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PUBLIC POLICIES: THE CONSTRUCTION OF SUSTAINABLE CITIES AND THE CASE STUDY OF THE
GREEN MUNICIPAL PROPERTY TAX.
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RESUMO: O processo de desenvolvimento mundial degrada o meio ambiente, gerando a
necessidade do Estado atuar na sua preservacao para o bem-estar de seus cidadaos. Essa situagdo
poderia ser diferente caso existissem instrumentos para compartilhar tal responsabilidade. Esta
pesquisa pretende estudar a hipdtese do uso da extrafiscalidade tributaria como um instrumento
que possibilita da execugao de politicas publicas, com o objetivo de demonstra-la como ferramenta
do Estado para compartilhar uma parcela de suas responsabilidades com os contribuintes. O estudo
de caso realizado sobre o IPTU Verde apresenta-nos um exemplo nas politicas de sustentabilidade
urbana. O estudo abrangeu as cidades do estado de Sdo Paulo, escolhido pelas suas caracteristicas
socioecondmicas e pelo seu elevado niumero de municipios. A pesquisa contribui para a literatura
sobre extrafiscalidade tributdria pois demonstra como ela pode auxiliar na concretizagdo indireta
de politicas publicas, através da inducdo do comportamento dos contribuintes. A pesquisa concluiu
tratar-se de um instrumento que pode conceder aos atores ndao estatais um papel relevante no

campo das politicas publicas, sendo o IPTU Verde um exemplo da sua utilizacao.
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ABSTRACT: The process of global development degrade the environment, generating a necessity
for the State to act in its preservation for the well-being of its citizens. This situation could be
different if there was an instrument capable of sharing such responsibility. This research intends to
study the hypothesis of using the stimulative function in the use of taxation as an instrument that
allows the execution of public policies, demonstrating it as tool of the State to share a its
responsibilities with taxpayers. The case study of the green municipal property tax is an example in
the case of urban sustainability policies. This study embraced cities from the state of Sdo Paulo due
to its socioeconomic characteristics and high number of municipalities. The research contributes to
the literature because it demonstrates how on the stimulative function in the use of taxation can
be of great value for the indirect implementation of public policies by the State, through
mechanisms that induce the behavior of taxpayers. It concluded that the stimulative function in the
use of taxation is an instrument that can grant non-state actors a relevant role in the field of public

policies, and the green municipal property tax is an example.

Keywords: tax law; stimulative function in the use of taxation; municipal property tax; sustainable

development; public policies.
INTRODUGAO.

O declinio da sustentabilidade ambiental urbana é uma heranca desencadeada pelos
processos de desenvolvimento da humanidade e da Revolucdo Industrial, a qual desencadeou o
éxodo rural e a superpopulacdo das areas urbanas industrializadas, inexistindo preocupacdo com a
elaboracdo de politicas publicas focadas no crescimento ordenado e acolhimento dos novos
habitantes. Com a concentracdo cada vez maior da popula¢do nas cidades, ha um aumento das

necessidades por servicos bdsicos para que exista uma vida digna dos seus habitantes.

Com a intencdo de implementar o desenvolvimento com foco na sustentabilidade e no
crescimento dos centros urbanos, o legislador brasileiro inseriu inovacdes relevantes ao elaborar a
CRFB/1988, especialmente em relacdo ao direito de propriedade e meio ambiente sadio. O direito
de propriedade foi limitado pelo necessario cumprimento de uma fungao social passivel de controle
pelo Estado (art. 5, XXIll). O meio ambiente sadio passou a ser uma garantia para as presentes e

futuras geragdes (art. 225).

A partir dessas imposicGes, a sustentabilidade passou a ser garantida pela mais alta norma
do ordenamento juridico brasileiro. As previsdes constitucionais acerca dos direitos e garantias

fundamentais, da dignidade da pessoa humana, da ordem social e da preservacdo ambiental urbana
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sdo de grande valia para a elaboracdo, execucdo e confirmacdo de politicas publicas garantidoras

da sustentabilidade urbana.

Dando sequéncia ao processo iniciado pelo constituinte, os legisladores brasileiros
regulamentaram a questdo do desenvolvimento urbano através do Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001), o qual observa a influéncia do entendimento mundialmente consolidado acerca do
desenvolvimento sustentavel, garantindo o direito a cidade sustentdvel. Portanto, compete aos
gestores urbanos almejar o desenvolvimento (econémico, ambiental e social) sustentavel que
respeite os direitos basicos garantidos aos seus habitantes. A criacdo e efetivacdo de politicas
publicas com esta finalidade pode ser uma solugdo. Atualmente tais politicas podem ser
implementadas pelo Estado de duas maneiras: direta ou indiretamente. Nessa segunda
modalidade, um de seus instrumentos de a aplicacdo é a extrafiscalidade tributdria. Em ambito
urbano, sua utilizacdo pode efetivar politicas publicas de forma concreta, pois se trata do locus da

existéncia humana por exceléncia.

A exacdo tributaria trata-se da forma através da qual o Estado obtém recursos para
concretizagdo de seus fins primordiais. S3o caracteristicas do tributo tanto sua fiscalidade
(arrecadacdo de receitas), como sua extrafiscalidade, a qual altera os fins da tributacdo para
extrapolarem os limites da relagao juridica-tributaria e buscar alteragées comportamentais sociais
no mundo fatico/real. Ess pode se tornar um instrumento que concede beneficios aos contribuintes
para efetivarem praticas de sustentabilidade urbana. Trata-se da utilizacdo do tributo como forma
de incentivar a realizacdo de a¢Ges pelos cidadaos para auxiliarem o Estado na execuc¢do de politicas

publicas.

Um de seus exemplos é o IPTU Verde, através do qual se concedem beneficios fiscais aos
contribuintes que adotarem benfeitorias ambientais e sustentdveis em seus imdveis, visando a
concretizacdo de politicas publicas de sustentabilidade urbana. Neste contexto, o objeto da
presente pesquisa foi a extrafiscalidade tributaria como ferramenta de implementacao e execucao
de politicas publicas, realizando um estudo de caso sobre o IPTU Verde. Foi realizada com o objetivo
de demonstrar que a extrafiscalidade pode ser uma ferramenta para a concretizacdo de politicas
publicas sem a atuacdo direta do Estado, primando pela participacdao dos contribuintes. Neste
intuito, buscou-se demonstra-la como ferramenta de implementacdo de politicas publicas
sustentdveis em ambito urbano e auxilio na construcdo das cidades sustentaveis. Também
pretendeu-se explicar a forma pela qual as cidades tém a utilizado no IPTU Verde para concretizar

politicas publicas de sustentabilidade urbana. A hipdtese do estudo foi de que a extrafiscalidade
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caracteriza-se como um instrumento através do qual o Estado pode compartilhar com outros atores

a execucado de politicas publicas, sendo o IPTU Verde um exemplo.

Para atingir este objetivo a pesquisa utilizou a metodologia do estudo de caso, com a
finalidade de demonstrar a concreta de aplicacdo da extrafiscalidade tributaria garantindo a
sustentabilidade urbana e o direito a cidade sustentavel através da atuacao dos contribuintes. Para
tanto, realizou-se uma revisdo bibliogréafica sobre o tema, bem como a coleta de dados nos 645
Municipios do estado de S3ao Paulo, escolhido pelas suas caracteristicas socioeconémicas, e sua
andlise, qualitativa e quantitativa. De acordo com os dados do IBGE3, dentre os 27 estados
brasileiros, o estado de SP possui o maior nimero de habitantes no pais, o maior PIB e a terceira
maior taxa de urbanizacdo (de 95,9%).* Além disso, ressalta-se a existéncia do programa estadual
chamado de “Municipio VerdeAzul” — através do qual concedem-se incentivos para que os gestores
municipais implementem uma agenda de politicas publicas e instrumentos para melhoria do meio

ambiente urbano®.

A pesquisa utilizou-se a técnica de levantamento de dados, visando encontrar Municipios
que aplicassem o IPTU Verde. Esta técnica foi realizada através da pesquisa individual e padronizada
nos sites das Prefeituras e das Camara Municipais, e subsidiariamente na consulta em sites de busca
na internet. Nos casos em que tal busca ndo gerou resultados foi realizado contato direto com as
secretarias municipais de meio ambiente, de governo, ou responsaveis pelo tema “sustentabilidade
ambiental urbana”, realizada ao longo dos meses de janeiro a dezembro do ano de 2018. Ao final,

56 Municipios com leis do IPTU Verde formaram a amostra.

Identificadas as leis, foram encaminhados e-mails solicitando informagdes sobre a
periodicidade e o tipo do beneficio, o nimero de imdveis contemplados até a data da solicitagdo
das informacdes, o nimero total de imdveis registrados no Municipio, o nimero de habitantes do
Municipio, o PIB do Municipio, os valores deixados de arrecadar pelo Municipio e o impacto

socioecondmico dessa politica publica no Municipio para os municipes.

Desde ja é forcoso esclarecer que nem todas essas informacGes foram prestadas pelos

poucos Municipios que responderam as solicitacdes encaminhadas, demonstrando haver pouca

3 IBGE. Censo 2010. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/panorama>. Acesso em
08/12/2018.

4 IBGE. Censo 2010. Disponivel em: <https://cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=10&uf=00>.
Acesso em 14/02/20109.

> Municipio VerdeAzul. Disponivel em: <http://verdeazuldigital.sp.gov.br/site/o-projeto/>. Acesso em:
08/12/2018.
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aplicacdo e controle da politica instituida — dificultando sua avaliacdo. Apds a coleta das leis e
informacdes, elaborou-se uma contagem para analisar com que frequéncia benfeitorias especificas
foram normatizadas, e qual o valor méximo de desconto concedido. Analisou-se também o custo-
beneficio da aplicacdo do instrumento estudado, através de uma comparacdo entre os valores que
o Municipio deixou de arrecadar e os beneficios trazidos para a coletividade. Embora pequena, a
amostra permitiu obter conclusdes. Havendo uma maior aplicacdo do instrumento pesquisado e
melhor controle de seus resultados poderdo ser geradas pesquisas com analises e correlagdes mais

profundas.
A EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA COMO INCENTIVADORA DE ACOES PELOS CONTRIBUINTES.

A extrafiscalidade trata-se de uma configuragdo atipica do exercicio da competéncia
tributaria, com a pretensao de ultrapassar a mera obtencao de receitas pelo Estado e atingir o rumo
dos acontecimentos sobre os quais o tributo incide (CORREIA NETO, 2016, p. 78-79), utilizando-o
como instrumento que influencia condutas externas a seara da arrecadacdo. Adentra-se no campo
dos fatos concretos, conduzindo os contribuintes para atividades consideradas como necessarias

ou restringindo aquelas consideradas prejudiciais.

O art. 32 do CTN delineia os aspectos fiscais e extrafiscais do tributo, considerando-o uma
prestacdo pecuniaria e compulséria. A peclnia expressa o carater fiscal do tributo, e a
compulsoriedade representa a imputatividade de uma conduta ao contribuinte
independentemente da sua vontade. E neste contexto de imposi¢do de condutas obrigatdrias ao
contribuinte pelo Estado através do cumprimento da exagdo fiscal que se encontra a
extrafiscalidade. Sdo duas faces de uma mesma moeda: a fiscalidade e a extrafiscalidade, surgindo
essa das providéncias no sentido de prestigiar certas situac¢des, tidas como sociais, politicas ou

economicamente valiosas (CARVALHO, 2011, p. 290).

Logo, havera extrafiscalidade tributdria quando “o legislador, em nome do interesse
coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou bases de célculo dos tributos, com o objetivo
principal de induzir os contribuintes a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa” (CARRAZZA, 2017, p.
133). Ointuito da tributagdo determinara se a extrafiscalidade implica em n&o arrecadacgdo e perda
de valores ou em seu aumento. Mesmo nos casos de tributos com fins extrafiscais havera

arrecadacdo (majorada ou minorada), dependendo da finalidade almejada pelo Estado.

Paulo Caliendo (2014) destaca diferentes tipos de extrafiscalidade, resumindo-as da

seguinte forma: (a) ordindria ou positiva: onde as medidas implicam em agravamento do 6nus
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tributario, buscando desestimular certos comportamentos; (b) extraordinaria ou negativa: onde ha
uma desoneracgao tributdria a partir de beneficiamento fiscal, altera¢do do aspecto quantitativo de
um tributo, concessdo de isengdes ou reconhecimento de imunidades; e (c) regulatéria: quando a
medida extrafiscal, positiva ou negativa, em razdao da materialidade dos seus efeitos econdmicos

ou socioambientais pretendidos, corresponde a um ato regulatoério.

Dentre as hipoteses de extrafiscalidade ressalta-se a importancia do seu contorno negativo,
o qual desonera obrigacGes fiscais para incentivar atividades dos contribuintes. Trata-se de
instrumento que busca preservar o bem comum e a justica social, beneficiando contribuintes que
auxiliem, direta ou indiretamente, a busca pelo bem-estar social e incremento econ6mico.
Portanto, no caso da tributacdo extrafiscal com fins ambientais, o Estado busca a protecdo do meio
ambiente através da concessdo de beneficios fiscais aos contribuintes protetores do meio
ambiente. Este é um dos instrumentos utilizados pela Administracdo Publica para concretizar

indiretamente politicas publicas ambientais através da indugdo dos contribuintes.

Nesse impeto, a busca da implantagao de politicas publicas consolida-se pela construgao
de diretrizes e regramento de condutas para enfrentar problemas publicos, pois uma politica
publica é “uma regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa uma intencdo
de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo através do uso de san¢des
positivas ou negativas” (LOWI apud SOUZA, 2007, p. 68). Essa definicdo possui conceitos-chave para
a interpretacdo da politica extrafiscal como instrumento de concretizagdo de politicas publicas. Em
especial, destaca-se a intencdo da autoridade governamental em influenciar, alterar e regular o
comportamento individual ou coletivo através da elaboragdo das leis gerais e especificas tributarias,
e sangdes positivas ou negativas (refletidas nos instrumentos de extrafiscalidade positiva ou

negativa).

Estas politicas fiscais apresentam-se como o produto de interagdes complexas entre
diversos atores internos e externos ao Estado (MARQUES, 2013). Estes atores “exercem alguma
influéncia sobre os processos e outcomes de uma politica publica” (HOWLETT; RAMESH; PEARL;
2013, p. 69). Na hipdtese da extrafiscalidade tributaria, o Estado elabora politicas estabelecendo
padrdes de comportamentos para os demais atores, através de leis gerais e especificas sobre temas
considerados relevantes (LOWI apud SOUZA, 2007, p. 73). Estas leis incentivam seu cumprimento
via concessao de prémios — descontos, isencdes e beneficios — ou san¢des. Nestes casos, Estado e
contribuintes agem conjuntamente para efetivar a politica regulada de acordo com o delineamento

estruturado pela Administragdo Publica em prol do bem comum.
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O Estado destaca-se na elaboracdo de politicas publicas pois é uma das razées centrais do
seu agir e do seu monopdlio da forga legitima de coergao (SECCHI, 2015, p. 4-5). Mas a efetividade
da implementagdo de politicas publicas através do instrumento da extrafiscalidade tributaria
depende de outros atores. A acdo efetiva dos contribuintes, através do preenchimento dos
requisitos legalmente previstos, os beneficiara, e sua consequéncia é a materializagao das politicas

tracadas pelo Estado.

Celina Souza (2007, p. 69) destaca a repercussdo das politicas publicas “na economia e na
sociedade, dai porque qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as inter-relagdes
entre Estado, politica, economia e sociedade”. Nessa inter-relacao, o estudo da intervencao estatal
é de grande relevancia, justificando-se quando realizada com intuito de proteger a seguranca
nacional e o relevante interesse coletivo, ou com papel regulador, observados os principios
previstos na Carta Magna (arts. 170, 173 e 174, CRFB/1988). Dentre estes principios encontra-se a
protecdo do meio ambiente (art. 170, VI da CRFB/1988).

Eros Roberto Grau (2012, p. 143) ensina que existem trés modalidades de intervencao
estatal no dominio econémico: por absor¢do ou participagdo, por dire¢do e por indugao. Destaca-
se, ao presente estudo, a intervengao por indugao, pela qual o Estado utiliza instrumentos em
consonancia e conformidade com as leis de mercado, empregando-os para induzir e fomentar
comportamentos e acles através da concessdao de contrapartidas ou beneficios, delineando a
economia ou a a¢do dos particulares. Dentro deste contexto, as politicas tributarias extrafiscais sdo
um instrumento de intervencdo estatal na economia mediante indugdo. Trata-se de mecanismo
essencial a modelagem da ordem econOGmica na concretizacdo dos ditames e politicas
constitucionais, dentre as quais se encontra o direito ao meio ambiente saudavel (PAYAO; RIBEIRO,

2016, p. 289).

Assim, a obediéncia dos cidaddos a lei tributdria, quando utilizados mecanismos sutis de
inducdo e influéncia, seja através da concessdo de subvencgdes, isen¢des, créditos presumidos,
bonificacdes, ou de outros beneficios, é incontroversa. Estes artificios mantém a percepcao de
liberdade das pessoas para conduzir sua vida e seus negdcios, quando, na realidade, estdo
realizando aquilo planejado pelo Estado. A extrafiscalidade trata-se de importante instrumento de
intervencdo estatal para a materializacdo de politicas publicas, devendo observar os direitos
fundamentais dos contribuintes (CARRAZZA, 2017, p. 829; 838). Ela podera ser moldada conforme

a finalidade constitucional pretendida pelo gestor publico. Quando implantada com base nos arts.
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170, VI e 225 da CRFB/1988, tera conotacdo ambiental, revelando-se um efetivo instrumento a

servico do Estado no incremento das politicas desejadas e na inibicdo de condutas indesejaveis.

Em suma, da concepgdo do tributo como meio de obtengdo de recursos avangou-se para a
ideia de que sua utilizagdo pode favorecer a realizacdo dos mais elevados objetivos sociais,
econOmicos e politicos. Assim, a tributacdo pode servir como forma de preordenar condutas e
prestigiar o desenvolvimento sustentavel ambiental e social (CARRAZZA, 2017, p. 828-830). Nos
casos onde a extrafiscalidade busca a implementacao das politicas de prote¢cdo do meio ambiente
ela legitima-se por fundamentos juridicos, econGmicos e sociais. Este instrumento ganhou
relevancia no Brasil a partir da internalizagdo da sustentabilidade como principio constitucional, o

gual necessita de formas eficazes de protegdo.
SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL: CONTEXTUALIZAGAO HISTORICA.

A tributacdo, no Estado Democratico de Direito, consagra-se como um instrumento da
sociedade, pois possibilita o recolhimento de receitas para manuteng¢do da estrutura politica e
acdes de governo, permitindo a consecucdo de politicas publicas para beneficiar a sociedade. A
Constituicao cuida de definir possibilidades e limites da tributagdo, através das competéncias
tributarias e das garantias dos contribuintes (PAULSEN, 2013, p. 11). O pagamento de tributos
apresenta-se como um dever do contribuinte para auxiliar no bom convivio social através do custeio
da maquina publica e das acGes Estatais (NABAIS, 2012, p. 679). Tal dever trata-se de uma
contribuicdo necessaria para que o Estado cumpra suas tarefas de interesses coletivos. Em um
Estado Social de Direito o Direito Tributario apresenta-se como um ramo juridico orientado por
valores, afetando n3o s a relagdo cidaddo/Estado, mas também na relacdo entre cidad3os (TIPKE;

YAMASHITA apud PAULSEN, 2013, p. 12).

Com o advento da CRFB/1988 iniciou-se uma nova fase no sistema tributario brasileiro.
Importantes alteragdes foram concretizadas, tratando-se do inicio de uma era de ponderagao entre
tributacdo e protecdo do individuo, suas liberdades e seu patrimonio. Garantias e limita¢cGes sdo
expressamente veiculadas na Constituicdo para evitar abusos do Estado. A composicdo de governo
e administracdo de competéncias dos Entes da federagdo passa a ser uma prerrogativa
constitucionalmente qualificada (art. 18, CRFB/1988). Retoma-se a importancia dos estados e
especialmente dos Municipios na tributacdo. Nesta nova era constitucional, os Municipios
auferiram “status” de Entes federativos autébnomos, sendo uma prerrogativa intangivel assegurada
pelos poderes de auto-organizagdo, autogoverno, normativo e autoadministracdo (MEIRELLES,

2008, p. 91-94).
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A autonomia politica municipal caracteriza-se pela capacidade de auto-organizacdo e de
elaboracdo da legislacdo local (arts. 29 e 30, CRFB/1988). J& a autonomia administrativa
compreende sua capacidade de organizagdo e execugdo de servigcos publicos e ordenagdo de seu
territdrio. Todas as questdes que forem de interesse local e repercutirem diretamente na vida
municipal (mesmo que em concorréncia com o estado ou da Unido) serdo devidamente providas e
geridas pelo Municipio (MEIRELLES, 2008, p. 95-112). Por fim, a autonomia financeira concede aos
Municipios a competéncia para instituir e arrecadar seus tributos, aplicando suas rendas e
prestando contas nos prazos fixados em lei. E a base das demais autonomias, pois aufere os
recursos necessarios para sua concretizacdo. Compreende também a competéncia para conceder
beneficios, descontos e isen¢des fiscais (MEIRELLES, 2008, p. 113-115). E ela que fundamenta a
possibilidade de utilizagdo da extrafiscalidade tributaria negativa para incentivar os contribuintes a

colaborarem com a administracdo municipal na execu¢do de politicas publicas de interesse local.

Para melhor compreensdao da autonomia financeira é necessdria a conceituacao do seu
principal instrumento, o tributo. Conforme legalmente veiculado no art. 32 da Lei 5.172/1966,
tributo é “toda prestagdo pecunidria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada” (BRASIL, 1966). Este conceito de tributo possui
caracteristicas respaldadas pela CRFB/1988 (ATALIBA, 2012, p. 32-36). Trata-se de prestacdo
pecuniaria pois busca garantir os meios financeiros para a consecugao das atividades fins do Estado,
e compulsdria pois despreza o desejo do contribuinte e independe de sua vontade (MACHADO,
2014, p. 57 — 58). Assim, conclui-se que os tributos representam uma prestacdo pecuniaria e
compulséria, em moeda, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa vinculada da administragdo publica. Sdo receitas ordinarias de
ingresso regular e periddico, oriundas da imputacdo de uma obrigacdo ao contribuinte — mediante

utilizacdo do poder de policia estatal através da compulsoriedade tributaria.
AS FUNCOES DO IPTU NO ATUAL ORDENAMENTO JURIDICO.

A CRFB/1988 concedeu aos Municipios maior autonomia, cabendo a eles gerir, dispor,
controlar, contratar e reger sua administracdo e seus bens, representando seus habitantes nos
assuntos de interesses e necessidades locais. Neste escopo encontra-se a autonomia municipal de

tributar —art. 156 da CRFB/1988 (CARRAZZA, 2017, p. 197-199; 212-214).

O IPTU, imposto de competéncia municipal, ganhou destaque na CRFB/1988. Ele incide

sobre a propriedade territorial e predial urbana sem apresentar contrapartidas aos municipes. Sua
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funcdo precipua é de natureza fiscal, fazendo dele uma das principais fontes de receita dos
Municipios (MACHADO, 2014, p. 399). Todavia, tal natureza fiscal coexiste com sua fungao
extrafiscal, havendo a prevaléncia de uma das fun¢des em determinadas situacées (FERNANDES,
2005, p. 358; FURLAN, 2004, p. 176-177). Quando a Administracdo Publica municipal utiliza da
tributacdo para auferir receitas para seu custeio, faz-se presente a fiscalidade tributaria. Quando
opta por utilizar o tributo na busca de objetivos que ultrapassam a mera arrecadacdo, utiliza-se da

extrafiscalidade para atingir objetivos diversos sem, todavia, deixar de auferir receitas.

A utilizagdo extrafiscal do IPTU diferencia-se de acordo com as caracteristicas do imodvel, as
delineag¢des do plano diretor da cidade e a utilizacdo do solo urbano de forma adequada para a
coletividade (BARRETO, 2009, p. 248-280). A extrafiscalidade estara presente na busca da
concretizagdo da funcgdo social da propriedade e do ordenamento urbano. A CRFB/1988 elenca sua
utilizacdo extrafiscal através de dois critérios: a forma de uso da propriedade e o decurso do tempo

(FURLAN, 2004, p. 178).

O art. 156, §19, 1l, CRFB/1988, expressamente prevé a possibilidade de diferenciacdo das
aliquotas do IPTU de acordo com a localizagao ou utilizagdo do imdvel. Tais variagdes permitem que
gestor publico incentive atitudes dos contribuintes. Com relacdo a localizacdo do imdvel, a
utilizacdo deste instrumento é uma forma de ordenar o crescimento urbano. Apds a fixacdo dos
rumos da cidade no seu Plano Diretor, este imposto torna-se uma forma de suporte na sua
realizagao (HARADA, 2012, p. 104; BARRETO, 2009, p. 274-278). Acerca do uso dos imédveis, o gestor
publico pode delinea-lo através da variagdo das aliquotas do imposto. Ambos os casos extrapolam
a funcdo meramente arrecadatdria do IPTU, adentrando na esfera de tomada de decisdo do

contribuinte.

Da mesma forma o art. 182, §49, Il, da CRFB/1988 legitima a progressividade de aliquotas
do IPTU para impor o cumprimento da fungdo social da cidade e da propriedade urbana. Tal ocorre
através da exigéncia da devida edificacdo ou utilizacdo pelo proprietario do imével, podendo ser
imposta através elevacao das aliquotas do IPTU ao longo do tempo, onerando de forma mais rigida
proprietarios que descumprirem os principios bdsicos da funcdo social da propriedade urbana e da

cidade.

Tanto o art. 156, §19, Il quanto o art. 182, §49, Il da CRFB/1988 ndo buscam apenas recolher
receitas aos cofres publicos, mas sim influenciar a tomada de decisdao por parte do contribuinte.

Esta é extrafiscalidade que permite ao IPTU cumprir um papel importante na busca da
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concretizacdo necessaria e obrigatdéria do principio da funcéo social da propriedade (FERNANDES,

2005, p. 354-355; PEIXOTO, 2002, p. 450-456).

Portanto, quando necessario, o IPTU pode executar fungao extrafiscal. Nestes casos devem
ser destacadas duas de suas caracteristicas relevantes: a progressividade e a seletividade. Segundo
Hugo de Brito Machado (2014, p. 403-404), a progressividade é a caracteristicas dos impostos que
possuem aliquotas maiores de acordo com o crescimento de sua base de cdlculo. A progressividade
ordinaria (fiscal) busca atender ao principio da capacidade contributiva. Outro tipo de
progressividade é a que varia no tempo — instrumento extraordindrio que desestimula o

contribuinte a violar o plano de urbanizacao da cidade, tratando-se de progressividade extrafiscal.

J4 a seletividade é a caracteristica de aplicagao do IPTU de acordo com as fung¢des de seu
objeto. Ele seleciona diferentes imdveis e tributa-lhes seja em razdo da localizagdo, da utilizagao,

ou outro critério diferenciador escolhido (MACHADO, 2014, p. 403-404).

Aires Barreto (2009, p. 278) destaca a necessidade da aplicacdo conjunta de critérios fiscais
e extrafiscais do IPTU para o devido ordenamento urbano. A graduacdo de aliquotas para
ordenacdo da expansdo urbana e a progressividade no tempo pelo descumprimento da fungdo
social da propriedade urbana devem ser conjugadas em processo simbidtico, para conterem-se
abusos no direito de propriedade e que se ocupe e utilize o solo da cidade de forma a melhorar a

gualidade de vida dos municipes.

Também é de grande relevancia a utilizagao da extrafiscalidade do IPTU como instrumento
de protecao do meio ambiente urbano (RAMOS, 2011, p. 91-102), quando conjugado com o art.
225 da CRFB/1988, o Estatuto das Cidades e o Plano Diretor. Neste caso, concedem-se beneficios
fiscais aqueles que implementem benfeitorias especificas de preservacdo ambiental e
sustentabilidade urbana em seus imdveis. Estas medidas sdo estabelecidas pelos Municipios apds
uma andlise de suas fragilidades ambientais. Assim, utiliza-se da competéncia legislativa municipal
para legitimar um instrumento de preservacdo do meio ambiente e da sustentabilidade urbana

através a funcao extrafiscal do IPTU.

Portanto, na atual estrutura constitucional, o IPTU possui duas fungdes principais: obtencao
de recursos para custeio das despesas do Municipio (fiscal) e auxilio no controle da utilizacdo da
propriedade predial e na organizacdo do territdrio urbano, buscando preservar o meio ambiente

urbano e cumprir a fungao social da propriedade urbana (extrafiscal).

A EXTRAFISCALIDADE AMBIENTALE O IPTU.
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O uso da extrafiscalidade como instrumento de materializacdo de politicas publicas estd
previsto no ordenamento juridico patrio e permite ao Estado compartilhar uma parcela de sua

responsabilidade na concretizagcdo da sustentabilidade ambiental com os contribuintes.

A tributacdo ecoldgica consiste na arrecadacdo dos recursos necessarios para prestacdo de
servicos publicos com fins ambientais, e também na orientagdo do comportamento dos
contribuintes a respeito da protecdo ambiental (COSTA, 2005, p. 313). Destacam-se algumas
funcdes: a indutora de comportamentos ambientalmente adequados, premiando condutas
favoraveis ao meio ambiente; a restauradora dos danos ambientais; e a redistributiva dos custos

ambientais das atividades causadores de danos (CAVALCANTE, 2012, p. 103).

Uma forma de persecugdo de politicas publicas urbanas ambientais advém do uso de
instrumentos tributdrios extrafiscais, os quais podem auxiliar na concretizacdo de direitos
fundamentais e contribuir com a justica em matéria ambiental, cabendo ao administrador publico
dirigir comportamentos sustentaveis dos contribuintes de acordo com seu planejamento
(CALIENDO, 2014). Nestes casos, existe instrumento constitucionalmente qualificado: o IPTU
extrafiscal, utilizado com foco na busca do cumprimento da fungao social da propriedade e da
cidade. Das normas constitucionais sobre o IPTU constroem-se as formas de sua aplicagdo com
intuito de preservacdao do meio ambiente urbano, através da conjugacao dos arts. 156, 182 e 225
da CRFB/1988. A utilizacdo extrafiscal ambiental do IPTU também se materializa através da
concessao de beneficios aos proprietarios de imdveis que materializem neles benfeitorias na busca

da concretizagdo das politicas publicas de sustentabilidade ambiental urbana.

A FUNGAO SOCIAL E AMBIENTAL DA PROPRIEDADE: PRESSUPOSTOS DA APLICACAO EXTRAFISCAL
AMBIENTAL DO IPTU.

O direito de propriedade é aquele que engloba uma gama de poderes juridicos
pertencentes a um sujeito sobre uma coisa, podendo utiliza-la, destrui-la, grava-la ou dela dispor
(MIRANDA apud MIRAGEM, 2005, p. 22). Todavia, a partir da CF/1967, todos os tipos de

propriedade passaram a ter a obrigacdo de cumprir uma fungao social.

De acordo com a CRFB/1988 (art. 52, XXIl e XXIIl), o principal fundamento do direito de
propriedade e de sua protec3o, ou limita¢do, é o cumprimento de sua funcdo social.® Tal func3o

pode ser entendida como uma imposicdo ao proprietdrio para exercer os poderes inerentes ao

6 A func3o social da propriedade foi expressamente veiculada em sete dispositivos constitucionais: arts. 52,
XXIIl; 156, §192; 170, Ill; 182, caput e §29; 184, caput; 185, paragrafo Unico; 186, caput.
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direito de propriedade em beneficio préprio sem prejuizo dos direitos de outrem. E uma imposicdo
de comportamentos positivos com o intuito de beneficiar a coletividade (GRAU, 2012, p. 245). A
andlise da extrafiscalidade no IPTU Verde perpassa pelos direitos e garantias fundamentais
expressamente elencados na CRFB/1988, pelo direito de propriedade e por sua fungdo social —
gerando um beneficio além da mera tributagdo, qual seja: a preservagdo do meio ambiente. O
direito de propriedade também se apresenta como principio da ordem econémica vigente na
Constituicdo (art. 170, Il e Ill) e de ordenamento urbano (art. 182, §29). Estas situacbes ressaltam

pluralidade de propriedades abrangidas pela fun¢do social (CARVALHO, 2018, p. 1.665-1.666).

No ambito da legislagdo infraconstitucional ressalta-se que o art. 1.228 e §12 do Cédigo Civil
garante o direito de ser proprietdrio, o qual somente é exercido de maneira plena e em
conformidade com a lei quando preserva o meio ambiente. O direito subjetivo de propriedade deve
ser submetido aos direitos transindividuais para ndo ser nocivamente exercido. Trata-se de delinea-
lo de acordo com a “solidariedade social” (CARVALHO, 2018, p. 1.666). O direito subjetivo de ser
proprietdrio foi funcionalizado e condicionado pela Carta Magna —adquirindo uma dimensao social,
visando um equilibrio entre individualismo e bem-estar coletivo. Logo, permanece a existéncia do
direito de propriedade mas com um carater multifacetado e dindmico, alterando-se de acordo com

o contexto social presente (GRAU, 2012, p. 232-247).

Em se tratando das funcdes da propriedade, destaca-se sua funcdo ambiental. Ela implica
na utilizacdo da propriedade de forma a preservar e proteger o meio ambiente (MACHADO, 2010,
p. 157-158). Délton Winter de Carvalho (2018, p. 1.671) explica a distingdo e a complementariedade

entre a funcgdo social e a fungdo ambiental da propriedade de forma limpida:

Em sintese, a fungdo social se manifesta nas repercussdes econémicas do uso
da propriedade, porém nao atende as necessidades inerentes ao carater
limitado dos recursos naturais ou a garantia de facilitacdo ao usufruto de
bens ndo renovaveis e bens ambientais ao maior nimero de pessoas, sem
que isto esvazie o contetudo da propriedade (MIGUEL, 1992. p. 31). Assim, a
funcdo ambiental esta comprometida em assegurar que o uso da
propriedade privada resguarde os interesses ecoldgicos, ambientais,
paisagisticos e de protecdo dos recursos naturais, submetendo o exercicio
do direito de propriedade as determinacGes presentes na legislacdo
ambiental. Tudo isto, sem, contudo, um esvaziamento ou aniquilagdo do
direito de propriedade.

O elemento ‘catalizador’ da fung¢do ambiental, por evidente, é o meio
ambiente (MIGUEL, 1992. p. 31). A funcdo ambiental impGe ao proprietdrio
ndo apenas um dever de abster-se de determinadas atividades, mas
também a obrigacGes de fazer no sentido de utilizacdo ambientalmente
responsdvel para obtencdo de beneficios ndo apenas econémicos, mas
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também ambientais. Assim, a funcdo ambiental ndo estd no exterior do
direito de propriedade, mas compde seu conteuddo interno, conceitual e
constitutivo. A funcdo ambiental da propriedade ndo se configura em meras
intervencoes do Poder Publico na propriedade privada, na forma de
restricdes ou limitacées administrativas, compondo a prdpria definicio do
direito de propriedade, ‘(...) ndo sendo algo que lhe é exterior, mas como
seu proprio conteudo’ (BORGES, 2011, p. 1.308). Em contraposi¢do ao
conceito tradicional de propriedade privada, a funcao ambiental da
propriedade deve atribuir ao contetdo deste direito um dever, inerente e
interno, de ‘(...) restringir danos cumulativos’, mantendo um nivel que seja
ecologicamente sustentavel. Trata-se de um dever de evitar degradacdo,
resguardando uma ‘(...) integridade ecoldgica’ (TAYLOR; GRINLINTON,
2011, p. 09) ao bem objeto da propriedade. (CARVALHO, 2018, p. 1.671)
(grifou-se).

A funcdo social mostra-se como um pressuposto dogmatico estruturante da funcdo
ambiental da propriedade, na busca de proteger, nao lesionar e incrementar a sustentabilidade
ambiental (MIGUEL apud CARVALHO, 2018, 1.669-1.670). No caso da propriedade urbana, tal
funcdo pode garantida ser através de benfeitorias realizadas sobre propriedades construidas
buscando o incremento da qualidade do meio ambiente urbano e da vida dos citadinos —
cumprindo-se o principio da sustentabilidade ambiental (art. 225 da CRFB/1988). Neste enfoque, a
funcdo socioambiental da propriedade urbana deve ser protegida e incentivada através de

instrumentos elaborados pelo poder publico municipal, sendo este o fundamento do IPTU Verde.
FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS DO IPTU VERDE.

O fundamento juridico das competéncias dos entes federativos origina-se da CRFB/1988, a
qual elenca normas gerais e competéncias especificas. As normas de tributacdo brasileira, de
ordenacdo urbana e de preservacdao ambiental estdo nela delineadas e devem ser respeitadas pelos
Municipios, cabendo a eles legislar sobre matérias de interesse local, instituir os tributos da sua
competéncia (ISSQN, ITBI e IPTU) e promover o adequado ordenamento territorial urbano,

planejando e controlando o uso do solo (art. 30 e seus incisos I, Ill e VIl da CRFB/1988).

A CRFB/1988 elenca duas formas de sua utilizacdo extrafiscal do IPTU, aproveitando-se da
progressividade e da seletividade para implementa-las. O art. 156, §19, |l permite a diferenciacdo
de suas aliquotas conforme o uso do imédvel, fundamentando-o constitucionalmente como
instrumento de concretizacdo de politicas de sustentabilidade urbana. Assim, os Municipios podem
instituir uma variacao de aliquota do IPTU e beneficios fiscais com intuito de proteger o meio
ambiente, criando estimulos ao cumprimento da funcdo social e ambiental da propriedade

(GONCALVES apud PAULSEN, 2013, p. 454-455).
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A edicdo do Estatuto da Cidade foi de grande relevancia, pois, além de regulamentar os
arts. 182 e 183 da CRFB/1988, tracou a linha mestra para o incremento e desenvolvimento da
politica urbana brasileira. Seus objetivos primordiais sdo os de ordenar o desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, e garantir o bem-estar de seus habitantes.
Conforme seu art. 19, paragrafo Unico, busca-se garantir o interesse social e o regular o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, do bem-estar dos cidaddos e do
equilibrio ambiental com objetivos tracados em seu art. 2, focados no pleno desenvolvimento das

fungdes sociais da cidade.

Para este fim, tal estatuto elenca diretrizes dentre as quais se destacam o foco na garantia
do direito as cidades sustentaveis, da preservacdao do meio ambiente e da fungdo social da
propriedade — em uma atuagdo conjunta entre poder publico e cidaddos. Tais diretrizes
expressamente autorizam a adequacgao e utilizagdo, pelo Administrador Publico, de instrumentos
de politica econémica, tributdria e financeira na busca de melhorar o bem-estar dos citadinos e da
concretizacdo dos objetivos da politica urbana. Em seu art. 42, prevé instrumentos de concretizacao
das suas finalidades, com o intuito de organizar os espagos habitaveis e cumprir a fungdo social da
cidade e da propriedade urbana, dentre os quais encontram-se os institutos tributarios e

financeiros (art. 49, V).

Dentre os instrumentos tributdrios de politica urbana de competéncia dos Municipios
destaca-se o IPTU. Suas caracteristicas constitucionais permitem a flexibilidade na fixacdo de
aliquotas e sua utilizagdo como instrumento de cumprimento de politicas publicas urbanas,
auxiliando na promocdo do adequado nivel de ocupacdo do solo, adensamento populacional,
preservacdo do meio ambiente e cumprimento das diretrizes estabelecidas no Plano Diretor. Trata-
se de imposto com “formidavel poder de fogo como instrumento de politica de realizacdo das
finalidades e objetivos do urbanismo e da justica social, nos termos do art. 39, lll, da Constituicdo

Federal” (DALLARI, 2010, p. 79).

Ainda, o estatuto prevé a possibilidade de utilizacdo de incentivos e beneficios fiscais (art.
49, 1V, c) na busca de suas finalidades. Permite-se a diminui¢do da carga tributaria para alcancar as
finalidades das politicas publicas urbanos, fundamentando a utilizagdo extrafiscal negativa do IPTU

(DALLARI, 2010, p. 80).

No contexto da funcgdo social da propriedade é a extrafiscalidade tributaria que conecta
Direito Urbanistico e Direito Tributario. A funcdo social da propriedade possui como

desdobramento a prote¢do do meio ambiente, ambos tratando-se de principios gerais da atividade
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econOmica (art. 170, Il e VI, CRFB/1988). Sua ponderacdo impde ao direito individual de ser
proprietario privado o dever de respeitar o direito coletivo ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, também elencado no art. 225 da CRFB/1988 como principio e garantia dos cidad3os.
Nesta relagdo, os conceitos de interesse publico e capacidade contributiva estdo diretamente
interligados, pois o principio do interesse publico (de natureza social e econdmica) limita a
capacidade contributiva (de natureza tributdria) e permite ao tributo atingir finalidades além da
obtencgdo de receitas, quais sejam: resguardar a fungao social da propriedade e a protecao do meio

ambiente (COSTA, 2010, p. 103-104).

Por fim, o interesse social, desdobramento do interesse publico (art. 52, XXIV da
CRFB/1988), almeja consolidar o bem-estar coletivo através da melhoria nas condi¢des de vida, na
distribuicdo de riqueza e na atenuacdo das desigualdades sociais. Trata-se de um dos fios
condutores das politicas publicas de desenvolvimento urbano. Quando aplicado a politica
tributdria, ele reafirma o papel da extrafiscalidade como um instrumento para ser utilizado visando
inibir ou incentivar condutas dos contribuintes. No Estatuto da Cidade, ele figura como fator de
diferenciacdo das exigéncias tributarias sobre a propriedade imobilidria urbana (art. 47),
permitindo sua modulagdo para o alcance da melhoria da qualidade de vida nas cidades (COSTA,

2010, p. 108; 114-115).
A NATUREZA JURIDICA DO IPTU VERDE.

A analise da natureza juridica do IPTU Verde perpassa pela revisdo de institutos
constitucionais e legais — destacando-se a rigidez do atual Sistema Tributdrio, composto por cinco
espécies de tributos delineados na CRFB/1988, as quais devem ser obrigatoriamente respeitadas
pelos Entes da Federacdao. Também é necessario frisar que parte da competéncia legislativa plena
abrange a possibilidade de instituir, cobrar, e dar tratamento a outros elementos inerentes ao
tributo — como conceder beneficios e isen¢des ou aumentar suas aliquotas (MACHADO, 2014, p.

276).

Dentro deste contexto de limitacdo das espécies tributarias pela CRFB/1988, um dos
instrumentos disponiveis para o Estado concretizar politicas publicas de forma indireta é a
utilizacdo da tributagdo extrafiscal — a qual incita os cidaddos a concretizarem-nas através da
aplicacdo de tributacdo diferenciada, respeitando as normas constitucionalmente qualificadas
sobre tributacdo. Assim, a extrafiscalidade tributaria negativa (instrumento utilizado para
incentivar os contribuintes a realizarem a¢des que visam concretizar politicas publicas consideradas

deficitdrias pelo Estado através da concessdo de beneficios e incentivos fiscais direcionadores das
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suas acdes) torna-se um instrumento que pode materializar politicas consumadoras do bem comum

—como a protecdo e preservacao ambiental e a sustentabilidade urbana.

No caso do IPTU Verde os cidaddos tornam-se atores mediatos (realizadores) e imediatos
(beneficiarios) dentro do campo das politicas publicas de sustentabilidade urbana e preservacdo
ambiental. O objetivo principal deste IPTU deixa de ser a busca pela arrecadagdo, e passa ser a
interferéncia na sociedade, no dominio econdmico, na sustentabilidade ambiental e no ideario da
gualidade de vida. Através da utilizacdo da extrafiscalidade negativa e de suas competéncias
constitucionais o Municipio pode criar um modelo de tributacdo no qual concede beneficio fiscal
aos imoveis que possuirem ou implementarem benfeitorias especificas de preservacdo ambiental
e da sustentabilidade urbana, dando efetivo cumprimento a fungdo social e ambiental da
propriedade imdvel. Tais fun¢des sdo o fundamento da utilizagdo extrafiscal do IPTU, por meio da
aplicacdo de aliquotas diferenciadas de acordo com a forma de uso do imdvel, em conformidade
com a CRFB/1988 (FERNANDES, 2005, p. 62). Tais benfeitorias e seus respectivos descontos serdo

qualificados em lei, de acordo com as maiores vulnerabilidades ambientais do Municipio.

Neste contexto, a Administragao Publica municipal pode conscientemente optar por criar,
regulamentar e normatizar instrumentos de sustentabilidade e melhoria da qualidade de vida dos
cidaddos, concretizando politicas publicas especificas, na busca de solucGes para problemas
publicos relevantes (SECCHI, 2015, p. 2). Na hipdtese do IPTU Verde, a municipalidade objetiva

concretizar as politicas de sustentabilidade urbana e promover a qualidade ambiental.

Assim, este modelo contemporaneo de utilizagdo do IPTU em conjunto com a
extrafiscalidade tributaria negativa possui fundamentos expressamente qualificados na CRFB/1988
(em especial, no principio da seletividade), no Cddigo Civil, no CTN e no Estatuto da Cidade,
podendo ser compreendido como um instrumento de reparticdo da responsabilidade entre
municipes e municipalidade na implementacdo de politicas publicas com intuito de cumprir a
fungdo social e ambiental da propriedade imdvel urbana na busca da concretizacdo do direito a

cidade sustentavel através da concessdo de incentivos e beneficios fiscais

ANALISE ECONOMICA DO DIREITO: BREVES CONSIDERACOES SOBRE SUA APLICAGAO NO CASO
DO IPTU VERDE.

A Andlise Econbmica do Direito (AED) conjuga marcos da teoria econOmica sobre a
formacao, estruturacdo e impacto das normas juridicas, buscando solucionar demandas juridicas

(RIBEIRO apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 81). Esse movimento utiliza-se das ferramentas da
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teoria econ6mica para explicar os resultados da aplicacdo da lei na realidade social, trazendo as
consequéncias do fendmeno juridico para o centro das discussées. Coloca-se em destaque nos seus
debates a eficiéncia do Direito, os custos dos seus instrumentos e as consequéncias econdmicas de
suas intervengdes, buscando também verificar os efeitos das regras juridicas sobre o
comportamento dos atores sociais (CARVALHO; JOBIM apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 81-82).
Assim, a Economia passa a contribuir com o Direito no intuito de dar cientificidade as repercussdes

da norma juridica no mundo fatico.

A AED aplica métodos econGmicos para solucionar problemas juridicos. Ela considera seus
sujeitos como agentes econdmicos os quais modelam seus comportamentos e relagées de forma a
considerar os seguintes impactos: distribuicdo e alocagao de recursos e incentivos que influenciardo
comportamentos, respondendo aos incentivos externos induzidores daqueles comportamentos
desejados (prémios ou punic¢oes). Ela também avalia a qualidade dos instrumentos juridicos de

acordo com métricas predefinidas — especialmente a eficiéncia (NASCIMENTO, 2011, p. 239).

A AED possui trés os pilares fundamentais oriundos da Economia: a escolha racional, o
equilibrio e a eficiéncia. A escolha é considerada racional quando o individuo busca maximizar seus
interesses pessoais e seu bem-estar (GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 82). O equilibrio é o estado
atingido quando o padrdo comportamental de todos os atores sociais racionais é o da maximizacdo
de seus interesses, pois todas as acles individuais buscam o mesmo objetivo, ndo mais

influenciando o sistema como um todo (CARVALHO apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 83).

A eficiéncia trata-se da otimizacdo da relacdo entre os “inputs” (entradas) e “outputs”
(resultados) das normas juridicas, sendo uma lei mais eficiente quando atingir resultados iguais ou
melhores que outras leis utilizando custos menores — buscando atingir o maximo de bem-estar para
0 maior numero de pessoas (eficiéncia de Kaldor-Hicks). Este critério permite a melhor alocagdo
dos recursos e a compensac¢do de eventuais perdas por uma parcela dos sujeitos das relagdes
juridicas, e serve de base para a elaboracdo de politicas publicas. Ele busca mitigar problemas de
distribuicdo de recursos para todos, de forma a maximizar a riqueza através do critério de melhor

utilizagdo de recursos — e ndo da sua distribuicdo igualitaria (GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 83-84).

Os tributos sdo um esforgo realizado pelos cidadaos para custear o Estado, o qual entdo
cumpre sua funcdo precipua de concretizar as politicas publicas, prover bens e disponibilizar
servicos publicos, organizando a sociedade para garantir a efetividade dos direitos. A AED estuda
tal tributacdo de acordo com seus impactos na realidade social, na economia, na oferta e demanda,

no preco de mercado, nas obriga¢gdes, na arrecadagao, nos produtos, no consumo, nos
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investimentos, nos gastos publicos, nos custos de transacdo, na seguranca juridica, na
empregabilidade, na formalizagdo de empresas, na distribuicdo de riquezas, dentre muitos outros.

(NASCIMENTO, 2011, p. 234).

O Direito Tributdrio e a Economia possuem uma estreita relacdo, especialmente pelo fato
da Ciéncia Econ6mica definir tributos como custos de transacdo, realizados para a persecucdo de
transacOes econOdmicas. Neste contexto, os tributos sdo necessarios para a validacao e efetivacdo
de negdcios juridicos, e utilizagdo dos mecanismos de mercado. Eles influenciam a tomada de
decisdo dos agentes econ6micos. A AED busca compreender as normas e seus custos, de forma a

reduzi-los ao maximo (FOLLONI; SIMM, 2016, p. 62-63).

Ao estudar os motivos de formagao, estruturacdo e atividade do mercado, a AED analisa a
regulacdo e as instituicGes juridicas de forma a reduzir os custos de transagao, a complexidade, a
incerteza e a imprevisibilidade, possuindo a tributagdo um significado determinante: ela influencia
decisivamente a escolha dos agentes econdmicos racionais, sendo um custo dos negdcios juridicos

realizados em uma economia de mercado (SILVEIRA apud NASCIMENTO, 2011 p. 251-252).

A AED propde alteragbes na carga tributaria, variando de acordo com seus reflexos
econdmicos. Assim, os tributos seriam aumentados ou diminuidos de modo a alcangar objetivos e
politicas estatais — na busca da eficiéncia das normas tributdrias (PINHEIRO; SADDI apud

NASCIMENTO, 2011, p. 240).

Portanto, os resultados econ6micos da tributacdo sobre a populacdo devem ser
considerados pelo Administrador Publico, pois podem induzir comportamentos com a finalidade de
concretizar objetivos e metas estatais. Quando os tributos sao considerados custos de transacao os
quais podem influenciar a tomada de decisdo dos agentes racionais, sua variacdo pelo Estado
podera auxiliar a concretizacdo de negdcios fora da esfera tributaria, situacdao conhecida como
“extrafiscalidade”. Economicamente analisada, trata-se de um fendmeno que utiliza a
racionalidade do individuo para induzir suas decisGes de acordo com as pretensGes estatais via

variacao de aliquotas.

Os incentivos e beneficios fiscais fazem parte dos custos de transagdo e serdo considerados
no momento da tomada de decisdo, utilizando-se da extrafiscalidade para alterar a forma que os
agentes realizam suas escolhas e maximizam seus beneficios (GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 85). A
concessdao de incentivos e beneficios fiscais trata-se de forma de intervencdo do Estado na

economia, utilizando-se de normas juridicas na busca dos interesses estatais. E uma forma de
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dirigismo estatal indireto, onde delineiam-se os comportamentos que a iniciativa privada deveria
adotar, empregando instrumentos de tributacdo para atingir tais finalidades (TRAMONTIN apud
GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 91).

Nestes casos configura-se a intervencdo estatal por inducdo, onde o Estado manipula seus
instrumentos em consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento dos
mercados. Tais normas de intervencdo por inducdo permitem a escolha dos destinatdrios —
concedendo-lhes a opcdo econOmica de transcender os interesses individuais para atingir o
interesse coletivo. Nesta modalidade de intervencdo, a sangdo é substituida por convites,
incitacOes, estimulos e incentivos para o cumprimento das normas de interesse geral, cabendo ao
seu destinatario verificar racionalmente se tais incentivos e prémios sao suficientes para seu
respeito a lei e ao interesse social (GRAU, 2012, p. 143-145). Nestes casos de intervengao o Estado
abre mdo do seu poder de império e utiliza-se do poder econ6mico na busca de um resultado
equivalente. A norma juridica tributaria atingird seu papel indutor quando efetivamente conseguir
privilegiar os comportamentos sociais desejados e discriminar os comportamentos sociais

indesejados.

Com relacdo a extrafiscalidade negativa e aos incentivos fiscais, sua concessdo deve ser
ponderada de acordo com as hipdteses de combate a problemas econdmicos, sociais,
desigualdades regionais, e demais justificativas com amparo constitucional, respeitando o primado
da proporcionalidade. Os motivos da sua concessdo, condi¢es, prazos e valores dos beneficios
devem ser legalmente previstos. Cabe ao Poder Publico fiscalizar o cumprimento das condicGes
assim como o atingimento das finalidades pretendidas no momento de instituicdo e concessdo

(FOLLONI; SIMM, 2016, p. 64).

Portanto, de acordo com as premissas da AED, verifica-se que o IPTU Verde é um
instrumento tributdrio de concretizacdo da intervencdo do Estado através da indugdo das escolhas
dos contribuintes. O Municipio concede beneficios aos contribuintes do IPTU que optarem por
adotar medidas de sustentabilidade elencadas na lei, utilizando-se da racionalidade econ6mica e
da maximizacdo dos beneficios dos individuos para conduzi-los no caminho pretendido. Os
contribuintes poderdo aproveitar dos descontos incidentes sobre o IPTU (equiparando-os a pregos)
e implantar benfeitorias de sustentabilidade em seus imdveis, ou manterem-se inertes. Um
indicativo do resultado almejado por esta inducdo é a melhoraria da qualidade ambiental urbana.

Na hipdtese de todos os proprietarios de imdveis do municipio buscarem a maximizacao dos seus
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beneficios através da utilizacdo do IPTU Verde, um equilibrio serd atingido e a construcdo de uma

cidade sustentavel estarda mais proxima de ser concretizada.

A AED também permite medir a eficiéncia do IPTU Verde, através da utilizacdo do
pardmetro de Kaldor-Hicks, comparando-se os ganhos e perdas totais da implementacdo de
politicas de sustentabilidade urbana por atores diversos e medindo-se a eficiéncia da norma dentro
do contexto social. Isso se realiza através da analise da alocacdo de recursos publicos e concessdo
de beneficios fiscais. Na sociedade urbana havera uma parcela da populacdo que pode custear
benfeitorias em seus imdveis e obter o beneficio fiscal, em detrimento daqueles desprovidos de
recursos que nao utilizardo este beneficio. Todavia, a politica de sustentabilidade urbana sera
conduzida para melhorar a qualidade de vida de todos, almejando o bem-estar social. Sendo assim,
eventual diminuicdo de arrecadagdo de recursos publicos justifica-se pelo ganho coletivo. A
utilizacdo do parametro de Kaldor-Hicks seria de suma relevancia neste caso, pois permitiria a
analise econdmica da eficiéncia das politicas publicas de sustentabilidade urbana perseguidas pelo
IPTU Verde, o que possibilitaria ao Municipio decidir manter sua escolha pela inducdo de

comportamentos dos contribuintes ou optar por concretiza-los diretamente.

A eficiéncia da norma também poderia ser avaliada pela analise do custo de sua
concretizacdo e dos resultados obtidos. No caso do IPTU Verde, a comparacdo deve ser realizada
entre a centralizacdo das acdes de sustentabilidade pela Administracdo Publica municipal ou sua
outorga aos contribuintes. Dentre estas op¢des, aquela que obtiver maiores ganhos totais e gerar

bem-estar para o maior numero de pessoas serd economicamente mais eficiente.

Logo, a AED permite-nos compreender como o IPTU Verde induz comportamentos dos
contribuintes no mundo real, e também analisar seus resultados. Ele explora a racionalidade dos
agentes para atingir os objetivos desejados, de preservagdo da natureza e melhoria da qualidade
ambiental e da sustentabilidade urbana. A verificacdo de sua eficiéncia poderia ser concretizada
pelo parametro de Kaldor-Hicks ou pelo custo-beneficio, comparando a realizacdo das benfeitorias
de sustentabilidade urbana pelo Municipio ou pelos contribuintes. Trata-se de um instrumento que
induz o comportamento dos contribuintes para utilizarem as medidas legalmente qualificadas,
obtendo assim descontos no IPTU e, indiretamente, melhorarem a sustentabilidade e a qualidade

de vida urbana.

A EFETIVACAO DO IPTU VERDE COMO INSTRUMENTO DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS DE SUSTENTABILIDADE URBANA: UM ESTUDO DO CASO DAS CIDADES DO ESTADO DE
SAO PAULO.
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Dentre os 645 Municipios do estado de Sdo Paulo esta pesquisa encontrou 56 leis
instituidoras e regulamentadoras da extrafiscalidade como instrumento de implementagdao da

sustentabilidade ambiental urbana.

Tabela 1: cidades com IPTU Verde de acordo com o ano de sua instituigao.

ANO CIDADES

2007 | Santa Fé do Sul (2007).

2008 Bocaina (2008).

2009 Barretos (2009), Jales (2009).

2010 | Guarulhos (2010), Rincdo (2010), Sdo Vicente (2010).

2011 | Aragatuba (2011), Atibaia (2011), Brodowski (2011), Guaira (2011), Itatiba (2011),
Mairinque (2011), Sorocaba (2011).

2012 | Ariranha (2012), Santa Adélia (2012), Tatui (2012), Ubatuba (2012).

2013 | Adamantina (2013), Araras (2013), Campo Limpo Paulista (2013), Catigua (2013),
Fernando Prestes (2013), Jaguaritna (2013), Nova Alianga (2013), Pedrandpolis (2013).
2014 | Aracariguama (2014), Cajobi (2014), Praddpolis (2014), Santa Rita do Passa Quatro
(2014).

2015 Louveira (2015), Nova Odessa (2015), Paulistania (2015), Santa Barbara D’Oeste (2015),
Santa Isabel (2015), Tambau (2015).

2016 | Avaré (2016), Franca (2016), Paranapanema (2016), Taubaté (2016).

2017 | Cotia (2017), Dois Cérregos (2017), Embu-Guacu (2017), Jacarei (2017), Marilia (2017),
Maua (2017), Ourinhos (2017), Ribeirdo Preto (2017), Santa Rosa de Viterbo (2017), Sdo
José do Rio Pardo (2017), Sao José dos Campos (2017).

2018 Elias Fausto (2018), Itapolis (2018), Olimpia (2018), Queluz (2018), Sagres (2018).
Fonte: elaborado pelo autor.

Da leitura das leis e dos conceitos nelas expressos, pode-se concluir ser o IPTU Verde um
beneficio fiscal concedido aos proprietarios de imdveis urbanos quites com suas obrigacGes fiscais.
Todos os conceitos apontam tratar-se de uma forma de desconto concedido quando atendidas

certas condi¢des de sustentabilidade nos imdveis urbanos.

As leis apresentam-se como um instrumento fomentador de medidas que preservem,
protejam e recuperem o meio ambiente. Tais medidas sdo materializadas através de benfeitorias
realizadas pelos proprietarios em seus imdveis com o intuito de implementar a sustentabilidade.
Esta iniciativa auxilia tanto na persecucdo do principio da funcdo social e ambiental da propriedade
guanto na preservacao da sustentabilidade e do meio ambiente urbano. Assim, concretiza-se a
execucdo de politicas publicas que fomentam o meio ambiente sustentavel nas cidades, bem como

o direito a cidade sustentavel.

Da andlise dos conceitos legalmente veiculados destaca-se o pleno cumprimento dos
fundamentos legais do IPTU Verde, estando todos eles de acordo com a CRFB/1988, o Cédigo Civil

e o Estatuto da Cidade. Trata-se de um instrumento tributario constitucionalmente fundamentado
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que se utiliza da extrafiscalidade para dar o efetivo cumprimento da funcdo socioambiental da
propriedade, baseando-se nos arts. 52, Xl e XXIll; 170, incisos Il e lll; e 182, §29, todos da
CRFB/1988. Estes dispositivos, quando aplicados de forma a preservar o meio ambiente, permitem
o respeito e a concretizagdo do direito ao desenvolvimento sustentavel expressamente veiculado

no art. 225 da CRFB/1988.

A utilizacdo do IPTU como instrumento de concretizacdo de politicas de sustentabilidade
também encontra guarida nas competéncias constitucionais dos Municipios — especialmente de
legislar sobre matérias de interesse local e instituir os tributos de sua competéncia. Todas estas
normas, combinadas com o principio da seletividade do IPTU, permitem a utilizagdo do IPTU como
instrumento de preservacdo da sustentabilidade ambiental urbana mediante a concessdo de

beneficios e descontos.

No dmbito da legislagdo, o CC/2002 ampara a concretizagdo da fungdo socioambiental da
propriedade pelo IPTU Verde em seu art. 1.228, §12. Este dever abrange todos os tipos de
propriedade — inclusive a propriedade imével urbana. J& o Estatuto da Cidade veicula
expressamente seu papel de regulamentar o desenvolvimento urbano sustentdvel e garantir o
bem-estar dos cidaddos. Para atingir estas finalidades a lei permite que o administrador publico
utilize de instrumentos tributarios — dentre os quais podemos incluir os beneficios fiscais

concedidos através do IPTU Verde (arts. 12; 29; 49, inciso IV, alinea “c”).

Observa-se, no caso em estudo, um instituto denominado de imposto, mas com natureza
juridica diversa. Segundo o CTN (art. 49), a natureza juridica dos tributos é caracterizada pelo fato
gerador da respectiva obrigacdo tributaria. O fato gerador do IPTU Verde sdo benfeitorias realizadas
no imdével que geram um desconto incidente sobre o imposto devido pelo contribuinte. Portanto,
uma reflexdo sobre a natureza juridica do IPTU Verde apresenta-nos um beneficio tributario —
desconto ou isengdao — independentemente de sua nomenclatura. Estamos, na realidade, diante de
um instrumento de execucdo e concretizacdo de politicas publicas urbanas através da aplicacdo da

extrafiscalidade tributdria negativa.

Com relacdo a verificacdo dos tipos de benfeitorias de sustentabilidade urbana previstas
nas legislacGes estudadas, assim como seus conceitos, sua frequéncia e seu valor maximo de
descontos, verificou-se que as a¢des adotadas focam especialmente em duas grandes areas de
sustentabilidade: o reaproveitamento de agua (captacdo e utilizagdo de agua da chuva: 44
Municipios; reuso de agua do imével: 33 Municipios) e a utilizacdo de fontes de energia renovaveis

(aquecimento hidraulico solar: 42 Municipios; aquecimento elétrico solar — energia
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solar/fotovoltaica: 32 Municipios). Essas acdes apresentam uma maior adesdo pelos Municipios,
pois estdo presentes em mais de 50% da amostra estudada. Ademais, estas benfeitorias encontram-
se nas areas onde se observaram maiores valores de descontos. Ainda, dentre as 5 medidas mais

adotadas encontra-se incentivo as constru¢des com material sustentavel (35 Municipios).

O estudo demonstrou que para cada medida adotada hd um desconto, o qual leva em
consideracdo o custo da benfeitoria ou sua importancia na sustentabilidade. H4 medidas com
desconto de 1%, enquanto outras podem chegar até 15%. Também variam os limites de desconto
maximo concedidos ao contribuinte, mesmos quando é permitida a cumulacdo de descontos pela

implantagdo de mais de uma benfeitoria — entre 2% a 50% de desconto.

A analise do instrumento do IPTU Verde também abrangeu as peculiaridades encontradas
em leis especificas, pois sdo questdes relativas as diversas formas de aplicagdo do instituto. E
notavel a iniciativa de alguns Municipios ao concederem diversos tipos de certificacdo de
sustentabilidade ao imdvel na busca de incentivar os contribuintes a participarem do programa.
Essa certificacdo serve como um incentivo indireto aos contribuintes que optarem por participar
dos programas municipais, uma vez que recebem um titulo auferindo-lhes um pequeno “status”

social de cidaddo responsdvel pela melhoria na qualidade do meio ambiente urbano. Adotam este

tipo de medida 14 Municipios.

Também merece destaque o condicionamento da concessdo do beneficio do IPTU Verde
apenas aos imoveis devidamente ligados a rede de esgoto sanitario. Apenas 5 Municipios da
amostra expressamente elencam tal exigéncia. Por fim, 4 Municipios, prevendo a possibilidade da
concessdo do beneficio do IPTU Verde causar dificuldades as receitas publicas municipais,
expressamente veicularam em suas leis instituidoras uma limita¢cdo do valor total de descontos
cumulativos totais sobre o IPTU.

ANALISE DAS RESPOSTAS OBTIDAS ATRAVES DOS QUESTIONARIOS ENVIADOS AOS MUNICIPIOS
OBJETOS DA PESQUISA.

A etapa de coleta de informacOes através de questionarios enviados aos gestores
municipais teve o intuito a obtencdo dos dados para andlise e elaboracdo da pesquisa, conforme a
metodologia pré-definida. Os questionarios foram enviados aos 56 Municipios do estado de SP nos
quais foram identificadas leis do IPTU Verde, obtendo-se resposta de: Araras, Brodowski,
Guarulhos, Itapolis, Itatiba, Louveira, Olimpia, Santa Fé do Sul e Santa Rosa do Viterbo (9 Municipios
— 16% da amostra). A tabela a seguir apresenta as informagdes coletadas, relacionadas ao objeto

de estudo:
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Municipio Rec. Rec. N2 Desp. Pol. | Desc. Desc./Tot.
Tot. Trib. Imov. Publ. Conced. Rec. Tribut.
(a) (b) Benef. Sust. (e) (f)
(c) (d)
Araras 420 105 150-190 | 93 9.488,00 0,0001%
(2013)
Brodowski 77 9 N.I. 9 N.I. N.I.
(2011)
Guarulhos 4.385 1.372 1.161 N.E. 11.613,87 0,00001%
(2010)
Itapolis N.I. N.I. N.I. N.I. N.I. N.I.
(2018)
Itatiba 393 121 355 33 90.161,65 | 0,001%
(2011)
Louveira 508 61 180 109 30.000,00 | 0,0005%
(2015)
Olimpia 193 48 20 N.E. 362,00 0,00001%
(2018)
Santa Fé do Sul 154 22 507 N.E. 75.000,00 | 0,003%
(2007)
Santa Rosa do Viterbo | N.I. N.I. N.I. N.I. N.I. N.I.
(2017)

Fonte: elaborado pelo autor.
(a) Receita total prevista na LOA de 2018 (aproximada), em milh&es de reais.

(b) Receia tributaria prevista na LOA de 2018 (aproximada), em milhdes de reais.

(c) Nimero de imdveis beneficiados com o IPTU Verde desde sua instituicdo.

(d) Despesas previstas na LOA de 2018 com politicas de sustentabilidade urbana, em milhGes de

reais.

(e) Valor total de descontos concedidos em 2018 pelo beneficio do IPTU Verde, em reais.
(f) Percentual aproximado referente ao desconto concedido pelo beneficio do ITPU Verde
comparado com as Receitas Tributarias.

*N.l.: ndo informado.
*N.E.: ndo encontrado.

ARARAS:
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O Municipio de Araras possui populacdo de 118.843 habitantes e densidade demografica
de 184,3 hab/km2.” Sua receita orcamentéria prevista na Lei Orcamentdria Anual de 20182 foi de RS
420.353.270,00. Esse Municipio normatizou e regulamentou o IPTU Verde em 2013 (Lei
Complementar 37/2013 e Decreto 6.030/2013), com o objetivo de estimular acbes com a finalidade
de melhorar a qualidade de vida da populacdo, o uso de fontes renovaveis de energia e a

minimizag¢do dos impactos ambientais.

A solicitagdo do incentivo fiscal pelo contribuinte deve ser realizada no exercicio anterior
ao da concessdo do desconto. Atualmente, segundo as informacgdes concedidas pela Secretaria de
Tributagdo do Municipio, de um total de 56.510 imdveis dos quais o IPTU foi cobrado, entre 150 e
190 foram beneficiados com o incentivo do IPTU Verde. Mesmo com um valor relativamente
elevado de imdveis beneficiados, o valor concedido de desconto foi de aproximadamente
R$9.488,00. A receita tributaria do Municipio, em 2018, estava prevista em valor acima de R$105
milhdes, e as despesas com gestdo ambiental, saneamento, habitacdo e urbanismo foram
estipuladas, respectivamente, em: R$220.000,00, RS$43.881.970,00, RS$850.000,00 e
R$48.186.130,00. Logo, observa-se que o beneficio concedido é infimo quando comparado as
receitas tributdrias arrecadadas e despesas previstas para preservacdao do meio ambiente urbano.
Neste caso, a reparticdo de responsabilidades com os contribuintes mostra-se de grande relevancia,
pois o Municipio deixa de arrecadar uma pequena parcela de receitas para obter um retorno em
melhorias ambientais. O Municipio ndo informou as a¢gdes adotadas pelos contribuintes, impedindo
a elaboragdo de uma analise acerca das areas ambientais as quais obtiveram avancos e melhorias,

bem como sua relevéancia.
GUARULHOS:

Guarulhos é o segundo maior Municipio do estado de Sdo Paulo e 0 132 do Brasil em termos
de populac¢do. Em Julho de 2017 contava com 1.349.113 habitantes® e densidade demografical® de
3.834,51 hab/km?. Em termos de receitas, sua Lei Orcamentdria Anual previu para 2018 um total
de RS$4.385.050.047,63, dentre as quais se encontravam as receitas tributdrias no valor de

R$1.372.165.103,05. Guarulhos normatizou em 2010 incentivo ambiental sobre o IPTU (nos

7 Disponivel em: <http://araras.sp.gov.br/dados/>. Acesso em 19/12/2018.

8 Disponivel em: <http://araras.sp.gov.br/informacoes/leis_contaspublicas/2017%20-%20LE|%205064-
LEI%200R%C3%87AMENT%C3%81RIA%20ANUAL%20-%20EXERC%C3%8DCI0%20%202018.pdf>. Acesso em
19/12/2018.

9 Disponivel em: <https://www.guarulhos.sp.gov.br/estatistica-e-geografia>. Acesso em 19/12/2018.

10 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/guarulhos/panorama>. Acesso em 19/12/2018.
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mesmos moldes do IPTU Verde) através da lei 6.793/2010, o qual deve ser requerido no exercicio
anterior a sua concessdo e renovado a cada triénio (nos casos de plantio de arvores e de areas
permeaveis) ou quinquénio (no caso de medidas de sustentabilidade ambiental implementadas nos

imoveis).

Segundo as informacdes obtidas, houve uma adesdao média anual, entre 2012 e 2018, de
163 imdveis — exceto em 2013, quando 183 imodveis foram contemplados com o beneficio. A
renudncia de receita anual referente ao IPTU Verde é de aproximadamente 3.633,7645 UFG
(Unidade Fiscal de Guarulhos), equivalente, em 2018, a R$11.613,87 (conforme o decreto municipal
34.681/2017). Portanto, de um total de mais de 4 bilhdes de reais de receitas (1 bilhdo em receitas
tributarias), a renuncia de aproximadamente 12 mil reais apresenta pouca relevancia — e o retorno
em melhorias ambientais auxilia o Municipio na concretizacdo mais efetiva de politicas de

sustentabilidade urbana com menor dispéndio.
ITATIBA:

Itatiba € um Municipio com 111.620 habitantes, densidade demografica bruta de 346,34
hab/km? e 4.102 m?/hab de area verde total.!! Este Municipio regulamentou, em 2011, o programa
IMPOSTO ECOLOGICO, prevendo descontos no IPTU para a¢des que resguardem a sustentabilidade
urbana. As respostas encaminhadas pela Secretaria do Meio Ambiente e Agricultura forneceram

dados a partir do ano de 2014.

Segundo a Secretaria, a periodicidade do beneficio concedido é trienal. O nimero de
imdveis que aderiu ao programa IMPOSTO ECOLOGICO variou ao longo destes anos, mantendo-se
na média de 71 imédveis. Todos foram beneficiados com desconto no IPTU pela ado¢do de medidas
de sustentabilidade urbana, totalizando 355 imdveis em um universo de 52.915. Os valores de
isencdo também variaram, sendo os maiores dentre os municipios analisados, mantendo a média

de desconto anual de R$157.040,85.

Quando comparados os valores ao total da receita anual, mostram-se pequenos. Em 2017,
a Lei Orcamentdria Anual previu, para o exercicio de 2018, um total de receitas no valor de
R$393.536.000,00, onde se encontra a monta de R$121.070.000,00 referente as receitas
tributarias. Ademais, a LOA previu despesas com gestdo ambiental na monta de R$1.911.500,00,

saneamento de R$1.335.600,00, habita¢do de R$18.000,00 e urbanismo de R$28.727.600,00. Logo,

1 Disponivel em: <http://www.itatiba.sp.gov.br/Sobre-Itatiba/dados-geograficos.html>. Acesso em
19/12/2018.
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abdicar de R$90.161,65 de receitas tributarias em 2018 para obter indiretamente beneficios com
0s quais o Municipio gasta mais de R$30 milhdes é uma forma econdmica de concretizar a

sustentabilidade urbana.
LOUVEIRA:

Louveira instituiu lei de IPTU Verde em 2015 (Lei 2.422/2015). O Municipio, de 37.125
habitantes e densidade demografica de 673,37 hab/km?*?, concede beneficio de desconto sobre o
IPTU de forma trienal. De acordo com as informagGes prestadas pela Secretaria de Gestdo
Ambiental, desde 2015 um total de 180 imdveis foram contemplados com o desconto, havendo
uma estimativa de perda de arrecadac¢3o no periodo de 4 anos na monta de R$119.513,02. Todavia,
feita uma média bruta, esse valor seria de aproximadamente R$30.000,00 anual, um valor pouco
relevante. Quando analisada a LOA de 2018, o Municipio tinha uma previsdo de receitas totais no
valor de R$507.758.000,00, e receitas tributdrias no valor de R$61.274.902,00. Com relacdo as
despesas que o Municipio previa realizar em 2018, R$40.972.750,00 seria destinado a questdes de
urbanismo, R$5.699.000,00 para habitacdo, R$58.163.200,00 para saneamento e foi destinado para
a gestdo ambiental o valor de R$3.847.450,00.

Novamente, o valor concedido pelo beneficio fiscal mostra-se irrisério quando comparado
aos gastos municipais anuais com a preservac¢do da sustentabilidade urbana. Logo, o IPTU Verde
mostra-se um instrumento cujo custo-beneficio é relevante para a concretizacdo de politicas
publicas urbanas através da utilizacdo da extrafiscalidade negativa e da participacdo dos cidadados

na busca da concretizacdo da cidade sustentavel.

OLIMPIA:

213
’

Olimpia, Municipio, de 54 mil habitantes e densidade demografica de 67,31 hab/km
criou em 2017 o instrumento de extrafiscalidade negativa chamado FIC VERDE, através da LC
195/2017. Atualmente este beneficio estd relacionado no Cddigo Tributario Municipal (LC
212/2018) e regulamentado pelo Decreto 7.360/2018. Tal programa prevé um desconto de 2% para
o contribuinte que comprovar existir ao menos uma arvore plantada em sua cal¢cada. Trata-se de
legislagdao recente mas que ja possui beneficidrios. Segundo a Secretaria de Finangas do Municipio,
o desconto de 2% ao ano no IPTU estd sendo aplicado a 20 imdveis, totalizando uma quantia de

apenas R$362,00.

12 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/louveira/panorama>. Acesso em 19/12/2018.
13 Disponivel em: <https://www.olimpia.sp.gov.br/portal/cidade/11/A-Cidade>. Acesso em 20/12/2018.
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SANTA FE DO SUL:

Santa Fé do Sul/SP, Municipio de aproximadamente 32 mil habitantes e de densidade
demogriéfica de 141,81 hab/km?2!4, elaborou sua legislacdo acerca de descontos de IPTU nos casos
onde proprietarios de imdveis adotem benfeitorias de sustentabilidade ambiental em 2007 (lei
2.422), mesmo sem utilizar denominacdo especifica. Trata-se de uma isencdo concedida

anualmente.

Segundo o Departamento do Meio Ambiente do Municipio, em 2017 e 2018 foram
contemplados com o beneficio, respectivamente, 233 e 274 imdveis. Nestes anos foram deixados
de arrecadar aproximadamente R$68.000,00 (2017) e R$75.000,00 (2018). A Lei Orcamentaria
Anual de 2018 previu um total de receitas na monta de R$154.750.304,00, dentro do qual se
encontrava o valor referente as receitas tributdrias de R$22.531.234,82. Ao comparar-se o valor
total de arrecadacdo tributaria com o desconto concedido aos imdveis sustentaveis, observa-se a
superacao dos custos pelos beneficios gerados. O referido érgao informou que o propdsito deste
instrumento extrafiscal é de celebrar esforco conjunto com a populagdo para proteger os recursos
naturais e promover a sustentabilidade urbana, e a implanta¢cdo deste beneficio ja apresenta

resultados significativos na qualidade de vida e na qualidade ambiental dos municipes.

Por fim, importante destacar que trés Municipios pesquisados informaram aplicar o
beneficio, mas ndo possuiam dados de controle. Brodowski informou aplicar o IPTU Verde desde
2011 (LC 180/2011), mas ndo possuir dados de sua aplicacdo em virtude da baixa adesdo dos
municipes e pouco impacto deste instrumento na politica ambiental. Os Municipios de Itapolis e
Santa Rosa do Viterbo informaram possuir legislacdo pronta e apta para aplicar o IPTU Verde
(através das leis 3.373/2018 e 4.441/2017), mas por se tratarem de leis recentes até o presente
momento ndo houve nenhum pedido formal protocolizado de solicitacdo de aplicacdo do desconto

do IPTU Verde.
Dentre as cidades apontadas, podem ser listadas as seguintes observacgses:

a) Apenas 5 Municipios possuiam, no momento de levantamento de
dados, ao menos controle financeiro dos descontos concedidos. Observou-se
ndo haver uma correlagdo direta entre receitas orgamentarias o beneficio do
IPTU Verde.

b) O Municipio com maior nimero de imoveis beneficiados é Guarulhos.
Trata-se do segundo maior municipio do estado de SP*°, com 1.161 imdveis
beneficiados pelo IPTU Verde. Sua receita orcamentdria tributaria em 2018

4 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/santa-fe-do-sul/panorama>. Acesso em 20/12/2018.
15 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/guarulhos/panorama>. Acesso em 16/02/2019.
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foi de aproximadamente 1,37 bilhGes de reais e os descontos concedidos no
mesmo ano referentes ao IPTU Verde nao ultrapassaram a margem dos
R$12.000,00.

c) Os dois Municipios que concederam maiores valores de desconto de
IPTU Verde em 2018 foram Itatiba e Santa Fé do Sul. Itatiba, com receita
or¢amentdria tributdria de aproximadamente 121 milhdes de reais, concedeu
R$90.161,65 em descontos referentes ao IPTU Verde para 355 imdveis. Ja
Santa Fé do Sul, com receita orgamentdria tributdria de aproximadamente 22
milhdes de reais, concedeu R$75.000,00 em descontos para 507 imdveis.

d) Louveira, com 180 beneficidrios do IPTU Verde concedeu
aproximadamente R$30.000,00 em desconto, e sua receita or¢camentaria
tributdria estava préxima dos 61 milhdes de reais.

e) Araras informou que possuia entre 150 e 190 imdveis beneficiados
com o IPTU Verde (sem precisar o nimero exato), e que concedeu, em 2018,
R$9.488,00 em desconto para os beneficidrios, tendo uma receita
orcamentdria de aproximadamente 105 milhdes de reais.

f) A cidade de Olimpia instituiu um beneficio tributdrio com baixos
valores de desconto, possuindo 20 imdveis cadastrados no programa IPTU
Verde que totalizam um valor de R$362,00 de desconto anual, num universo
de aproximadamente 61 milhdes de reais de receitas orcamentdrias
tributarias do Municipio.

Ao fim, verificou-se o relevante custo-beneficio do IPTU Verde para a concretizagao de
medidas de preservacdao da sustentabilidade e do meio ambiente urbano. Tal relevancia
demonstra-se através da comparacdo entre os valores de descontos concedidos e o universo total
de receitas dos Municipios. O IPTU Verde possui beneficios sdo imensurdveis e um impacto irrisorio
nas receitas municipais. Trata-se de instrumento de melhoria da sustentabilidade ambiental
urbana, o que implica em incremento na qualidade de vida e saude dos citadinos, onde o custo-

beneficio aparentemente apresenta-se positivo.
CONSIDERACOES FINALIS.

O atual Sistema Tributario Brasileiro destaca-se pela sua rigidez e racionalidade, limitadores
do legislador de cada esfera da federacdo ao regular as espécies tributarias de sua competéncia.
Observa-se que a imposi¢ao de pagar tributo ou a possibilidade de obterem-se descontos podem
ser utilizadas como forma de se atingirem resultados fora do ambito da tributagdo — no mundo
fatico/real — através da aplicacdo da extrafiscalidade tributaria.

A extrafiscalidade é a caracteristica dos tributos que permite ao Estado influenciar condutas
externas a arrecadagdo e intervir no comportamento dos contribuintes. Decorrente da
compulsoriedade dos tributos, ela busca induzi-los a atuarem de acordo com intencgGes
previamente tracadas nas politicas publicas, visando o bem-estar coletivo. Quando combinada com

a intervencdo econOmica por inducdo, o Estado obtém um mecanismo para conduzir os
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contribuintes a agirem de acordo com suas pretensdes, através de convites, incentivos, beneficios
e bonificagGes, incitando-os a executarem e concretizarem politicas publicas.

O IPTU, tributo municipal criado para regulamentar imdveis urbanos, tem como suas
principais caracteristicas a seletividade e a progressividade, e possui fungdes fiscal, de recolher
recursos aos cofres publicos, e extrafiscal, de concretizar politicas publicas.

A evolucido do Estado brasileiro impds a necessidade da CRFB/1988 prever a devida
ordenacdo dos centros urbanos, primando pelo respeito ao meio ambiente, para melhoria da
gualidade de vida de seus habitantes. A Carta Magna também aprofundou o principio da funcdo
social da propriedade. Hodiernamente, trata-se ao mesmo tempo de uma garantia e de uma
obrigacdo, a qual permite ao proprietario usufruir do seu direito em beneficio préprio desde que
respeite e ndo prejudique os direitos de outrem.

Adveio entdo o Estatuto da Cidade, regulamentador das normas constitucionais de politica
urbana. Garantiu-se e conceituou-se o direito a cidade sustentavel, momento partir do qual o
ordenamento juridico efetivamente passa a ter uma legislacdo com atribuicGes e permissdes para
a elaboragdo de politicas de sustentabilidade urbana. Tais previsdes legais, juntamente com as
normas de tributacdo veiculadas constitucionalmente e no CTN, fundamentam a construcdo do
instrumento de utilizacdo do IPTU como forma de preservacdo da sustentabilidade urbana: o IPTU
Verde.

Neste contexto, esta pesquisa buscou estudar a extrafiscalidade e explicd-la como um
instrumento de execucgado de politicas publicas pelos contribuintes, tendo como principal objeto de
estudo o IPTU Verde dos Municipios do estado de Sdo Paulo, analisando-o tedrica e empiricamente.
A pesquisa demonstrou que o IPTU Verde é uma construcao juridica elaborada pela conjugacao do
necessario respeito ao principio da funcao socioambiental pelas propriedades imdveis urbanas com
oart. 30, I, lll e VIII, art. 156, §19, Il e art. 225 da CRFB/1988.

Observou-se que a edicdo do Estatuto da Cidade reforcou a importancia do IPTU. Isto
porque tal estatuto previu o direito a cidade sustentavel (a cidade onde cumprem-se os requisitos
elencados no art. 22 da lei), e dentre os instrumentos veiculados para atingir tal finalidade elencou
expressamente a possibilidade do uso pelo administrador publico da tributagdo (art. 49, 1V),
mostrando-se o IPTU como o mais importante imposto de competéncia municipal para alcancar
este objetivo.

O estudo também apontou a natureza juridica do IPTU Verde, apresentando-o como um
instrumento de aplicagdo da extrafiscalidade negativa que busca efetivar politicas publicas em

ambito urbano, contrariando assim a natureza juridica legalmente qualificada para os impostos.
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Mesmo denominado de imposto, trata-se de beneficio fiscal de incentivo aos municipes para
concretizarem politicas de sustentabilidade urbana percebidas como deficitarias pelo Municipio,
buscando-se consolidar o interesse social e o bem-estar coletivo.

O movimento da AED permitiu compreender melhor como a extrafiscalidade pode
influenciar as decisdes dos cidadaos. Ela permite verificar que a extrafiscalidade utiliza-se da
racionalidade do agente econdmico para induzir seus comportamentos e atingir os fins pretendidos
pelo Estado. Os tributos sdo entendidos economicamente como custos de transa¢do, e quando
majorados ou minorados serdo considerados nas decisGes tomadas pelos contribuintes.

No caso do IPTU Verde, demonstrou-se que o instrumento utiliza a extrafiscalidade
negativa, concedendo beneficios para influenciar os cidad3aos a optarem por implantar medidas de
preservacdo da sustentabilidade em suas propriedades iméveis. A AED explica tais medidas como
meios de induzir o agente, que equipara incentivos a precos e verifica o custo-beneficio de cumprir
a norma. Caso positivo, a inducado sera concretizada de acordo com as premissas estabelecidas nas
politicas publicas de sustentabilidade urbana do Municipio responsdvel pela tributacdo. Sendo a
indugdo exitosa, concretizar-se-a a melhoria da qualidade do meio ambiente urbano e de vida no
Municipio.

Através da anadlise empirica, a pesquisa demonstrou o papel do IPTU Verde como
instrumento de utilizacdo da extrafiscalidade tributdria para execucao e concretizacao de politicas
publicas por atores ndo estatais. A delimitacdo do estudo foi o estado de S3ao Paulo, escolhido por
suas caracteristicas socioecondmicas e pelos instrumentos legais ja existentes.

O resultado da analise das 56 leis encontradas permitiu conceituar o IPTU Verde como um
instrumento tributdrio que concede beneficios fiscais aos proprietarios de imdveis urbanos quites
com suas obrigacGes tributarias os quais implementem benfeitorias para preservar, proteger e
recuperar o meio ambiente urbano. Essas benfeitorias auxiliardo na realiza¢do das politicas publicas
de sustentabilidade ambiental, na melhoria da qualidade de vida urbana e na busca pelo direito a
cidade sustentavel. Foi possivel verificar a existéncia de uma preocupag¢do comum entre os
Municipios com rela¢do a salvaguarda de recursos hidricos e energéticos. Ainda assim, a leis
abrangem um amplo escopo de protec¢do da sustentabilidade urbana.

Observou-se também a iniciativa de alguns Municipios de aproveitarem-se da lei do IPTU
Verde para veicular outras a¢des relevantes. Dentre os Municipios da amostra, 14 (25%) instituiram
a concessao de certificados de sustentabilidade ambiental para imdveis que cumpram com as
previsdes legais, pois trata-se de um incentivo que pode induzir na tomada de decisdo dos

contribuintes do IPTU. Outra providéncia importante imposta por 5 Municipios (9%) é a
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obrigatoriedade da ligacdo do imével a rede de esgoto sanitdrio para concessdo do beneficio. Trata-
se de medida basica de preservacdo ambiental. Por fim, 4 Municipios limitaram do valor total de
descontos cumulativos totais sobre o IPTU, para prevenir excesso de perda das receitas publicas
municipais e eventual colapso financeiro do municipio.

O estudo da legislacao dos 645 Municipios do estado de Sdo Paulo demonstrou que apesar
do instrumento analisado existir a mais de uma década apenas 9% destes Municipios possuiam, até
o momento de levantamento dos dados, uma legislacdo regulamentando-o para auxiliar na
implementac¢do da sustentabilidade ambiental urbana. A diversidade de areas abrangidas e os
percentuais de descontos destacam as diferentes necessidades municipais, e os casos apresentados
revelaram a percepg¢do dos gestores com reagdo a implementagdo desta ferramenta. O crescimento
do nimero de leis do IPTU Verde ao longo do tempo demonstra a conscientizacdo da necessidade
de preservacgao da sustentabilidade urbana pelo Administrador Municipal.

Este beneficio apresenta-se como uma excelente ferramenta extrafiscal de implementacao
de sustentabilidade urbana pelos cidaddos e de concretizacdo de politicas publicas ambientais
urbanas. Todavia, na pratica tornou-se um instrumento distante da realidade dos Municipios, ndo
representando sua realidade concreta. A grande maioria dos Municipios estudados na amostra nao
regulamentou a aplicagdo das leis que criaram o IPTU Verde, mantendo-as sem eficacia. Isto porque
tais leis sdo criadas em um contexto onde o Legislativo as elabora, mas cabe ao Executivo aplica-las
— forcando-o a abrir mdo de suas receitas. Inclusive, existem Municipios onde o Poder Executivo
ajuizou acdo de inconstitucionalidade contra a edi¢do e concessdo de tais beneficios.

Observou-se, naqueles Municipios com controle efetivo do IPTU Verde, uma irrelevante
gueda na sua arrecadacdo, em contraponto a elevada despesa para implementacdo de acdes de
preservacao da sustentabilidade urbana, significando que este instrumento extrafiscal pode ter um
custo-beneficio valido para os entes municipais.

Ante todo o exposto, a presente pesquisa contribui para a ciéncia juridica ao considerar a
importancia da extrafiscalidade tributdria como um instrumento capaz de auxiliar na execucdo e
concretizagdo de politicas publicas, através da indugdo dos comportamentos dos contribuintes, e
da revelagdo do IPTU Verde como ferramenta eficiente para o Desenvolvimento Sustentavel. Tal
assertiva é fundamentada pelo estudo de caso realizado, o qual demonstrou a relevancia do IPTU
Verde em virtude da sua capacidade de ser um instrumento de aplicacdo da extrafiscalidade
tributdria negativa que permite a concretizacdo de politicas publicas de sustentabilidade urbana

pelos cidadaos.
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O presente estudo teve como limitacdo o baixo nimero de informacdo obtida nos
Municipios objetos da amostra. Dos 645 Municipios do estado de Sdo Paulo, 56 possuem legislagao
regulamentando o instrumento do IPTU Verde. Dentre esses, apenas 9 responderam o questionario
enviado informando efetivamente aplicar a ferramenta, mas demonstraram baixo controle dos
seus efeitos.

A relevancia das conclusGes obtidas com a presente pesquisa reside na possibilidade do
Administrador Publico utilizar tais conhecimentos visando a analise e concretizacdo do ciclo de
politicas publicas urbanas, bem como a existéncia de um instrumento capaz de compartilhar com
o contribuinte a responsabilidade pela execucdo de politicas publicas, tornando-o um agente ativo
neste ciclo. Assim, sdo realizadas melhorias em ambito urbano direcionadas aos cidaddos, os quais
poderdo usufruir delas através do gozo da melhoria da qualidade ambiental urbana ou pelos
beneficios fiscais que Ihes sdo garantidos. Trata-se de instituto relativamente principiante e ainda
de pouca aplicagdo, mas de positiva andlise custo-beneficio para o Municipio.
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