é um tributo renovavel
periodicamente; pelo contrario, s6 pode ser cobrada uma
vez [...] Assim, por exemplo, se uma ponte valoriza o imével
de “A”, este somente podera ser tributado, em razédo desta
obra publica, uma vez. E evidente que, se, tempos depois,
for erigido, na regido, v.g., um viaduto, que torna a valorizar
o imoével de “A”, uma nova contribuicdo de melhoria dele
podera ser cobrada. S6 que neste caso, um novo fato
imponivel tera ocorrido (teréd havido uma nova valorizagao
imobiliaria, provocada por uma nova obra publica).
(CARRAZA, 2011, p. 596)

Vislumbra-se que Carraza (2011), em compasso com a doutrina
dominante, entende que ensejaria a cobranga da contribuicdo de
melhoria uma unica vez em relacdo a uma unica e determinada obra
publica. Parece haver, data maxima venia, um equivoco do referido
autor. Retomando os aspectos gerais da contribuicdo de melhoria,
anunciava-se que seu fator gerador € complexivo. Nesse sentido,
Rodrigues (2002, p. 117):

[...] poderiamos dizer que a contribuicdo de melhoria é
tributo que depende de um fato complexo para nascer. O
que vem a ser um fato complexo? E, na verdade, o conjunto
de fatos interligados por relagbes causais ou juridicas que
sa0 necessarios para que se dé o consequente normativo.
A ocorréncia de apenas um deles ndo é suficiente ao
nascimento da relagéao juridica tributaria.

E necessario, pois, o somatdrio de fatos isolados para que exista
o fato gerador. Nesse sentido, se ele € composto por dois elementos
(obra publica + valorizagado), entao a alteragdo de um desses elementos
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corresponde a ocorréncia de um novo fato gerador, até porque a
realidade social e os fatos econémicos sdo dindmicos. “Entendemos
que a valorizacado é um fato social, que ocorre no subsistema dos fatos
econdmicos” (RODRIGUES, 2002, p. 111). Percebe-se, assim, o carater
nao estanque do fato gerador, pois ele pode ocorrer ndo uma unica vez
relativamente a uma determina obra publica.

Noutro dizer, se ha uma nova valorizacdo decorrente da mesma
obra, obviamente houve circunstancias faticas diversas geradoras do
fato imponivel. Por exemplo, na equacdo matematica Fg =0,+V-em
que Fg ¢ o fato gerador, O, € obra publica e V é a valorizagdo, observa-
se que, sendo O, uma variavel constante, qualquer alteragdo na variavel
V, decorreria um Fg diferente. Assim, se V diminuisse, ndo haveria o que
falar em contribuicdo de melhoria pela auséncia da mais-valia. Contudo,
se V aumentasse alterar-se-ia Fg e como a alteragdo se deu em razao
de mais-valia (acréscimo de valor), ensejaria, entao, referido tributo.

Depreende-se dai que a cada nova valorizagdo decorrente
especificamente da mesma obra em referéncia — a qual, na esséncia, é
outra obra, dada a incorporagao de novos elementos — ha de se operar
novamente a hipdtese de incidéncia e, por conseguinte, uma nova
obrigacao tributaria nascida do inédito fato gerador. Tal fenébmeno é
possivel, pois a periodicidade da incidéncia da contribuicao de melhoria
pode ocorrer em numero de vezes tantos quantos forem a valorizagao
decorrente da manutencdo da obra publica Parque Augusto Franco,
podendo ser anual, por exemplo, a ocorréncia do fato gerador.

Tal conclusao reforga o entendimento acerca do conceito de
“obras publicas”, na medida em que conduz a dois resultados em
relacédo aos defensores da unicidade de ocorréncia do fato gerador
da contribuicdo de melhoria. O primeiro € que o fato gerador néo é
complexo, ou seja, que basta apenas a construgdo fisica da obra
publica, e que por isso o fato jurigeno é uno, pois somente se constroi
uma vez. Dizendo de outro modo, se se entender que o fato gerador é
unico, entdo é porque este se vincula apenas a obra publica (que so
¢é feita uma unica vez), desprezando o nucleo do fato jurigeno que é a
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valorizagdo. O segundo resultado, ao contrario, € que o fato gerador
€ complexo, que seu nucleo é a valorizagao e que pode ocorrer mais
de uma vez. Ora, se o fato gerador pode ocorrer mais de uma vez, e
se a construgao fisica s6 pode ser feita uma vez, entao a valorizagao
imobiliaria vai decorrer de qué, se nao for das condi¢des, elementos e
servigos atrelados ao bem publico ja construido e, portanto, abrangente
desse complexo artificial e natural? Dizendo por outra feicao, havendo
uma segunda valorizagdo imobiliaria decorrente de obra publica ja
construida, entdo as condigbes mercadoldgicas que deram causa a tal
acréscimo serao necessariamente incorporadas a tal obra, denotando o
carater amplo da expressédo “obras publicas”, para fins de contribuicdo
de melhoria.

Além disso, se ndo é a construcdo fisica puramente o fato
gerador, e se a ela agrega valor o complexo de elementos integradores,
entao é possivel concluir que a expressao “obras publicas”, para fins de
incidéncia de contribuicdo de melhoria, é toda atividade estatal realizada
na construgao fisica de um bem publico, bem como a prestagcédo de
servicos de manutengdo desses bens, inclusive os ecossistémicos
provindos da natureza, tudo em consonancia com a nova hermenéutica
juridica e o Estado Ambiental, ficando dependente de comprovagéao
quanto a afericdo da valorizagao imobiliaria (em momentos distintos),
para efeito de ocorréncia do fato gerador e consequente base de calculo
do tributo em comento.

Conclusao

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
rege a ordem juridica do Estado de Direito Ambiental brasileiro. Os
fundamentos (a cidadania e a dignidade da pessoa humana) e os
objetivos da republica (erradicacdo da pobreza e a marginalizagéo e
a reducgdo das desigualdades sociais, bem como a construgdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria) delineados pela Constituicdo Federal,
aliados aos principios constitucionais de Direito Ambiental (principio do
meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental da
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pessoa humana; principio do acesso equitativo aos recursos naturais;
e principio do usuario-pagador, por exemplo) permitem essa primeira
conclusao.

Como o Estado Ambiental tem na solidariedade o marco juridico-
constitucional, e na sustentabilidade o marco axiolégico, as normas
(principios e regras) e valores prescritos na Carta Politica € que devem
pautar a interpretacao constitucional mais condizente com a realidade
social que se apresenta, que hoje é caracterizada pela complexidade das
questdes ambientais, mormente as desigualdades sociais evidenciadas
na distribuicdo ndo equanime dos beneficios e dos 6nus ambientais
processados na urbe, afetando o direito de acesso a cidade como um
todo.

Busca-se assim um novo olhar — que pode ser considerado
a quebra de paradigma na compreensédo e conducao de propostas
socialmente sustentaveis, ou menos desiguais — sobre a ordem
juridico-constitucional presente na Carta Magna, para cujos conflitos,
demandas e desigualdades sociais provocadas pelo padrao capitalista
de apropriagdo das riquezas, exige-se uma inovadora dinamica no
processo interpretativo normativo. Dessa forma, a interpretacdo mais
consentanea com a Constituicao Federal de 1988, mais fiel ao conteddo
material da contribuicdo de melhoria — equalizador entre distribuicdo de
benesses e 6nus financeiros — e de acordo com os novos reclamos das
questdes ambientais que a modernidade exige, revela que a expressao
“obras publicas” nao deve ficar restrita aos aspectos de construcéo fisica
de um bem publico. Ao contrario, deve ir além para abarcar situagdes em
que a propria manutengao e o zelo desse bem deem o formato singular
ao patriménio publico ambiental, levando-nos a segunda conclusao
de que é possivel a incidéncia de contribuicdo de melhoria sobre a
valorizagdo imobiliaria decorrente de obra publica ja construida (bem
publico) para custeio dos gastos com sua manutengéo.
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