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RESUMO

O processo de desenvolvimento mundial e o modo capitalista de produgdao degradam o meio
ambiente de forma constante. Isto gera a necessidade do Estado, como executor de politicas
publicas, atuar diretamente na preservacao do meio ambiente e do bem-estar de seus cidadaos
— dispendendo recursos publicos. Esta situagdo poderia ser diferente, caso o Estado possuisse
um instrumento apto para compartilhar tal responsabilidade. Neste intuito, a pesquisa tem por
objeto o estudo da extrafiscalidade como forma de execugdo de politicas publicas de
sustentabilidade por atores nao estatais. Seu objetivo ¢ de demonstrar como a extrafiscalidade
pode ser uma ferramenta outorgada ao Estado para compartilhar suas responsabilidades na
execugao destas politicas publicas com outros atores: os contribuintes. Realizou-se um estudo
de caso do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) Verde nas cidades do estado de Sao
Paulo. A hipotese ¢ a de que a extrafiscalidade ¢ um instrumento que permite ao Estado
compartilhar com os contribuintes sua responsabilidade pela execucdo de politicas publicas,
sendo o IPTU Verde um exemplo no caso das politicas de sustentabilidade urbana. O estudo
de caso foi delimitado ao estado de Sdo Paulo pelas suas caracteristicas socioecondmicas €
pelo seu elevado numero de municipios. A pesquisa contribui para a literatura sobre
extrafiscalidade tributaria pois demonstra como sua utilizacdo pode ser de grande valia para a
concretizagdo indireta de politicas publicas pelo Estado, através de mecanismos de indugdo do
comportamento dos contribuintes. Concluiu-se que a extrafiscalidade tributaria ¢ um
instrumento que pode conceder a atores ndo estatais um papel relevante no campo das
politicas publicas, e que o IPTU Verde ¢ um exemplo do emprego deste instrumento nas

politicas publicas de sustentabilidade urbana.

Palavras-chave: direito tributdrio; extrafiscalidade; imposto predial e territorial urbano;

desenvolvimento sustentavel; politicas publicas.



ABSTRACT

The process of global development and the capitalist way of production constantly degrade
the environment. This generates a necessity for the State, as a policy executor, to act directly
in the preservation of the environment and the well-being of its citizens - spending public
resources. This situation could be different if the State possessed an instrument capable of
sharing such responsibility. In this purpose, this research has for object the study of the
stimulative function in the use of taxation as a way of executing sustainability public policies
by non-state actors. Its goal is to demonstrate how the stimulative function in the use of
taxation can be a tool granted to the State to share its responsibilities in the implementation of
these public policies with other actors: the taxpayers. A case study was conduced on the green
municipal property tax in the cities of the state of Sdo Paulo. The hypothesis is that the
stimulative function in the use of taxation is an instrument which allows the State to share it’s
responsibility in the execution of public policies with the taxpayers, being the green municipal
property tax an example in the case of urban sustainability policies. The case study was
delimited to the state of Sdo Paulo due to its socioeconomic characteristics and high number
of municipalities. The research contributes to the literature on the stimulative function in the
use of taxation because it demonstrates how its use can be of great value for the indirect
implementation of public policies by the State, through mechanisms that induce the behavior
of taxpayers. It was concluded that the stimulative function in the use of taxation is an
instrument that can grant to non-state actors a relevant role in the field of public policies, and
that the green municipal property tax is an example of the use of this instrument in the urban

sustainability public policies.

Key-words: tax law; stimulative function in the use of taxation; municipal property tax;

sustainable development; public policies.
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INTRODUCAO.

O declinio da sustentabilidade ambiental, inclusive a urbana, ¢ uma heranga
desencadeada pelos processos de desenvolvimento da humanidade e da Revolugdo Industrial.
Esses eventos acabaram limitando as alternativas de sustentagdo da populacao, decorréncia da
utilizacdo de fontes de produgdo sem a preocupacdo de sua reposi¢do — situagdo a qual
perdura até os dias de hoje. S3o suas consequéncias, especialmente nos paises em
desenvolvimento, foram o éxodo rural e a superpopulagdo das areas urbanas industrializadas

sem o planejamento adequado.

Em decorréncia da industrializagdo mundial e do esgotamento das fontes de matérias
primas surgiu uma nova teoria de desenvolvimento, conhecido como Desenvolvimento
Sustentavel. O Desenvolvimento Sustentavel ¢ entendido como o desenvolvimento que atende
as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade das geragdes futuras de

atenderem suas proprias necessidades.

Em muitos dos casos, o surgimento de novos centros urbanos nao foi acompanhado
pelo planejamento estrutural necessario, muito menos por politicas publicas com foco no
crescimento ordenado e no acolhimento dos novos habitantes. Estas situagcdes agravaram-se
ao longo dos anos e degradaram o meio ambiente urbano, em decorréncia da falta de
infraestrutura urbana e da ocupacdo de areas urbanas inadequadas — como as areas de
preservacao da mata atlantica ou as encostas de morro. Com a concentragdo cada vez maior
da populagdo nas cidades, ha um aumento das necessidades sociais, por parte dos habitantes
de espagos urbanos, de servigos basicos para fruirem de uma vida digna, como servigos de
saneamento basico, saude, educagdo e protecdo do meio ambiente — atendidos através de

politicas publicas municipais especificas.

Com a inten¢do de implementar o desenvolvimento com foco na sustentabilidade, o
legislador brasileiro, ao elaborar a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988), inseriu duas inovagdes de muita importancia. Com o intuito de readequar o
ordenamento juridico as necessidades econOmicas, juridicas e sociais, alteraram-se as
matérias relacionadas a sustentabilidade. Houve a necessidade de adequar as normas
constitucionais ao crescimento da sociedade e dos centros urbanos. Estas alteracdes se
referiram ao direito de propriedade e ao meio ambiente sadio. O direito de propriedade, até
entdo absoluto, foi limitado pela necessidade de cumprimento de uma fun¢do social passivel

de controle pelo Estado (art. 5, XXIII), j& o meio ambiente sadio passou a ser uma garantia
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para a sociedade presente e para as geracdes futuras (art. 225). Nesta mesma linha de
raciocinio, foi elaborado o Sistema Tributario Nacional (STN), atribuindo ao tributo fins
extrafiscais, voltados ndo apenas para a arrecadagdo de recursos, mas também para a

concretizagao de politicas publicas de fins sociais.

A exacao tributéria trata-se da forma através da qual o Estado obtém recursos para
concretizagao de seus fins primordiais. Sdo caracteristicas do tributo tanto sua fiscalidade, a
qual autoriza o Estado Social arrecadar verbas para seu funcionamento, como sua
extrafiscalidade, a qual altera os fins da tributagdo para extrapolarem os limites da relagdo
juridica-tributaria e buscar alteragdes comportamentais sociais no mundo fatico/real. Trata-se,
esta ultima, de uma ferramenta que pode ser utilizada com o intuito de incentivar agdes com
foco na concretizagdo de politicas publicas. Isso ocorre através da concessdo de beneficios
fiscais (descontos) para induzir contribuintes a concretizarem tais intengdes delineadas pelo

Estado.

Os Entes, através deste modelo de tributagdo, podem estimular o cidaddo a ser um
agente ativo na execucdo de determinadas politicas deficitarias ou inadequadamente prestadas
pelo Estado. Devem ser incentivadas politicas que busquem o bem comum, a exemplo da
preservagdo e prote¢do do meio ambiente e persecucdo da sustentabilidade ambiental. Em
ambito urbano, a utilizagdo da extrafiscalidade pelos Municipios sobre os tributos de sua
competéncia pode efetivar politicas publicas de forma concreta, pois se trata do locus da

existéncia humana por exceléncia.

A partir dessas imposicoes, a sustentabilidade deixou de ser uma utopia, passando a
ser garantida pela mais alta norma do ordenamento juridico brasileiro. As previsoes
constitucionais acerca dos direitos e garantias fundamentais, da dignidade da pessoa humana,
da ordem social e da preservacdo ambiental urbana, juntamente com as normas
infraconstitucionais, sdo de grande valia para a elaboragdo, execu¢do e confirmagdo de

politicas publicas urbanas garantidoras da sustentabilidade urbana.

Dando sequéncia ao processo iniciado pelo constituinte, na continuidade da busca por
um ambiente urbano sauddvel e adequado, os legisladores ordinarios brasileiros
regulamentaram a questdo do desenvolvimento urbano elaborando uma lei nacional especifica
sobre o tema: a Lei Federal 10.257/2001, chamada de Estatuto da Cidade. Essa lei observa a
influéncia do entendimento mundialmente consolidado acerca do desenvolvimento

sustentavel, garantindo o direito a cidade sustentdvel. Assim, entende-se que compete aos
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gestores urbanos almejar o desenvolvimento sustentavel (econdmico, ambiental e social) que

vise respeitar os direitos basicos garantidos aos cidadaos.

Um caminho possivel a ser trilhado ¢ através da criacdo e efetivagdo de politicas
publicas desenvolvidas com esta finalidade. Atualmente, de forma geral, essas politicas
podem ser implementadas pelo Estado de duas maneiras: diretamente ou indiretamente —
através de ferramentas que ele dispde para isso. Nessa segunda modalidade, uma das suas
opgdes ¢ a aplicacdo da extrafiscalidade tributdria, instituto pelo qual pode se conceder
beneficios aos contribuintes para que efetivem, em pequenas agdes, praticas de
sustentabilidade urbana municipal. Cuida-se de um dos casos em que o cidadao € o principal
agente executor de politicas publicas. Trata-se de utilizar o lado ndo meramente arrecadatério
do tributo, mas incentivador de a¢des por parte dos individuos, para a realizagdo de politicas
publicas.

Um exemplo de utilizagdo da extrafiscalidade tributdria ¢ o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) Verde, o qual surge como instrumento capaz
de incentivar os proprietarios de imoveis urbanos a adotarem medidas de sustentabilidade e
assim auxiliarem a executar politicas publicas ambientais sustentaveis no ambito municipal.
Esta ferramenta concede beneficios fiscais aos contribuintes do imposto que implementem
benfeitorias em seus imoveis, visando promover a preservagao do meio ambiente. Portanto, €
limpida a utilizagdo da extrafiscalidade com o papel de sedimentar a politica de

sustentabilidade urbana delineada pelo Municipio competente.

Dentro desta conjuntura, a presente pesquisa teve como objeto a extrafiscalidade
tributaria como ferramenta de implementacao e execugdo de politicas publicas, realizando um
estudo de caso sobre o IPTU Verde — instrumento de aplicagdo da extrafiscalidade em ambito
municipal, bem como uma medida de concretizacdo de politicas publicas de protecdo e

garantia da sustentabilidade urbana e do direito a cidade sustentavel.

A pesquisa foi realizada com o objetivo de demonstrar que o instituto da
extrafiscalidade pode ser uma ferramenta para a concretizacdo de politicas publicas sem a
atuacdo direta do Estado, primando pela participagdo dos cidadaos. Para atingir este objetivo a
pesquisa utilizou metodologicamente da técnica do estudo de caso sobre o instituto do IPTU
Verde. Este teve como finalidade demonstrar a concreta de aplicagdo da extrafiscalidade
tributaria na garantia da sustentabilidade urbana e do direito a cidade sustentavel por meio da
atuacdo dos contribuintes. Para tanto, realizou uma revisdo bibliografica sobre o tema,

estudando as li¢cdes dos principais autores que debatem tributacdo, extrafiscalidade e IPTU,
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bem como a coleta de dados nos Municipios do estado de Sao Paulo e sua anélise qualitativa e

quantitativa.

O intuito desta pesquisa foi de evidenciar como a extrafiscalidade tributaria pode ser
uma ferramenta para a implementacdo de politicas publicas sustentdveis em ambito urbano e
auxiliar na construcao das cidades sustentaveis, assim como explicar a forma pela qual as
cidades tem utilizado a extrafiscalidade no IPTU Verde para concretizar politicas publicas de
sustentabilidade urbana. A hipdtese do estudo foi de que a extrafiscalidade caracteriza-se por
ser um instrumento que o Estado pode valer-se para compartilhar com outros atores a
execucdo de politicas publicas — no caso especificamente os contribuintes — ¢ que o IPTU

Verde ¢ um exemplo concreto desta hipotese.

Delimitou-se o estudo de caso ao estado de Sao Paulo, em virtude das suas
caracteristicas socioecondmicas, pois possui o maior PIB do pais, a maior populagdo ¢ a
terceira maior taxa de urbanizacdo, segundo o IBGE'-? (2010). Tais caracteristicas,
combinadas com seu elevado nimero de Municipios — 645 — permitiram inferir que haveria
maior possibilidade de encontrar a aplicagao do instrumento sob analise nos seus Municipios.
Ao final, foram encontrados 56 Municipios com leis editadas para a implementag¢do do IPTU

Verde, as quais formaram a amostra deste estudo.

A pesquisa foi dividida em cinco capitulos, com o intuito de conduzir a compreensao
de seu leitor de acordo com o delineamento e escopo da tematica aprofundada. No primeiro
capitulo apresenta-se a topografia do sistema tributario brasileiro, estudando-se a
contextualiza¢do historica da tributagcao no Brasil e analisando-se sua evolugdo desde a época
colonial até o presente momento, aprofundando sua analise sobre as principais caracteristicas
do Sistema Tributario Nacional e seus componentes — os tributos. Ao final, expde-se a
evolugdo especifica do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

No segundo capitulo demonstra-se a importancia da extrafiscalidade como
instrumento de implementagdo de politicas publicas. Apds uma revisao histdrica do instituto,
passa-se a analisar as previsoes normativas da CRFB/1988 que fundamentam o uso extrafiscal
dos tributos no Brasil, e como elas incitam os cidaddaos ao cumprimento das politicas publicas
planejadas pelo Estado. Por conseguinte, apresenta-se a extrafiscalidade no caso do IPTU e

como sua possivel implementa¢do em ambito urbano.

' IBGE. Censo 2010. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/panorama>. Acesso em 08/12/2018.
2 IBGE. Censo 2010. Disponivel em: <https://censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=10&uf=00>.
Acesso em 14/02/2019.
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No terceiro capitulo examinam-se as principais teorias para extrair delas os conceitos
de politicas publicas, quais suas finalidades, seus tipos, bem como seus atores — objetivando
demonstrar que a extrafiscalidade tributaria ¢ um instrumento que faz parte da conjuntura
especifica das politicas estatais. Apos, apresenta-se como o processo de degradagao ambiental
global inseriu o Desenvolvimento Sustentavel na agenda das politicas publicas e no
ordenamento juridico brasileiro. Ao final, aponta-se a relevancia da consolidagdo do direito a
cidade sustentavel nas leis brasileiras.

No quarto capitulo inicia-se o estudo de caso do IPTU Verde. Primeiramente, revisa-se
a fun¢do social da propriedade como pressuposto para aplicacio do IPTU Verde. Apos,
destaca-se a fundamentagdo constitucional e legal do IPTU Verde, construindo-se sua
natureza juridica. Por fim, o capitulo correlaciona o movimento da Andlise Economica do
Direito com a tributagdo e a extrafiscalidade, demonstrando os reflexos destas no mundo real.

No quinto capitulo sumariza-se o estudo empirico realizado nos 56 Municipios do
Estado de Sao Paulo, apresentando seus principais resultados. O capitulo encerra analisando
0os 9 Municipios que responderam ao questionario enviado, confirmando efetivamente
aplicarem o IPTU Verde.

Com o estudo foi possivel concluir que a extrafiscalidade tributaria ¢ um instrumento
que pode conceder aos atores ndo estatais (contribuintes) um papel relevante no campo das
politicas publicas através da indugdo de comportamentos com a variagdo dos valores dos
tributos publicas, e que o IPTU Verde ¢ um exemplo de emprego deste instrumento. Todavia,
o IPTU Verde trata-se de uma construgao juridica recente, ainda sendo pouco praticado. Sua
baixa utilizagdo, bem como a falta de controle dos seus resultados, tornam-no um instrumento
de pouca eficiéncia e aplicacdo indcua.

O presente estudo contribui para a literatura acerca da extrafiscalidade tributéria pelo
fato de demonstrar como sua utilizagdo pode ser de grande importincia para sua concretizagao
através da execugdo indireta de politicas publicas pelo Estado, via inducao do comportamento
dos contribuintes. O estudo de caso do IPTU Verde contribui para demonstrar empiricamente
a utilizacdo da extrafiscalidade como instrumento de incentivo a execu¢do de politicas
publicas pelos contribuintes.

Por fim, € necessario destacar as limitagdes que ocorreram na pesquisa. Mesmo diante
de um universo de 645 Municipios do Estado de Sao Paulo, e de legislacdo estadual que
incentiva a implementacdo de medidas de preservacdo ambiental, foram encontrados apenas

56 cidades com legislagdao sobre o IPTU Verde. Dentre estas, apenas nove informaram estar
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efetivamente aplicando a lei, porém demonstrando um fragil controle sobre tal beneficio.
Embora pequena a amostra, esta permitiu obter conclusdes acerca do tema em analise. Uma
maior aplicagdo dos instrumentos pesquisados podera gerar andlises e correlagdes entre os

dados mais desenvolvidas e resultados mais robustos.



1. PANORAMA DA TOPOGRAFIA TRIBUTARIA BRASILEIRA.

1.1. O Sistema Tributario Nacional: contextualizacio historica.

E notdria, na histéria financeira dos Estados modernos, a utilizacdo de diversas formas
de obtencdo de rendas/receitas para arcar com suas despesas — algumas notoriamente
conhecidas, como guerras de conquista’, extorsdes de outros povos, doagdes voluntarias,
rendas produzidas por seus bens e empresas ¢ imposi¢des de penalidades. A evolugao das
despesas do Estado — para atender necessidades coletivas diversas — fez irromper a
necessidade de uma fonte regular e permanente de recursos financeiros. Desta necessidade
surge a utilizagdo, por parte do Estado, da sua coer¢do para obtencdo de uma parcela da
receita dos particulares — muitas vezes sem uma contraprestacao especifica — conhecida como
tributo. O tributo tornou-se entdo a principal fonte de custeio das atividades estatais
(HARADA, 2018, p. 301-302).

A tributagdo, no Estado Democratico de Direito, consagra-se como um instrumento da
sociedade, pois possibilita ao Estado recolher receitas para manter a estrutura politica e suas
acdes de governo. Também permite a consecugdo de politicas publicas em busca de beneficiar
a sociedade. A Constituicdo cuida de definir possibilidades e limites da tributagdo, através das
competéncias tributarias e garantias dos contribuintes, para este 6nus nao lhes ser excessivo,
nem causar efeitos nocivos a sociedade (PAULSEN, 2013, p. 11).

Trata-se, como muito bem lecionou José Casalta Nabais (2012) ao explicar a
tributacdo (especificamente o pagamento de impostos), de um dever fundamental do
contribuinte para auxiliar no bom convivio em comunidade organizada através do custeio da

maquina publica e das acdes Estatais:

Como dever fundamental, o imposto ndo pode ser encarado nem como um
mero poder para o estado, nem como um mero sacrificio para os cidadaos,
constituindo antes o contributo indispensavel a uma vida em comunidade
organizada em estado fiscal. Um tipo de estado que tem na subsidiariedade
da sua propria acgdo (econdmico-social) e no primado da
autorresponsabilidade dos cidaddos pelo seu sustento o seu verdadeiro
suporte. Dai que se ndo possa falar num (pretenso) direito fundamental a ndo
pagar imposto (NABALIS, 2012, p. 679).

3 O termo “guerras de conquista” se origina das guerras travadas pelo Império Romano para expandir seu
territorio e conquistar as fronteiras do mar Mediterraneo. Esse tipo de guerra gerava riqueza para um Império
através da dominagdo de outros povos, apropriagdo de seu patrimdnio ¢ aumento do comércio.
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Este dever — de pagar o tributo/imposto — ¢ fundamental, por tratar-se de uma
contribuicdo necessaria para que o Estado cumpra suas tarefas de interesse social. Em um
Estado Social de Direito o Direito Tributario mostra-se um ramo juridico orientado por
valores, afetando ndo sé a relagdo cidadao/Estado (existente na incidéncia da norma juridica e
na cobranga do tributo), mas também na relagdo entre cidaddos — contribuindo para um bem-
estar comum. E um direito social remetido a coletividade (TIPKE; YAMASHITA apud
PAULSEN, 2013, p. 12).

1.1.1. Uma analise da evolugao historica dos tributos no Brasil.

Segundo Regis Fernandes de Oliveira (2015, p. 182-188), o tributo como instituto para
cobrancga de valores da populagdo para organizacdo social (antes mesmo de existir um Estado
propriamente dito) estd presente nas narrativas biblicas, passando pelo periodo da Grécia
antiga, Império Romano, Idade Média, Liberalismo, chegando as modernas democracias e aos
dias atuais. Na presente pesquisa interessa-nos uma breve andlise da evolugdo tributaria
brasileira, do periodo colonial até a Constituicdo Federal de 1988 (CRFB/1988) — com maior
énfase apds 1824, ano da promulgacdo da primeira Constitui¢ao brasileira apos a proclamagao
da independéncia de Portugal.

No Brasil iniciou-se a tributacdo ja no periodo colonial quando explorado por
Portugal. Ao longo desse periodo foram sendo desenvolvidas atividades extrativistas no
Brasil, e sobre cada uma dessas atividades era cobrada uma parcela devida a Portugal em
moeda ou em mercadorias, através de tributos especificos com nomenclaturas proprias da
época (como o dizimo, o quintal, o selo e a passagem). Inexistia preocupacdo com a
capacidade contributiva do contribuinte, sendo o tributo apenas uma forma da Coldnia
(Brasil) sustentar a Metropole (Portugal). Esta situacdo foi agravando-se ao longo de todo o
periodo colonial (OLIVEIRA, 2015, p. 188-191).

O Brasil torna-se independente em 1822, iniciando seu periodo de Império — quando ¢
outorgada a primeira Constituicdo brasileira, em 1824. Dando-se continuidade historica ao
instituto do tributo, este veio expresso nesta Carta — incidindo inicialmente sobre terras,
mercadorias e escravos (OLIVEIRA, 2015, p. 192), posteriormente sendo criados tributos
como a décima urbana, as loterias, e os impostos sobre a industria e profissoes, sobre o selo,
de docas e capatazia, sobre os vencimentos, sobre a exportacdo, dentre outros (AMED;

NEGREIRO apud OLIVEIRA, 2015, p. 192).
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E do periodo do Império que o Brasil herdou a estrutura tributaria utilizada até a
década de 1930 (VARSANO, 1996, p. 2). Ao longo deste periodo surgem novos tributos: o
direito de passagem (dando origem ao pedagio — atualmente ndo sendo considerado um
tributo); o direito de entrada; os emolumentos sobre certidoes; os impostos sobre bebidas
espirituosas, sobre barcos do interior, sobre despachantes e corretores, sobre lojas, seges,
carruagens ¢ carrinhos, sobre legados e herangas, sobre escravos ladinos; e o dizimo
(OLIVEIRA, 2015, p. 192-193).

Com a proclamagao da Republica em 1889, o Federalismo e a divisdo do Pais em
Estados, surgiu a necessidade da estruturacdo de suas respectivas competéncias tributarias
para os Entes suportarem suas atividades e autonomia.

Em seguida, no tempo, a Constitui¢ao de 1891 (CF/1891) manteve o sistema utilizado
no final do periodo do Império, mas ja adotou um sistema de separacdo das fontes tributérias,
dividindo as competéncias entre Unido e Estados — cabendo a Unido a cobranga do imposto de
importacao; dos direitos de entrada, saida e estadia de navios; as taxas de selo e de correios e
telégrafos federais, e aos Estados coube a cobranca dos impostos de exportacdo, sobre
imoveis rurais e urbanos, sobre a transmissao de propriedades e sobre a industria e profissoes,
e as taxas de selos e contribuicdes aos seus correios e telégrafos (VERSANO, 1996, p. 2).

Em 1922 a Lei 4.625 criou o Imposto Sobre a Renda, dividido em tipos. Este imposto
foi sendo alterado ao longo dos anos de acordo com o contexto de cada realidade temporal e
mantem-se até a atualidade como um dos mais importantes tributos do Pais (OLIVEIRA,
2015, p. 193). Também nesta época iniciou-se a cobranga de imposto sobre o fumo, o qual
culminou na criacdo do imposto de vendas e consignagdes — de competéncia dos Estados
(VERSANO, 1996, p. 2-3).

Advindo a Era Vargas e o Estado Novo, uma nova Constituicdo foi elaborada, em
1934 (CF/1934). Este diploma trouxe importante alteragdo na estrutura tributaria brasileira,
consequéncia da Primeira Guerra Mundial. Até entdo, uma parcela das principais fontes de
receita da Unido era oriunda do comércio exterior, especialmente através do imposto de
importacdo. Com a eclosdo da Guerra, os fluxos de comércio exterior afetaram diretamente as
bases de receitas do Estado brasileiro, que precisou se concentrar na tributacdo sobre o
consumo interno. A Constituicdo do pds-guerra foi elaborada ja incluindo esta evolugdo
necessaria dos sistemas tributdrios, passando a privilegiar a cobranca de impostos internos
sobre produtos (VERSANO, 1996, p. 3). Além desta modificacdo sistémica, a CF/1934

trouxe outras novidades: um esboco de reparticdo de receitas tributarias; a ampliagdo dos
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tributos de competéncia da Unido; a competéncia dos Estados para cobrar imposto de vendas
e consignacdes; a concessdo de competéncias tributarias aos Municipios (sendo a primeira a
fazé-lo); o conceito de bitributagdo — sendo proibida; a vedagdo ao exercicio cumulativo de
competéncia tributaria, prevalecendo a competéncia da Unido (VERSANO, 1996, p. 3;
MORAES apud OLIVEIRA, 2015, p. 193). A Constituicdo de 1937 nao trouxe alteragdes
significativas ao cendrio anterior. Apds estas alteracdes realizadas no sistema tributario, o
periodo da Segunda Guerra Mundial diminuiu a relevancia do imposto de importagdo como
fonte de receita tributaria da Unido, sendo superado pelo imposto sobre consumo. Em 1946,
este imposto era responsavel por 40% da receita da Unido, e o imposto de renda 27% -
momento onde o Brasil passa a explorar mais as bases domésticas de tributacdo (VERSANO,
1996, p. 4-5).

Encerrada a Era Vargas, advém a Constitui¢do de 1946 (CF/1946), com poucas
modifica¢des ao sistema tributario mas com importantes alteragdes nas transferéncia da renda
dos impostos. Ela aumentou as competéncias arrecadatorias municipais®, criando o imposto
do selo e transferindo dos Estados aos Municipios o imposto de industrias e profissoes.
Também aumentou a participacio municipal nas transferéncias obrigatérias de impostos’

(VERSANO, 1996, p. 5).

4 Art. 29. Além da renda que lhes ¢é atribuida por for¢a dos §§ 2°, 4°, 5° € 9° do art. 15, e dos impostos que, no
todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao Municipios os impostos:

I - Sobre propriedade territorial urbana;

11 - predial;

IIT - sobre transmissdo de propriedade imobiliaria infer vivos e sua incorporagdo ao capital de sociedades;

IV - de licengas;

V - de industrias e profissoes;

VI - s6bre diversdes publicas;

VII - sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia.

5 Art. 15 - Compete a Unifio decretar impostos sobre: (...)

IT - consumo de mercadorias;

IIT - produgdo, comércio, distribuicdo e consumo, ¢ bem assim importagdo e exportacdo de lubrificantes e de
combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse regime, no que for
aplicével, aos minerais do Pais e a energia elétrica;

IV - renda e proventos de qualquer natureza; (...)

§ 2° - A tributag@o de que trata o n° I1I tera a forma de imposto Unico, que incidira sobre cada espécie de produto.
Da renda resultante, sessenta por cento no minimo serdo entregues aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, proporcionalmente a sua superficie, populagdo, consumo e produg@o, nos termos e para os fins
estabelecidos em lei federal. (...)

§ 4° A Unido entregara aos municipios 10% (dez por cento) do total que arrecadar do imposto de que trata o n°
11, efetuada a distribuigdo em partes iguais, e fazendo-se o pagamento, de modo integral, de uma so vez, a cada
municipio, durante o quarto trimestre de cada ano.

§ 5° A Unido entregard igualmente aos municipios 15% (quinze por cento) do total que arrecadar do impdsto de
que trata o n° IV, feita a distribuicdo em partes iguais, devendo o pagamento a cada municipio ser feito
integralmente, de uma s6 vez, durante o terceiro trimestre de cada ano. (...)

§ 9° O produto da arrecadacdo do impdsto territorial rural serd entregue, na forma da lei, pela Unido aos
Municipios onde estejam localizados os imoveis sobre os quais incida a tributagao. (...)



23

Em 1965 foi promulgada a Emenda Constitucional n® 18°, alterando a CF/1946 e
realizou a reforma do Sistema Tributario Constitucional. A sua contribuig¢do foi a inovagao,
sistematizagdo, organizagdo e estruturacdo do Sistema Tributario Nacional entdo vigente —
aprimorando-o através de seus 27 artigos. Sob a égide desta nova disposi¢cao do Sistema
Tributario Constitucional elaborou-se o Codigo Tributario Nacional (CTN — Lei 5.172/1966),
e posteriormente as normas tributdrias elencadas na Constituicdo de 1967. Estes diplomas
constitucionais e legais buscaram reabilitar as finangas federais, bem como atender as
demandas de diminuicdo da carga tributaria do setor empresarial brasileiro. O mérito desta
reforma foi de eliminar impostos cumulativos, adotando os impostos sobre o valor
acrescentado (impostos incidentes sobre o acréscimo de valor materializado na realizagdo de
um fato gerador de incidéncia tributdria desconsiderado o preco/valor de operagdes anteriores
— pois estas ja sofreram a incidéncia de tributos, como ocorre no ICMS, no IPI e no ISSQN), e
de efetivamente concatenar um sistema tributario no pais que nio representasse um mero
apanhado de leis de arrecadacdo esparsas, auxiliando no crescimento economico (VERSANO,
1996, p. 9-12).

Com o advento da CRFB/1988 — também conhecida como “Constitui¢do Cidada”, por
ser originada de um processo onde se primou pela participagdo dos principais atores politicos
e populares — iniciou-se uma nova fase no sistema tributério brasileiro. Importantes alteragdes

foram concretizadas. Regis Fernandes de Oliveira destaca:

A partir da CF/1988, o sistema tributario esta estruturado na divisdo das
competéncias impositivas entre os entes federativos; contendo os principios
protetores dos contribuintes. A legalidade vem a ter duas protecdes (inciso 11
do art. 5.° e inciso I do art. 150), a tipicidade e a anterioridade foram
consignadas ao texto constitucional. Houve reparticdo das receitas tributarias
entre os trés entes federais, abrindo-se ampla e democratica porta de
discussdo dos tributos perante o Poder Judicidrio, seja pelo controle direto de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, seja pelo controle
difuso, frente a qualquer juiz. Garantem-se as liberdades publicas, nascendo
instrumentos diversos de protecdo a intimidade e a individualidade do
cidaddo (OLIVEIRA, 2015, p. 195).

A partir da CRFB/1988 inicia-se uma era de ponderacao entre tributacao e protecao do
individuo, suas liberdades e seu patrimonio. Garantias e limitagcdes sdo expressamente

veiculadas no texto constitucional para evitar abusos do Estado e proteger os cidaddos. Ainda,

¢  Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-18-1-

dezembro-1965-363966-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em 17 de novembro de 2018.
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retoma-se a importancia dos Estados e especialmente dos Municipios na tributagdo — pois
estes obtiveram maiores ganhos de receita com a efetivacdo do novo sistema.

Nesta nova era constitucional, os Municipios auferiram “status” de entes da Republica
Federativa do Brasil, passando a pertencer a federagdo com autonomia. Essa passa entdo a ser
uma prerrogativa constitucionalmente qualificada para permitir aos Entes estatais (em
especial Estados, Distrito Federal ¢ Municipios) comporem seu governo ¢ administrar suas
competéncias de acordo com o ordenamento juridico patrio (art. 187, CRFB/1988). Quando
analisada sob a oOtica municipal, a autonomia trata-se de uma prerrogativa intangivel
assegurada pelos poderes de auto-organizacdo, autogoverno, normativo e autoadministragao
(MEIRELLES, 2008, p. 91-94).

A autonomia politica municipal caracteriza-se pela capacidade de auto-organizacao, de
eleicdo de seus administradores e representantes do povo, € de elaboracdo da legislacdo local,
garantidos nos arts. 29 e 30 da CRFB/1988. O Municipio devera elaborar sua lei organica,
organizando sua estrutura, e legislard sobre assuntos de interesse local®, inclusive
suplementando as legislacdes federal e estadual. A legislacdo local abrange ndo apenas leis,
mas também regulamentos expedidos pelo Executivo municipal em matérias de sua
competéncia. Cabe ao Municipio determinar e regular seus interesses, nas matérias de sua
competéncia, inclusive na seara tributdria (art. 30, I1I, CRFB/1988) (MEIRELLES, 2008, p.
95-111).

A autonomia administrativa compreende a capacidade dos Municipios de organizarem
e executarem os servicos de interesse local, os demais servigos publicos de sua competéncia e
a ordenagdo urbanistica de seu territorio. Trata-se da administragdo e gestdo dos negocios
locais pelos representantes do povo no Municipio, sem interferéncia da Unido e do Estado.
Tudo que for de interesse local, peculiar do Municipio, e repercutir diretamente na vida
municipal, mesmo quando também seja de interesse mediato ou imediato do Estado da Unido,
sera devidamente provido e gerido pelo Municipio (MEIRELLES, 2008, p. 111-112).

J4 a autonomia financeira concede aos Municipios a competéncia para instituir e
arrecadar seus tributos, aplicando suas rendas sem tutela ou dependéncia de qualquer outro
poder, prestando contas e publicando balancetes nos prazos fixados em lei. Esta autonomia ¢ a
base das demais, pois elas inexistiriam sem 0s recursos necessarios para sua concretizagao.

Cabe aos Municipios instituir os tributos constitucionalmente previstos e regula-los,

7 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta Constituigao.

8 “O que define e caracteriza o ‘interesse local’, inscrito como dogma constitucional, é a predomindncia do
interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido” (MEIRELLES, 2008, p. 111)
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estipulando as formas de arrecadagdo, aliquotas e valores para atender as suas necessidades
(MEIRELLES, 2008, p. 113-114).

Ademais, da competéncia para instituir e cobrar seus impostos deriva a competéncia
municipal para conceder beneficios, descontos e isengdes (MEIRELLES, 2008, p. 115). Logo,
a autonomia financeira municipal fundamenta a possibilidade da concessdo de beneficios
fiscais e a utilizacdo do instrumento da extrafiscalidade negativa — utilizando de descontos e
beneficios em impostos — para incentivar os contribuintes a concretizarem medidas que
extrapolam a mera arrecadacao de receitas e passem a colaborar com a administragao publica

municipal para a consecucdo de politicas publicas de interesse social local.

1.2. Espécies de Sistema Tributario e conceito de tributo: o caso brasileiro.

Um sistema ¢ um conjunto de elementos possuidores de uma unidade, uma correlacio
interna dotada de coeréncia, de ordem, de independéncia e de auséncia de contradigdes.
Todavia, ndo se deve confundir — em virtude destas caracteristicas — os sistemas com a
unidade. Os sistemas sdo plurais, agregadores de unidades, e a conjuncdo de diversos sistemas
pode ainda formar outro sistema, como o caso do ordenamento juridico. Dentro do
ordenamento juridico de uma Nacdo existem iniimeros sistemas, como os sistemas do Direito
Tributario, do Direito Penal, do Direito Civil, do Direito do Trabalho, do Direito Ambiental,
do Direito Administrativo, do Direito Constitucional, dentre outros. Os Sistemas Tributarios
divergem conforme sdo elaborados e adotados nos diversos ordenamentos juridicos de
Estados ao redor do mundo. Estes sistemas sdo relevantes por apresentarem-nos como a
tributagdo ocorre dentro de cada Estado, de acordo com sua estrutura juridica (TORRES,
2007, p. 1-14).

Segundo Ricardo Lobo Torres, separam-se os sistemas tributarios em nacional,
federado, internacional e cosmopolita. O sistema tributario nacional ¢ composto pelos tributos
cobrados no territério nacional, independente do ente competente, considerada apenas a
incidéncia sobre a riqueza. O sistema tributario federado, ou federalismo fiscal, estrutura-se
de acordo com a distribuicdo do poder de tributar entre os Entes de um Estado-Nagdo. O
sistema internacional tributario ¢ formado pelos tributos incidentes sobre a riqueza
internacional, partilhados entre Estados Soberanos de acordo com regras e principios
estabelecidos nas suas Constituigdes ¢ em tratados e convengdes internacionais. O sistema

tributario cosmopolita trata-se de um conjunto de regras juridicas impostas por instituigdes
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supranacionais e seguido por diversos paises, como nos casos de comunidades politicas e
econdmicas (ex.. MERCOSUL), e também por regras impostas pelo FMI ou pelo Banco
Mundial (TORRES, 2007, p. 2).

E relevante a distingdio entre os sistemas objetivos e os sistemas cientificos do Direito
Tributario. Sistemas objetivos, ou internos, consideram as normas, a realidade, os conceitos e
os institutos juridicos sobre as riquezas nacional e internacional. Ou seja: aquilo que existe no
plano fatico da ordem tributaria. Os sistemas cientificos, ou externos, apegam-se a ciéncia, a
teoria, ao estudo do dever-ser das proposicdes elencadas nos sistemas constitucional,
nacional, federal, internacional e cosmopolita tributdrio. Ambos complementam-se na busca
do aperfeicoamento do Sistema Juridico Tributario como uma figura inica. Muitas vezes a
mengdo a um sistema — por exemplo, o sistema nacional tributdrio — abrange necessariamente
a andlise de ambos o sistema objetivo e cientifico (TORRES, 2007, p. 3).

No caso brasileiro, destaca-se a adocdo, pelo pais, dos quatro sistemas (nacional,
federado, internacional e cosmopolita) tributarios, de acordo com o objeto de estudo em
analise.

O sistema tributario nacional brasileiro estrutura-se de acordo com a base econdmica
da riqueza, independente da pessoa juridica titular da competéncia impositiva. Esta tragado na
CRFB/1988, através das cinco espécies tributarias, complementado pelo CTN e pela
legislacdo especifica elaborada pela Unido, Estados e Municipios. Suas principais
caracteristicas sdo: a racionalidade econdmica (acarretando no ajuste e na diferenciacdo dos
substratos economicos de forma a evitarem-se superposigdes de incidéncia tributaria sobre
fatos idénticos e eliminarem-se vinculos a critérios juridico-formais ou a técnicas de
arrecadagdo) e a facilidade na fiscalizag@o e na arrecadagdo (para minimizarem-se, a0 maximo
possivel, os custos da cobranga). Ainda, este sistema deve estar em perfeita sintonia com os
valores e principios constitucionais, € harmonizar-se com os sistemas tributarios federal e
internacional (TORRES, 2007, p. 4).

O sistema tributario federado brasileiro foi concretizado através da distribuicdo de
competéncias impositivas delineada pela propria CRFB/1988, e ja anteriormente apresentada
no CTN. Trata-se do federalismo fiscal (ou partilha tributaria), delineado nos arts. 153 a 156
da CRFB/1988 — estabelecendo uma estruturagdo topografica de sistema de competéncias.
Suas principais qualidades sdao a equidade entre os entes publicos, os quais receberao receitas

equilibradas e recurso financeiros para prestar servigos de sua responsabilidade, preservando-
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se sua autonomia para legislar e arrecadar os tributos de sua competéncia (TORRES, 2007, p.
6).

Em virtude da estrutura topografica adotada pela CRFB/1988, ao delinear o sistema
tributario federado ele foi dividido em subclassificacdes. Isso ocorreu por existirem tipos de
competéncias estruturadas na Carta Magna, quais sejam: privativa, residual, extraordinaria e
comum. Estes tipos de competéncias sdo relevantes pois permitem a um ente tributar fatos os
quais poderiam ser considerados de competéncia de outro ente em virtude do critério federado
topografico (TORRES, 2007, p. 6).

O sistema internacional tributdrio envolve incidéncias sobre patrimonio, renda e
circulagdes de bens entre cidaddos e entre empresas em diversos paises, em um contexto de
partilha de riqueza universal entre soberanias diversas. Em tal sistema ndo se postula uma
fonte legislativa superior ou foco Unico de irradiagdo de validade juridica — especialmente por
se tratarem de relagdes entre Nagdes soberanas e independentes em um contexto global — pois
¢ legitimado pelos valores supranacionais ja existentes: a liberdade, os direitos humanos, a
razdo e a justica, respeitando dentro de cada Estado seus principios tributdrios especificos.
Quando comparados as teorias de direito internacional, seus fundamentos encontram-se em
um patamar mais elevado — quais sejam: no direito de cooperagdo entre as Nagdes e¢ na
integragdo econdmica, em ambito de colaboracdo e coordenagdo entre Estados — em busca do
bem comum. A CRFB/1988 ndo trata de forma minuciosa deste sistema tributario, mas
sustenta-o em regras de cooperacdo e integracdo fiscais e em algumas normas de Direito
Constitucional Internacional (TORRES, 2007, p. 9-10).

Por fim, ha o sistema tributario cosmopolita. Trata-se de sistema ainda nao
constitucionalizado, mas envolve os principios e regras de relacao entre Estados soberanos em
organizagdes internacionais, bem como individuos e empresas no espago supranacional e nao-
estatal. No Brasil, encontramos este sistema dentro dos organismos supranacionais dos quais
ele participa. Sao exemplos deste sistema a participacdo do Brasil no GATT (General
Agreement on Tariffs and Trades), na OMC (Organizagdo Mundial do Comércio) € no
MERCOSUL (acordo internacional formalizado visando a eliminagdo de direitos aduaneiros e
restri¢gdes tributdrias dos paises participantes, incentivando o comércio entre nagdes e
melhorando seu desenvolvimento) (TORRES, 2007, p. 10-11).

Os sistemas tributarios também podem ser classificados como rigidos e flexiveis,
racionais e historicos. O Brasil possui um Sistema Tributario com as caracteristicas de rigidez

e racionalidade. Rigidos “sdo os sistemas nos quais o legislador ordinario de quase nenhuma
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opc¢do dispde, visto como a Constituicdo estabelece o disciplinamento completo, tragando
todas as normas essenciais do sistema” (MACHADO, 2014, p. 276). Racionais “sdo os
sistemas elaborados a luz dos principios ditados pela ciéncia das financas, tendo em vista
determinados objetivos politicos” (MACHADO, 2014, p. 276). Logo, sao relevantes para o
presente estudo estas caracteristicas da rigidez e da racionalidade do sistema, bem como da
sua divis@o em sistema federado e na relevancia da topografia do Estado para a reparticdo das
competéncias e receitas tributarias.

Na continuidade do tema, a conceituacao de tributo deve ser construida através da
analise do ordenamento juridico brasileiro de forma ampla — englobando as normas existentes
e respeitando a hierarquia kelseniana dos atos normativos. Parte da doutrina brasileira entende
que o conceito de tributo deve ser construido pela analise da CRFB/1988 (em razdo da
hierarquia das normas) e, posteriormente, regulamentado na lei — norma infraconstitucional
(ATALIBA, 2012, p. 33; PAULSEN, 2013, p. 663-664). Mas atualmente o art. 3° do CTN —
de 1966 — expressamente elenca um conceito de tributo.

Uma breve andlise cronologica demonstra que a CTN, anterior a atual Constitui¢do,
apresentou as bases donde se extrai o conceito constitucional de tributo. Em virtude deste
Cddigo expressamente ter cumprido um papel que ndo lhe era destinado, concordamos com o
ensinamento de Hugo de Brito Machado (2014, p. 56-57), entendendo ser inutil debater
conceitos formulados por diversos juristas de acordo com a CRFB/1988 uma vez que a lei ja
apresenta-nos seu conceito expressamente.

O conceito legalmente veiculado no art. 3° da Lei 5.172/1966 define tributo como
“toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada” (BRASIL, 1966). Este conceito de tributo possui
caracteristicas bem estabelecidas, cada uma com sua relevancia. Trata-se de prestacdao
pecunidria pois busca garantir os meios financeiros para a consecu¢do das atividades fins do
Estado (ndo sendo mais permitido o pagamento de tributo em bens ou servigos). E
compulsério por desprezar o desejo do contribuinte, nascendo a obrigacdo tributaria
independentemente de sua vontade (MACHADO, 2014, p. 57 — 58).

Dos elementos intrinsecos ao conceito legal, Geraldo Ataliba (2012, p. 32-36),
comenta-os com a cautela, pois se fundamenta em uma analise constitucional. O autor admite
o conceito legal como valido, criticando o fato de estar expresso em Lei Complementar — e

ndo na Constitui¢do Federal — o que poderia dar margem a entendimento que o legislador
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ordinario poderia altera-lo. Assim, o autor embasa o conceito de tributo nas normas da
CRFB/1988 para justificar sua constru¢do constitucional, concluindo que tributo é uma
obrigacdo, pecuniaria, “ex lege”, que nao se constitui em san¢ao de ato ilicito, cujo sujeito
ativo ¢ em principio uma pessoa publica e cujo sujeito passivo € uma pessoa posta nessa
situacdo pela lei. Tal conclusdo apoia-se no conceito expresso pelo CTN. Leandro Paulsen
analisa o art. 3° do CTN harmonizando-o com os preceitos constitucionais, explicando os

tributos constitucionalmente qualificados como:

prestacdes em dinheiro exigidas compulsoriamente, pelos entes politicos, de
quem revele capacidade contributiva ou que se relacione direta ou
indiretamente a atividade estatal especifica, com vista a obteng@o de recursos
para o financiamento de atividades ou fins realizados pelo proprio Estado
(PAULSEN, 2013, p. 663).

Paulsen explica que essa outorga de competéncia entre os entes federativos ocorre para
a obtencdo de receitas para o custeio de suas atividades, através de impostos, taxas,
contribui¢des de melhoria, empréstimos compulsérios e contribui¢des especiais. Todas as
normas constitucionais elencam estes tributos — previstas no capitulo “Do Sistema Tributario
Nacional” — tratando-os como obrigacdes em dinheiro, pois existe uma necessidade de
manuten¢do das atividades a cargo do Poder Publico, ou ao menos as atividades de interesse
publico. Ainda, do texto constitucional, em seu capitulo especifico, constroem-se as demais
caracteristicas do tributo, como a compulsoriedade, a necessidade de ser previsto por lei, sua
incidéncia sobre atos licitos e sua cobranga mediante atividade administrativa vinculada as
normas legais (PAULSEN, 2013, p. 663-664).

Ainda no tema tributo, uma classificagdo como receita (ingresso financeiro nos cofres
publicos) financiadora das atividades estatais destaca-se na doutrina especializada. As receitas
publicas podem ser de natureza ordindria ou extraordindria e leva-se em considera¢do para
esta distingdo a regularidade e periodicidade do seu ingresso nos cofres publicos. Sdo ditas
ordinarias aquelas que possuem uma regularidade de ingresso nos cofres publicos — através do
desenvolvimento regular das atividades financeiras do Estado. E através delas que o Estado
obtém recursos para atender as despesas publicas (BALEEIRO, 2015, p. 152-153; HARADA,
2018, p. 43; TORRES, 2013, p. 186). Por outro lado, as receitas extraordinarias sdo as receitas
excepcionais e tempordrias, obtidas em situagdes anormais em funcdo de determinada
conjuntura situacional. E exemplo contempordneo constitucional de receita extraordinaria o

empréstimo compulsério previsto no art. 148° da CRFB/1988 — para concretizagio de despesa

% Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsorios:
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extraordinaria decorrente de calamidade publica, guerra externa ou sua iminéncia, ou
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional.

Outra distingao feita ¢ entre receitas originarias e derivadas, diferenciadas pela forma
como o Estado atua para obter a receita. Originarias (de economia privada, ou de Direito
Privado) seriam as receitas decorrentes da exploragdo do patriménio do Estado de forma
semelhante aquela utilizada pelos particulares. Nao ha exercicio de autoridade pelo Estado,
nem de coercitividade na sua exigéncia (BALEEIRO, 2015, p. 153; HARADA, 2018, p. 46;
TORRES, 2013, p. 186). Derivadas sao as receitas caracterizadas pelo constrangimento legal
na arrecadagdo, por ato de autoridade — poder de policia — forcado pelo poder publico aos
particulares. (BALEEIRO, 2015, p. 153; HARADA, 2018, p. 55-56). Neste grupo encontram-

se os tributos. Segundo Leandro Paulsen:

os tributos sdo a principal receita financeira do Estado, classificando-se
como receita derivada (porque advinda do patriménio privado) e
compulsoria (uma vez que decorre de lei, independendo da vontade das
pessoas de contribuirem para o custeio da atividade estatal) (PAULSEN,
2013, p. 12).

De todo o exposto, podemos concluir que tributos, constitucionalmente e legalmente
conceituados, representam uma prestagdo pecuniaria € compulséria, em moeda, que nao
constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
vinculada da administragdo publica. Sdo receitas de ingresso regular e periddico (ordinarias —
mas com excegdes constitucionalmente previstas), oriundas da imputa¢do de uma obrigagao
ao contribuinte (derivadas) — mediante utilizacdo do poder de policia estatal através da

compulsoriedade tributaria.

I - para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia;

IT - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto no
art. 150, I1L, "b".

Paragrafo nico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que
fundamentou sua institui¢ao.
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1.3. Imposto Predial e Territorial Urbano: o IPTU como imposto para a cidade.

1.3.1. O surgimento do IPTU nas Constitui¢des Federais brasileiras.

A evolugdo dos tributos ao longo das constituigdes brasileiras culminou no atual
Sistema Tributéario. Desta evolugdo surgiu o IPTU, delineado de acordo com a CRFB/1988.
Todavia, ele nem sempre esteve presente em nosso ordenamento juridico.

Quando comparado aos demais paises, o Brasil iniciou sua tributagdo sobre a
propriedade de forma diversa. Enquanto outros Estados tributavam as terras cultivadas ou
suscetiveis de cultivo (sem considerar a presenca de edificagdes), o Brasil primeiro instituiu
imposto sobre a propriedade imobilidria de imoveis urbanos habitaveis (ja edificados). No
pais, a proposta de tributacdo de imoveis nao edificados, concretizada somente apos a
CF/1891, teve como fundamento desestimular a especulagdo imobilidria sobre grandes
extensoOes territoriais sem cultivo ou edificacdo — diferentemente dos demais paises que
também tributavam a propriedade (BARRETO, 2009, p. 175).

O primeiro imposto predial brasileiro foi criado em 1808, entdo conhecido como
“décima urbana”. Ela foi regulada pelo Alvara de 13 de maio de 1809 e incidia sobre prédios
localizados na Corte, nas cidades, nas vilas, e nas povoacdes da orla maritima. Sua aliquota
era de 10% (décima), incidindo sobre o rendimento liquido dos prédios locados ou em razao
da renda presumida por arbitramento — nestes casos, quando utilizados pelo proprietario. A
localizagdo do imoével — se urbano ou rural — também distinguia sua tributacdo. O Alvard de
27 de junho de 1808 conceituava como urbano os imoveis em condi¢des de habitabilidade
dentro dos perimetros das cidades, vilas e na orla maritima, consoante delimitacdo das
Camaras competentes. O éxito deste tributo culminou na edigdo do Alvara de 03 de junho de
1809, e o imposto passou a incidir sobre as propriedades edificadas, localizadas ou ndo a beira
mar (BARRETO, 2009, p. 175-176).

Advém a CF/1824, ndo discriminando impostos. Havia um titulo especifico sobre
administracdo e economia das provincias, com capitulo especifico concernente a Fazenda
Nacional (Titulo VII, Capitulo III, arts. 170 a 172). Acerca da tributagdo, havia apenas norma
tratando da iniciativa sobre impostos, sendo eles de competéncia privativa da Camara dos
Deputados (art. 36, I). Esta norma conferia ao 6rgao de representagdo popular a iniciativa —
em matéria tributdria — para retirar compulsoriamente parcela da riqueza produzida pelo

particular, observado o principio da legalidade tributaria (HARADA, 2012, p. 90).
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Durante o periodo regencial ocorreram situagdes — como lutas e disseng¢des politicas —
que aumentaram as despesas da Nacdo, necessitando-se de recursos para quitd-las. Em 1832,
ja estando vigente a CF/1824, ampliou-se a importancia deste imposto e seu alcance. O tributo
passou a incidir também sobre prédios inabitados, sobre corporagdes e iméveis além das areas
demarcadas. As zonas urbanas passaram a ser demarcadas de quatro em quatro anos. Ainda
assim, a “décima” manteve-se como tributo do ente estatal central. A edicdo da Lei Imperial
n°® 58, de 08 de outubro de 1833, determinava o deslocamento da competéncia para o ambito
provincial um ano apo6s sua promulgagdo — marcando o inicio da descentralizagao do imposto
sobre a propriedade edificada. A partir deste momento diversas comunas, com autoriza¢ao da
respectiva Provincia, passaram a cobrar a “décima urbana”. Em 1873 a “décima urbana”
passou a ser denominada de “imposto sobre prédios”, para entdo em 1881 ser conhecida como
“imposto predial” (BARRETO, 2009, p. 176-177).

A CF/1891 elenca em seu texto a possibilidade de elaborar-se imposto sobre iméveis
rurais e urbanos, mas de competéncia dos Estados (art. 9°, IT). Essa é a origem do atual IPTU,
mas neste momento de competéncia estadual e denominado de Imposto sobre Imoveis —
abrangendo tanto imdveis rurais quanto urbanos. A CF/1934 atribuiu aos Municipios a
competéncia para cobrar “imposto predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a
forma de décima ou de cédula de renda” (art. 13, §2° II). Neste momento o texto
constitucional previa dois tributos: um predial e outro territorial (HARADA, 2012, p. 90-91).
A CF/1937, em seu art. 28, II, unificou os impostos municipais previstos pela CF/1934 e
delineou o IPTU de acordo como ele hoje ¢ estruturado. Esta estrutura foi mantida pelas
Constituicoes de 1946, 1967 até a atual Carta Magna.

Conforme exposto, a partir de 1988, com “status”” de ente federado o Municipio ganha
também competéncia tributdria propria. No que concerne ao IPTU, alterando-se apenas sua
nomenclatura: de Imposto Predial e Territorial Urbano passou a ser denominado, em 1967, de

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (HARADA, 2012, p. 91).

1.4. As fung¢des do IPTU no atual ordenamento juridico.

Os Municipios foram consagrados com maior autonomia tributaria na CRFB/1988,
conforme expressam seus arts. 29 e 30. Esta autonomia, conforme j& demonstrado, ¢ a
faculdade do Municipio de se auto-organizar e estabelecer suas normas juridicas, sem

interferéncia de nenhum dos demais entes.
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Assim, o Municipio passa a gerir, dispor, controlar, contratar e reger sua administragao
e seus bens, representando seus habitantes (os municipes) — caracterizando-se tais assuntos
como de interesse local (necessidades locais). Neste escopo, encontra-se também a
autonomia municipal de tributar (autonomia financeira) — expressamente prevista no art. 156
da CRFB/1988 — os fatos de interesse local, por trata-se de uma entidade auténoma
constitucionalmente qualificada (CARRAZZA, 2017, p. 197-199; 212-214).

Entre os impostos algados a competéncia dos Municipios o IPTU ganha destaque. Sua
fungdo precipua, no ordenamento juridico brasileiro vigente, ¢ de natureza fiscal — para
obtenc¢do de recursos/receitas aos cofres publicos. Ele incide sobre a propriedade territorial e
predial urbana, sem apresentar contrapartidas aos municipes. Os impostos, como fontes de
receita, ndo estdo vinculados a uma contraprestacao estatal especifica, fazendo do IPTU uma
das principais fontes de custeio dos Municipios, com objetivo principal de lhes obter receitas
financeiras (MACHADO, 2014, p. 399).

Todavia, na realidade atual, nenhum tributo possui apenas funcdo fiscal, pois ela
sempre coexiste com a fungdo extrafiscal — podendo uma prevalecer sobre a outra em
determinadas situagdes de acordo com a escolha do gestor publico na aplicacdo da legislagdo
tributaria (FERNANDES, 2005, p. 358; FURLAN, 2004, p. 176-177). Quando a
Administragdo Publica utiliza da tributagdo para auferir as receitas necessdrias para o
cumprimento e custeio dos servigos publicos locais, utiliza-se do instituto da fiscalidade
tributaria. Quando opta por utilizar o tributo na busca de objetivos que ultrapassam a mera
arrecadacdo, utiliza-se da fun¢do que vai além da fiscalidade — a extrafiscalidade tributéria —
para atingir seus objetivos, sem, todavia, deixar de auferir receitas.

Aires Barreto (2009, p. 248-280), ao analisar o IPTU, apresenta este imposto com
funcdo precipuamente fiscal, mas com a possibilidade de ser utilizado extrafiscalmente,
diferenciando-se de acordo com as caracteristicas do imdvel e as delineagdes do plano diretor
da cidade e a utilizacio do solo urbano de forma adequada para a coletividade. Sua
extrafiscalidade esta presente quando busca dar cumprimento a funcao social da propriedade
urbana e ordenar o crescimento urbano. A CRFB/1988 elenca as formas permissivas de
utilizagdo deste imposto extrafiscalmente, diferenciadas através de dois critérios
complementares: o uso — ou mal uso — da propriedade, e, persistindo esta situacdo, o decurso
do tempo (FURLAN, 2004, p. 178).

O art. 156, §1°, 11, expressamente prevé que as aliquotas deste imposto poderdo ser

diferenciadas de acordo com a localizagdo ou utiliza¢ao do imoével:
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Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;

()

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, §
4°, inciso II, o imposto previsto no inciso I podera:

(..)

II - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagao e o uso do imoével.

A variagdo das aliquotas de acordo com o a localizagdo e uso do imovel extrapola a
fungdo fiscal do imposto, pois permite ao gestor publico controlar as atitudes do contribuinte
que vao além do mero recolhimento de receitas aos cofres publicos. Com relagdo a
localiza¢do do imovel, a utilizagdo deste instrumento ¢ uma forma de ordenar o crescimento
urbano, incitando os contribuintes a refletir sobre o local do imovel antes de ter sua
propriedade, dominio util ou posse (HARADA, 2012, p. 104). Acerca do uso dos imoveis, o
gestor publico pode controld-lo através da variacdo das aliquotas incidentes e alteracdo do
valor do imposto cobrado. Ambos os casos extrapolam a fungdo arrecadatéria do IPTU,
adentrando na esfera de decisdo do contribuinte sobre o local e a forma de uso do imovel.

A extrafiscalidade do IPTU como forma de ordenar o crescimento urbano
fundamentando-se no art. 156, §1°, II, da CRFB/1988. O IPTU, ao ser diferenciado por alguns
critérios especificos, auxilia o Municipio a ordenar a utilizagdo do solo urbano e o
crescimento ordenado da cidade. Apos a fixa¢do dos rumos da cidade no seu Plano Diretor,
este imposto torna-se uma forma de suporte na sua realizacdo (BARRETO, 2009, p. 274-278).

Portanto, o Municipio, além de arrecadar receitas com este imposto (funcdo fiscal),
pode, através da variagdo das aliquotas, ordenar a utilizacao do solo da cidade de acordo com
as intencoes da administragdo municipal (elencadas no plano diretor) — concretizando uma das
fungdes extrafiscais do IPTU.

Da mesma forma o art. 182, §4°, 1I, da CRFB/1988 legitima a progressividade de
aliquotas do IPTU através de lei especifica que inclua area do Plano Diretor, para cumprir a
funcdo social da cidade e da propriedade urbana. Tal ocorre através da exigéncia da devida
edifica¢do ou utilizagdo pelo proprietario do imével, podendo ser imposta através elevacao
das aliquotas de cobranca de IPTU ao longo do tempo, onerando de forma mais rigida o

descumprimento dos principios basicos da funcao social da propriedade urbana e da cidade:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

(..)
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§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

gl ? imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Estes artigos apresentam a progressividade extrafiscal do IPTU. Tanto o art. 156, 1°, II
quanto o art. 182, §4°, II da CRFB/1988 buscam nao apenas recolher receitas aos cofres
publicos, mas sao instrumentos através dos quais o Municipio utiliza-se da variacdo das
aliquotas do imposto para atingir o primado da func¢do social da propriedade. Este primado
permite ao IPTU cumprir um importante papel extrafiscal na busca da concretizacdo
necessdria e obrigatéria da funcdo social da propriedade, por tratar-se de garantia dos
cidadaos constitucionalmente elencada no art. 5, XXIII da CRFB/1988 (FERNANDES, 2005,
p- 354-355; PEIXOTO, 2002, p. 450-456).

Do exposto, resta limpido no IPTU sua fun¢do precipuamente fiscal. Mas, quando
necessario, este imposto pode executar fungdo extrafiscal. Na realidade, todo tributo pode ser
utilizado de forma extrafiscal, através do seu atributo da coercibilidade (CORREIA NETO,
2016), e no caso dos impostos eles dificilmente ndo a exercem, no atual Sistema Tributario
Brasileiro (MACHADO, 2014, p. 399). Especificamente no caso do IPTU, deve ser destacada
a importancia de duas -caracteristicas relevantes para andlise de suas fungdes: a
progressividade e a seletividade.

Segundo Hugo de Brito Machado (2014, p. 403-404), a progressividade ¢ a
caracteristicas dos impostos que possuem aliquotas maiores de acordo com o crescimento de
sua base de célculo. Tratar-se-ia da progressividade ordinaria, para atender ao principio da
capacidade contributiva — aumentando-se a aliquota incidente de acordo com o aumento da
presuncao de riqueza do contribuinte do [IPTU (por possuir imédvel com maior valor venal),
tratando-se de func¢do fiscal deste imposto. Outro tipo de progressividade é aquela que varia
no tempo, a qual seria um instrumento extraordinario onde este imposto aumenta durante o
tempo que o contribuinte desobedece ao plano de urbanizagdo da cidade — de acordo com o
art. 182, §4, Il da CRFB/1988. Aqui ha uma aplicacao extrafiscal do IPTU. Em ambos os
casos, o IPTU varia de acordo com um elemento do fato gerador do objeto tributado.

Ja a seletividade ¢ a caracteristica do IPTU ser aplicado de formas diversas de acordo

com as fungdes de seu objeto. Ele seleciona diferentes imoveis e lhes tributa diversamente —
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seja em razdo da localizacdo, da utilizagdo, ou outro critério diferenciador escolhido pelo
legislador (MACHADO, 2014, p. 403-404).

Tais  caracteristicas  (progressividade e  seletividade) sdo  fundamentos
constitucionalmente elencados da extrafiscalidade tributaria — conforme os arts. 156, §1°, Il e
182, §4°, 11 da CRFB/1988

Aires Barreto (2009, p. 278) destaca, na conjuntura moderna das cidades, a
necessidade da aplicagdo conjunta de critérios fiscais e extrafiscais do IPTU para o devido
ordenamento urbano, para assim alcangar-se o equilibrio econdmico e social em nivel
municipal. A graduagdo de aliquotas para ordenacdo da expansdo urbana e a progressividade
no tempo pelo descumprimento da func¢do social da propriedade urbana devem ser conjugadas
em processo simbidtico, para conterem-se abusos no direito de propriedade urbana, e para que
se ocupe ¢ utilize o solo da cidade de forma a melhorar a qualidade de vida dos municipes.

Também ¢ de grande relevancia a utilizacdo da extrafiscalidade do IPTU como
instrumento de protecdo do meio ambiente urbano (RAMOS, 2011, p. 91-102), quando este
imposto ¢ utilizado em conjunto com o art. 225 da CRFB/1988. Neste caso sdo concedidos
descontos aos municipes contribuintes os quais adotem em seus imoéveis medidas de
sustentabilidade, preservando e protegendo o meio ambiente urbano. Estas medidas sao
estabelecidas pelos Municipios ap6s uma andlise de suas principais fragilidades em termos
ambientais e sustentaveis. Trata-se da utilizacdo da extrafiscalidade negativa no IPTU para
atingir objetivos que vao além da mera arrecadagdo de receitas.

Nestes casos, o [PTU torna-se um instrumento onde o legislador municipal utiliza-se
de sua competéncia constitucional tributdria juntamente com o art. 225 da CRFB/1988 e com
leis especificas (como o Estatuto das Cidades e seu plano diretor) para criar um beneficio
fiscal concedido aos proprietdrios de imoveis nos quais se construam ou implementem
benfeitorias especificas ligadas diretamente a preservagdo do meio ambiente e da
sustentabilidade urbana. Assim, o Municipio aproveita-se da sua competéncia legislativa para
legitimar um instrumento de preservagdo do meio ambiente e da sustentabilidade urbana
através a funcao extrafiscal ambiental do IPTU.

Portanto, dentro da atual estrutura constitucional e da leitura das normas gerais do
IPTU (CRFB/1988), podemos concluir existirem duas fun¢des principais deste imposto nos
Municipios. A primeira, fiscal, de obter recursos ndo vinculados a uma contraprestagdo
estatal, para os Entes custearem suas despesas. A segunda, extrafiscal, auxilia no controle da

utilizagdo devida da propriedade predial e territorial urbana (cumprindo-se assim a fungao
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social da propriedade urbana), na organiza¢do urbana do Municipio e na persecu¢do de
politicas publicas e na conservagdo do meio ambiente urbano.

O presente capitulo apresentou a topografia tributaria brasileira, contextualizando
historicamente o surgimento dos tributos no Brasil — destacando o periodo apods a
proclamagdo da independéncia. Exp0s-se o conceito de tributo e suas espécies, de acordo com
a CRFB/1988, ressaltando-se o IPTU por ser um dos objetos centrais da presente pesquisa. O
proximo capitulo aprofundara a analise acerca da funcao extrafiscal do tributo. Tal fungao, de
ferramenta concretizadora de a¢des fora do ambito juridico, deve ser estudada verificando-se
como podera induzir as condutas dos contribuintes, incentivando-os a auxiliarem na execuc¢ao
das politicas publicas delineadas pelo Estado. Ao final, verificar-se-4 como o IPTU pode

utilizar desse instrumento em seu ambito de incidéncia.



2. EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS.

2.1. Conceito de extrafiscalidade e seus objetivos.

A extrafiscalidade trata-se de uma configuracdo atipica do exercicio da competéncia
tributaria, com a pretensao de ultrapassar o mero aferimento de receitas pelo Estado e atingir
o rumo dos acontecimentos sobre os quais incide (CORREIA NETO, 2016, p. 78-79). Através
dela utiliza-se o tributo ndo com sua fun¢do arrecadatéria, mas sim como uma forma de
influenciar condutas externas a seara da arrecadagdo. Adentra-se no campo dos fatos
concretos, conduzindo os contribuintes para atividades consideradas como necessarias
(através de incentivos) ou restringindo aquelas consideradas prejudiciais (através de

desincentivos).

O art. 3° do CTN delineia os aspectos fiscais e extrafiscais do tributo. Ele prescreve
que tributo ¢ uma prestagdo pecuniaria e compulsoria. A pectinia expressa o carater fiscal
(arrecadatorio) do tributo, e a compulsoriedade demonstra a imputatividade de uma conduta
ao contribuinte independentemente da sua vontade — o pagamento. E neste ambito que se
encontra a extrafiscalidade — dentro da imposicdo de condutas obrigatorias ao contribuinte
pelo Estado, sejam elas de cunho social, politico ou econdmico — através do cumprimento da

exacao fiscal e de suas modalidades.

O Estado, ao se utilizar do tributo com finalidade extrafiscal, objetiva uma inequivoca
intervencdo no comportamento dos contribuintes. A funcionalidade extrafiscal do tributo
trata-se da sua utilizagdo para finalidades ndo apenas arrecadatérias, mas para as quais

extrapolem os liames tributarios e incidam no mundo fatico (CALIENDO, 2014).

Apresentam-se duas faces de uma mesma moeda: a fiscalidade do tributo, presente em
seus objetivos e finalidades de abastecimento dos cofres plblicos e ndo buscam incentivar fins
sociais, politicos ou econdmicos; e a extrafiscalidade do tributo, a qual surge das providéncias
no sentido de prestigiar certas situagdes, tidas como sociais, politicas ou economicamente

valiosas (CARVALHO, 2011, p. 290).

Conforme leciona Roque Antonio Carrazza (2017, p. 133), havera extrafiscalidade
tributaria quando “o legislador, em nome do interesse coletivo, aumenta ou diminui as
aliquotas e/ou bases de calculo dos tributos, com o objetivo principal de induzir os

contribuintes a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa”. Dependendo do intuito da tributagao
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a extrafiscalidade ndo implica em ndo arrecadagdo e perda de valores, podendo inclusive
aumenta-los (como, por exemplo, no aumento da tributagdo sobre o cigarro e sobre bebidas
alcoodlicas). Mesmo nos casos de tributos com fins extrafiscais haverd arrecadacao — podendo
ser em quantia majorada ou minorada, dependendo do fato gerador (conduta) da operacao e 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
tributario ou na imposicdo de uma hipotese de incidéncia nova, buscando desestimular ou
impedir certos comportamentos conforme aos objetivos constitucionais; (b) extraordinaria ou
negativa: onde ha uma desoneracdo tributdria a partir de beneficiamento fiscal, alteracdo do
aspecto quantitativo de um tributo, concessdo de isen¢des ou reconhecimento de imunidades;
e (c) regulatéria: quando a medida extrafiscal, positiva ou negativa, em razao da materialidade
dos seus efeitos econdmicos ou socioambientais pretendidos, corresponde a um ato

regulatorio.

2.2. Origem e analise historica da extrafiscalidade brasileira.

A extrafiscalidade tributaria como instrumento para o Estado intervir economicamente
na sociedade ndo esteve sempre presente no ordenamento juridico brasileiro. Como
mecanismo, ¢ fruto de uma a evolugdo dos instrumentos tributarios utilizadas tanto na seara
das politicas estatais, como nos debates tedricos € na produgdo legislativa. Essa evolugdo

culminou na topografia constitucional de 1988.

Todavia nao se pode afastar a sua importancia mesmo em momentos mais distantes da
nossa historia, pois, os tributos ja foram utilizados, ainda que de forma rudimentar, com sua

finalidade de sancionar atitudes indesejadas — como na extrafiscalidade positiva.

Nessa linha, na época colonial e imperial algumas revoltas ocorreram em virtude da
tributacao exacerbada e extrafiscal. Pode ser lembrada a Revolta da Cachaga, nos anos de
1660 a 1661, causada pela elevacdo dos tributos sobre a aguardente brasileira, pela metropole
Portugal, em virtude da sua concorréncia acirrada com o vinho portugués com o impeto de
proteger seu mercado; os Motins liderados por Jodo de Figueiredo da Costa (o “Maneta”), em
1711, ocorridos em virtude do aumento de tributos no comércio de sal e no de escravos para

recompor gastos militares; a Inconfidéncia Mineira (em 1789), fundada na cobranga da
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derrama e do quinto do ouro — imposto de 20% sobre a extragdo de ouro pelos mineradores
em beneficio da Coroa Portuguesa; e a Guerra dos Farrapos, causada pela cobranga de tributos

sobre o preco do charque gaticho.

Em todos os conflitos citados a tributacdo foi utilizada ndo apenas com o fim de
abastecer os cofres publicos para manutencao do Estado, mas para a manutengdo de uma
situacdo de dominagdo — uma aplicagdo entendida como extrafiscal por perpassar a
acumula¢do de rendas para o pais, visando também a acumulacdo de riqueza para manutengao

da dominagao de algumas castas da populacao pelas demais.

No caso da Revolta da Cachaca a imposi¢do de tributagdo elevada na aguardente
brasileira para proteger o mercado do vinho portugués ¢ claro exemplo da utilizagdo de um

instrumento tributario para o controle do mercado, caracterizando sua utilizagao extrafiscal.

A Guerra dos Farrapos também eclodiu da reagdo negativa gerada pelo aumento da
carga tributéria e alteracdo de beneficios fiscais concedidos ao charque, para assim incentivar
0 comércio com os paises cisplatinos. Essa situacdo acabou prejudicando o produto gatcho e
gerando o conflito. Nesse caso, a intenc¢ao de alterar a tributagdo para haver uma variagcdo do
preco do produto e, consequentemente, o incremento no comércio ¢ a delineagdo da
extrafiscalidade, situa¢do onde o Estado buscou resultados fora da seara tributaria através de
beneficios fiscais — no caso desta revolugdo, o impacto era esperado dentro das esferas

comercial e econOmica.

Em tempos modernos, a extrafiscalidade tributaria tem como uma de suas raizes a
parafiscalidade, uma forma de utilizagdo das finangas publicas com objetivos ndo tributarios.
A parafiscalidade, a época de sua criagdo e debate tedrico, dizia respeito ao fundamento de
determinadas contribuigdes — com caracteristicas parafiscais — em uma nova solidariedade
comum e na necessidade de afastar o principio da legalidade tributaria. Eram contribui¢des
oriundas da interven¢ao do Estado na ordem econOmica e social, e da descentralizacdo
administrativa e necessidade de sua implementacdo (SILVA, 2007, p. 103). Tais contribui¢des
parafiscais foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro em virtude da necessidade de
criacdo de contribuigdes para o custeio da seguridade social e de seus 6rgaos — contribuigdes
previdencidrias. Estas contribui¢des estavam presentes na Constituicdo Federal de 1946, em

seu art. 157, XVI (BRASIL, 1946).

A parafiscalidade deu origem a extrafiscalidade tributdria, pois se identifica
claramente uma arrecadacdo de tributos ndo apenas voltada aos valores da arrecadagdo, mas

com a finalidade especial de concretizar fins socialmente ou economicamente relevantes, os



41

quais o Estado se propds a cumprir. A extrafiscalidade passa a ser entendida como um
instrumento de aplicagdo da ideia de tributacdo fora dos contornos das finalidades apenas

arrecadatorias.

Também ¢ relevante para a analise historica da formag¢do do conceito de
extrafiscalidade tributdria o processo de sua inclusdo nas Constituicdes brasileiras,
possibilitando também por meio desse instrumento a intervengdo do Estado na ordem
econdmica, destacando sua aplicacdo nos campos sociais € econdmicos. Nesse sentido,
destacam-se as Constituicdes de 1934 e 1937, precursoras no tema, mas ainda de forma
incipiente.

Apdés a Segunda Guerra Mundial, na realidade constitucional brasileira, as
Constituigdes seguintes passaram a conter enunciados tratando da matéria nas tematicas
econdmicas e sociais (SOUZA, 2002). Assim, a Constituicdo de 1946 apresentou o titulo
especifico “Da Ordem Economica e Social” (Titulo V — arts. 145 a 162), relacionado aos
temas justica social (art. 145), interven¢do do Estado no dominio econdémico (art. 146),
limitagdo do abuso do poder econdmico (art. 148) e limitagdes ao uso da propriedade em prol
da coletividade (art. 147). Esta Constitui¢do ja elencava a contribui¢do previdencidria (art.

157, XVI) (BRASIL, 1946).

Por sua vez, a Constituicdo de 1967 também apresentou titulo exclusivo tratando do
tema “Da Ordem Economica e Social”. A justica social e seus principios continuaram
veiculados (art. 157), ao lado das limitagdes ao uso da propriedade em prol da coletividade
(art. 157, Il e paragrafos 1° e 3°). Passou-se a permitir a intervencao do Estado no dominio
econdmico (art. 157, §8°) através de contribuicdo especifica (contribuicdo de intervencao do
Estado no dominio). Manteve-se a contribui¢ao previdenciaria (art. 158, XVI e paragrafos 1°e
2°) e incluiu-se a contribuicao sindical com expressa permissdo do seu recolhimento pelas
associacoes e sindicatos para custear suas atividades — e ndo o abastecimento dos cofres

publicos (art. 150, caput e §1°) (BRASIL, 1967).

As alteragdes constitucionais oriundas da Emenda Constitucional n° 1 de 1969 foram
relevantes, mas mantiveram no Titulo III os mesmos moldes e disposi¢des expressas sobre a

ordem econOmica e social (arts. 160 a 174) da Constitui¢cdo de 1967 (BRASIL, 1969).

Desta evolucdo constroi-se o pensamento inserto na CRFB/1988, contendo em seu
bojo, além das herangas das Constituicdes anteriores, inumeras inovagdes relativas a
intervenc¢do do Estado na ordem econdmica e seus instrumentos. Essa nova moldura ressaltou

a extrafiscalidade tributdria como mecanismo de intervencdo do Estado na sociedade, na
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economia ¢ no meio ambiente. Expandiu-se o leque de uso dos instrumentos de intervencao
Estatal na sociedade, permitindo apds 1988 que a ideia de extrafiscalidade englobe todos os
tipos tributarios. Expandiram-se também suas finalidades, passando a abranger diversos
instrumentos de protecdo ambiental, promog¢ao da saude publica e do bem-estar social,
inclusdo dos marginalizados, e todas as possibilidades de demandas nas quais o Estado busca
concretizar, em parceria com os contribuintes, os fins sociais visando o bem comum. Nesse
desiderato, o uso de incentivos, beneficios ou imposigdes tributarias de varias ordens sdo

comuns.

Essas inovagdes auxiliam na utilizagdo finalistica do atual Sistema Tributario. Sua
rigidez impde a utilizacdo dos tributos conforme os liames estabelecidos na CRFB/1988. Mas
as inovagdes extrafiscais inserem novas formas de utilizagdo de velhas figuras tributarias —
especialmente os impostos. Elas permitem aos Entes estatais alcancarem fins além daqueles
constitucionalmente previstos como a fungao precipua dos tributos, buscando beneficios para
a sociedade. Assim, a extrafiscalidade flexibiliza a utilizagdo dos tributos pelo Estado — seja
através de cobrangas mais elevadas ou concessdo de beneficios e isen¢des — para atingirem-se
objetivos além da mera obtencdo de receitas ¢ manutencdo da maquina do estatal. Através da
utilizacdo da extrafiscalidade o Estado pode concretizar politicas publicas previamente
estabelecidas, delegando uma parcela da atuacdo aos contribuintes e concedendo, como

contrapartida, beneficios fiscais pela sua participagdo em prol da sociedade.

Por fim, o novo delineamento constitucional da tributagdo patria apds 1988 extirpou
do ordenamento juridico a parafiscalidade tributdria, impondo natureza tributaria as

contribuicdes parafiscais (TORRES, 2009, p. 187).

2.3.  Os tributos e a extrafiscalidade na atual Constitui¢io da Republica Federativa do
Brasil de 1988.

Pelo exposto, a extrafiscalidade tributaria brasileira foi construida gradualmente ao
longo dos anos, em uma evolugdo constitucional e legislativa. Oriunda em sua maioria das
vezes da parafiscalidade das contribuigdes, ela teve seu dominio alargado para abranger
outros tributos previstos no Sistema Tributario Nacional. A CRFB/1988 manteve em seu
arcabouco as fungdes tributéarias: fiscal (com o fito de abastecer os cofres publicos) e
extrafiscal (instrumento dotado do impeto de influenciar condutas externas ao direito

tributario e concretizar politicas publicas delineadas pelo Estado).
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De acordo com entendimento sedimentado no Egrégio Supremo Tribunal Federal sdao
previstas no texto da Constituigdo vigente cinco espécies tributarias: impostos, taxas,
contribuigdes, contribuicdo de melhoria e empréstimo compulsorio. Estas espécies foram

distribuidas aos entes federativos em suas competéncias especificas.

Dentre os impostos da Unido com caracteristicas de extrafiscalidade estdo o imposto
de importagdo (II); imposto de exportacdo (IE); imposto de renda e proventos de qualquer
natureza (IR); imposto sobre produtos industrializados (IPI); imposto sobre operagdes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF); imposto sobre a
propriedade territorial rural (ITR); imposto sobre grandes fortunas (IGF). Esses todos

elencados no rol do art. 153 da CRFB/1988.

Na esfera de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, pode-se citar o imposto
sobre a transmissdo “causa mortis” ¢ doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCMD); o
imposto sobre as operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagcdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (ICMS); e o imposto

sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) — art. 155 da CRFB/1988.

Por fim, na seara das cidades, poderdo ter em sua base de tributacdo a variavel da
extrafiscalidade tanto o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
quanto o imposto sobre a transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoéveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis (ITBI); como o

imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN) — art. 156, CRFB/1988.

Todos estes impostos possuem fungdo fiscal, pois da imputatividade de recolher uma
quantia aos cofres publicos e da obriga¢do desta conduta surge a possibilidade de aplicagao da

extrafiscalidade tributaria (positiva ou negativa).

Todavia, a depender de algumas situagdes especificas ou variaveis, alguns destes
impostos terdo suas funcdes extrafiscais destacadas. Assim ocorre nos impostos federais como
o II, importante instrumento de politica econdmica que altera as aliquotas de produtos
oriundos do mercado externo para assim proteger, no mercado interno, a competitividade de
produtos manufaturados no Brasil com seus similares produzidos em paises com tecnologias
mais desenvolvidas e custo reduzido, ou daqueles produtos subsidiados pelos governos
estrangeiros para competir no mercado internacional; o IE, também utilizado como
instrumento de politica econdmica para manter no pais parte da produgdo nacional e assim
fomentar o consumo ¢ a economia interna brasileira; o IPI, quando altera as aliquotas de

produtos industrializados no pais para proteger a industria nacional, fomentar a economia em



44

momentos de crise e tributar produtos de acordo com sua essencialidade; o IOF, manipulando
crédito, cambio, seguro e titulos de valores, organizando a economia sem atentar-se
meramente a arrecadacdo de receitas em si; ¢ o ITR, buscando combater a falta de
produtividade nos latifindios através da sua progressividade, adequando-os a fun¢ao social da
propriedade, e também nos casos de nao incidéncia em glebas consideradas pequenas,
cultivadas pelo proprietario para seu sustento, a qual deve ser seu unico imével (MACHADO,

2014, p. 308-355).

No caso de impostos estaduais destaca-se o ICMS, quando utilizado de acordo com o
primado da seletividade em virtude da essencialidade do produto. Neste caso, também existe a
possibilidade de implementagdo de instrumento de politica fiscal — o ICMS Ecolégico
(considerado uma face extrafiscal deste imposto) —, um incentivo para os Municipios
implementarem politicas ambientalmente corretas e beneficiarem-se com maior reparticdo da
receita do ICMS (parte da arrecadagdo desse imposto pelos Estados ¢ dividida com os
Municipios de seu territorio — art. 158, IV e paragrafo tinico da CRFB/1988). O IPVA tem
clara alusdo a extrafiscalidade ambiental ao diferenciar suas aliquotas de acordo com o
combustivel utilizado nos veiculos (MACHADO, 2014, p. 371-397).

Dentro das competéncias tributarias dos Municipios, apenas o IPTU possui funcdo
extrafiscal, expressamente prevista na CRFB/1988 buscando o adequado aproveitamento do
solo urbano, cumprindo assim a fungdo social da propriedade urbana. Ainda, este imposto
cumpre sua fun¢do extrafiscal ao conceder beneficios aos proprietdrios para que estes
implementem medidas de aproveitamento ambiental em suas propriedades — o chamado [IPTU
Verde, objeto deste estudo (MACHADO, 2014, p. 398-405).

Dentre os impostos destacados, as disposi¢des dos paragrafos 1°, 3° e 4° do art. 153 da
CRFB/1988 fundamentam a utilizacdo extrafiscal dos impostos de competéncia da Unido (II,
IE, IPI, IOF e ITR); o art. 155, §2°, III, da CRFB/1988 fundamenta a utilizagdo extrafiscal do
ICMS pelos estados e Distrito Federal; e os arts. 156, §1°, II e 182, §4°, II da CRFB/1988

garantem aos Municipios a extrafiscalidade do IPTU.

As taxas — tributo de competéncia comum dos entes da federagdo — possuem como
hipotese de incidéncia/fato gerador o “exercicio do poder de policia” ou “a utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposi¢ao” (BRASIL, 1988). Observa-se que esta sendo remunerada a utilizagdo do
poder de policia ou de servico publico e nesse sentido, existem taxas, a exemplo, com a

finalidade de compensar a utilizagdo de bens ambientais, e estas possuem funcdo extrafiscal
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pela sua finalidade, diretamente ligada ao meio ambiente e a sua preservagdo € recomposicao.
Tal situacdo ocorre quando o servigo prestado pretende preservar ou recompor 0 meio
ambiente degradado (a exemplo, a Lei Complementar 079/2017 instituida pela Prefeitura
Municipal de Sao José/SC que sancionou a Taxa Municipal de Prestacdo de Servigos
Ambientais), ou quando o poder de policia ¢ utilizado de forma a proteger o meio ambiente
(como a Lei n® 7.182/2015, do Estado do Rio de Janeiro, que instituiu a taxa de controle,
monitoramento e fiscalizagdo ambiental das atividades de pesquisa, lavra, exploracdo e
producdo de petréleo e gas — TFPG).

As contribuigdes podem apresentar caracteristica extrafiscal, a exemplo dos casos
onde o Estado busca intervir no dominio econdmico — situacdo na qual possui instrumento
especifico: a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico (CIDE). Nao se trata de
tributo com intuito arrecadatorio. Esta contribuicdo — de competéncia da Unido — possui como
caracteristica principal o fato de ser instituida e ter suas receitas vinculadas a uma intervengao
estatal especifica na seara econdmica, de acordo com a finalidade desejada pelo Estado — vide

art. 177, §4° da CRFB/1988 (MACHADO, 2014, p. 423-425).

Por fim, a contribuicao de melhoria possui carater fiscal e extrafiscal. De acordo com
sua hipotese de incidéncia constitucionalmente prevista, o fato gerador do tributo é a
existéncia de melhorias a imdveis adjacentes a uma obra publica realizada. Portanto, a
fiscalidade esta presente na recomposicao do custo financeiro da obra publica executada,
arcado por todos os contribuintes. Todavia, em virtude de se tratarem de beneficios
individuais resultantes de uma obra financiada com receitas oriundas de impostos pagos pela
coletividade, a extrafiscalidade estd presente em virtude de sua clara fungdo redistributiva e

do seu intuito de reestabelecer a equidade financeira e tributaria no caso concreto.

2.4. Extrafiscalidade como incentivadora de acdes pelos contribuintes: o poder da

execucio de politicas publicas pelos individuos.

Do exposto até o presente momento, ressaltou-se a funcdo da extrafiscalidade
tributaria negativa — a qual desonera obrigagdes fiscais para incentivar atividades dos
contribuintes — como o instrumento previsto em lei que busca influenciar a conduta dos
cidadaos em prol da coletividade, com o impeto de preservar o bem comum e a justica social.
Ela beneficia contribuintes, os quais auxiliam, direta ou indiretamente, a protecdo ambiental,

0 bem-estar social € o incremento econdomico.
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Portanto, no caso da tributagdo extrafiscal com fins ambientais, o Estado busca a
protecdo do meio ambiente através da concessdo de beneficios fiscais aos contribuintes
protetores do meio ambiente, os quais atuam preservando-o e protegendo-o. Este ¢ um dos
meios utilizados pela Administragdo Publica para concretizar indiretamente a execugao de
politicas publicas ambientais em parceria com outros atores, os cidaddos contribuintes.

Nesse impeto, a busca da implantagdo de politicas publicas fiscais consolida-se pela
construgdo de diretrizes e pelo regramento de condutas para enfrentar problemas publicos,

pois uma politica publica é:

uma regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa
uma intengdo de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou
coletivo através do uso de sangdes positivas ou negativas (LOWI apud
SOUZA, 2007, p. 68).

A definicdo acima possui conceitos chave para a interpretagdo da politica fiscal e
extrafiscal como 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 — via sangdes positivas ou

negativas (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), onde “outcomes” sao os resultados oriundos das politicas

publicas aplicadas.

Na hipotese das politicas fiscais e dos instrumentos de aplicagdo da extrafiscalidade
tributaria, o Estado elabora politicas de regulagdo estabelecendo padrdes de comportamentos
para os demais atores (publicos ou privados), através de leis gerais e especificas sobre temas
considerados relevantes (LOWI apud SOUZA, 2007, p. 73). Estas leis incentivam o
cumprimento de seus preceitos pelos contribuintes via concessdo de prémios — descontos,
isencoes e beneficios — ou sangOes na seara tributaria. Nestes casos, Estado e contribuintes
serdo os atores, agindo conjuntamente para efetivar a politica regulada, de acordo com o
delineamento estruturado pela Administragdo Publica em prol do bem comum. Esta é,
segundo Secchi (2015, p. 3-4), uma visao multicéntrica de concretizagdo e implementacao de

politicas publicas.
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As politicas fiscais e extrafiscais também podem assumir importantes papéis como
politicas redistributivas, se utilizadas para conceder beneficios concentrados a um grupo
especifico de atores em detrimento de outro grupo especifico (LOWI apud SECCHI, 2015). A
extrafiscalidade cumpre este papel quando utilizada como instrumento de concretizacao da
justica social através da redistribuicio de renda, ou da redistribuicdo dos oOnus do

desenvolvimento econdmico nao sustentavel.

Ainda, a politica fiscal pode ser considerada uma politica publica pela atuacio estatal
proativa (SOUZA, 2007; BACHRACH; BARATZ, 1962), pois o Poder Publico inicia o
processo de concessao de beneficios e incentivos fiscais de acordo com as areas sociais,
econdmicas ou ambientais a serem protegidas, preservadas ou promovidas. Isto ocorre quando
da elaboracdo elaboram-se leis com linhas gerais de atuagdo, e utilizam instrumentos
especificos para sua concretizagdo — como, por exemplo, a Politica Nacional do Meio

Ambiente (PNMA). Sem a iniciativa Estatal o processo nunca seria implantado.

Do processo iniciado pelo Estado constroem-se diretrizes bases para o atendimento de
determinadas finalidades, de acordo com o campo regulado. Estas finalidades sdo os
resultados concretos visados pelo Estado: as melhorias efetivas no quadro social. Esta ¢ uma
das caracteristicas da regulacdo fiscal ¢ da extrafiscalidade como politicas publicas,
consideradas como decisOes governamentais geradoras de um produto fisico, tangivel e
mensurado, produzindo tanto um impacto tanto fisico, tangivel e mensuravel, quanto

subjetivo, alterando atitude e comportamentos ou opinides (FIGUEIREDO, 1986, p. 109).

O Estado destaca-se, em rela¢do a sociedade ¢ aos demais atores, na elaboracao de
politicas publicas, pois € uma das razdes centrais do seu agir e por deter o monopo6lio da forca
legitima e da coercdo (SECCHI, 2015, p. 4-5). Mas a efetividade da implementacdo de
politicas publicas através do instrumento da extrafiscalidade tributaria depende de atores
alheios ao Estado, inserindo-os no campo das politicas visadas, tendo em vista a necessidade
destes atores para sua efetiva execucdo e concretizacdo. Somente com a agdo efetiva dos
contribuintes através do preenchimento dos requisitos legalmente previstos, eles serdo
beneficiados pela extrafiscalidade tributdria negativa, situacdo que tem como consequéncia

logica a materializacao das politicas tragadas pelo Estado.

Celina Souza (2007, p. 69) destaca a repercussao das politicas publicas “na economia
e na sociedade, dai porque qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as
inter-relacdes entre Estado, politica, economia e sociedade”. Nessa inter-relacdo, o estudo da

intervengdo do Estado na sociedade, na economia e no meio ambiente ¢ de grande relevancia.
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Excepcionalmente justifica-se sua intervengdo com o intuito de proteger a seguranga nacional
e o relevante interesse coletivo, e quando assume papel regulador, observados os principios
previstos na Carta Magna (arts. 170, 173 e 174, CRFB/1988). Dentre estes principios
encontra-se a protecao do meio ambiente (art. 170, VI da CRFB/1988).

Eros Roberto Grau (2012, p. 143) ensina que existem trés modalidades de intervengao
estatal no dominio econdmico: por absor¢do ou participagdo, por dire¢ao e por indugdo. Nos
casos de absor¢do ou participagdo o Estado intervém no dominio econdmico, atuando como
agente, seja em regime de monopdlio (absorcdo), seja no regime de competi¢do. Nos casos de
direcdo ¢ inducao o Estado atua sobre o dominio econdmico, desenvolvendo atuacdo
reguladora. A dire¢do ocorre quando o Estado exerce pressdo sobre a economia através da
normatizacdo de mecanismos € normas comportamentais compulsorias para os sujeitos da
atividade econdomica em sentido estrito. Destaca-se, ao presente estudo, a intervengdo por
indugdo, pela qual o Estado utiliza instrumentos de intervencdo em consonancia €
conformidade com as leis de mercado. Nestes casos, o Estado emprega instrumentos para
induzir e fomentar comportamentos e agdes através da concessao de uma contrapartida ou

beneficios e assim delinear a economia ou a agdo dos particulares.

Dentro deste contexto, as politicas tributdrias extrafiscais sdo um instrumento de
intervencdo estatal na economia mediante indugdo. Trata-se de mecanismo essencial a
modelagem da ordem econdmica 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 tributaria, quando utilizados mecanismos sutis
de indugdo e influéncia, seja através da concessdo de subvencdes, isengdes, créditos
presumidos, bonificagdes, ou de outros beneficios, € incontroversa. Estes artificios mantém a
percepcao de liberdade das pessoas para conduzir sua vida e seus negdcios, mas, a0 assim
proceder, realizam aquilo esperado pelo Estado. A extrafiscalidade trata-se de importante
instrumento de intervencdo estatal para a materializacdo de politicas publicas, devendo ser
utilizado com parcimodnia ndo violar os direitos fundamentais dos contribuintes — como, por
exemplo, vedagdo ao confisco nos casos de tributacdo extrafiscal positiva (CARRAZZA,

2017, p. 829; 838).

A extrafiscalidade podera ser moldada conforme a finalidade constitucional pretendida
pelo gestor publico. Quando implantada com base nos arts. 170, VI e 225 da CRFB/1988, ela

tera conotacdo ambiental, revelando-se um efetivo instrumento a servico do Estado no
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incremento das politicas desejadas e buscando inibir condutas indesejaveis, ou estimular

comportamentos salutares no campo ecologico.

Em suma, da concepcao do tributo como meio de obtencdo de recursos avangou-se
para a ideia de que ele pode e deve ser utilizado também para favorecer a realizagdo dos mais
elevados objetivos sociais, econdomicos e politicos. Assim, pode a tributacdo ser utilizada
como forma de preordenar condutas e prestigiar o desenvolvimento sustentavel do meio

ambiente e da sociedade (CARRAZZA, 2017, p. 828-830).

Quando a extrafiscalidade busca a implementacdo das politicas de prote¢ao do meio
ambiente legitima-se por fundamentos juridicos, econdmicos e sociais. Existem dois grupos
de instrumentos tributdrios capazes de induzir a concretizagdo de politicas de prote¢do ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado: os tributos ambientais e o0s incentivos
sustentaveis (CALIENDO, 2014). Suas funcdes sdo tanto a arrecadacdo receitas como o
inducdo de comportamentos, através de incentivos a comportamentos ambientalmente
desejados e desestimulo aos comportamentos indesejados (CAVALVANTE, 2012, p. 107).
Estes instrumentos ja sdo utilizados ao redor do planeta em diversos paises, e vém se
concretizando no Brasil a partir da internalizagdo da sustentabilidade como principio

constitucional, a qual necessita de formas eficazes de protecao.

2.5. A Extrafiscalidade ambiental e o IPTU.

Do debate até agora apresentado, tem-se como conclusdo que o uso extrafiscalidade
como instrumento de materializacdo de politicas publicas ambientalmente direcionadas esta
previsto no atual ordenamento juridico brasileiro. Tanto na sua forma positiva como na fora
negativa, ela permite que o Estado delegue aos contribuintes uma pequena parcela da
responsabilidade na concretizacdo da sustentabilidade ambiental. A utilizagdo deste
instrumento ndo se trata de novidade, pois a tributacdo com finalidades ambientais j4 € uma

realidade em diversos paises, e ja constava na legislacdo federal brasileira.

Hodiernamente diversas nagdes estdo buscando métodos de concretizar a
sustentabilidade ambiental, através da diminui¢do da emissdao do dioxido de carbono, da
reducdo do aquecimento global e das suas consequéncias, assim melhorando o meio ambiente
planetéario. A Conferéncia do Clima de Paris (COP 21) foi um dos marcos onde paises de todo

o mundo buscaram formas de contribuir para o bem comum. Desta conferéncia resultou um
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acordo — a Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima, assinado por
196 paises, com o objetivo de “evitar que a interferéncia humana no sistema climatico global
ultrapasse limites considerados perigosos” (RITTL, 2018). Mesmo antes deste acordo a
tributacdo como instrumento de preservagao ambiental ja havia sido objeto de andlise e foi
sugerida sua aplicacdo na Agenda 21 Global pelas Nag¢des Unidas (BRASIL, 1995). Em
estudo sobre o tema, Castilho (2016, p. 152) aponta que até o ano de 2014 aproximadamente
40 paises haviam adotado impostos incidentes sobre a emissao de gases poluentes, para

desestimula-la e assim contribuir com preservacao do planeta.

A tributag@o ecoldgica consiste no emprego de instrumentos tributarios para arrecadar
0s recursos necessarios a prestagao de servigos publicos de fins ambientais e para orientar o
comportamento dos contribuintes a respeito da protecdo ambiental (COSTA, 2005, p. 313).
Destacam-se algumas fungdes: uma ¢ a denominada indutora de comportamentos
ambientalmente adequados, pela qual se premiam condutas favoraveis ao meio ambiente
(internalizagdo das externalidades positivas); a segunda ¢ a fungdo restauradora dos danos
ambientais ja ocorridos; e por fim a fung¢do redistributiva dos custos ambientais das atividades
causadores de danos (internalizagdo das externalidades negativas) (CAVALCANTE, 2012, p.
103).

No Brasil, Vialli (2014, p. 10-11) aponta a presenca da extrafiscalidade com objetivo
de promog¢do e protecdo do meio ambiente na legislacdo brasileira a partir da década de
sessenta, com o combate a poluicdo veiculado na Lei Federal n° 5.106, de 1966, ainda em
vigor. Esta lei prevé incentivos fiscais nas declaragdes de rendimentos de pessoas fisicas ou
juridicas que empreguem valores em florestamento e reflorestamento. Ao longo dos anos o
Governo Federal, acompanhando as mudangas em nivel mundial, criou novas legislagdes com
o intuito de incentivar a sustentabilidade em ambito nacional e a economia verde. Dentre elas,
destaca a criagcdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei Federal n® 6.938, em 1981; a
diferenciagdo de aliquota de Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI — para carros
movidos a gasolina e a alcool em 1993, através do Decreto Federal n° 775; a isengdo de
Imposto Territorial Rural para areas de preservagdo ambiental, quando constituidas Reservas
Particulares do Patrimdnio Natural, Lei Federal n° 9.393 de 1996; a criacdo da Politica
Nacional Sobre Mudanga do Clima em 2009 através da Lei Federal n® 12.187; a concessao de
créditos presumidos de IPI para empresas adquirentes de residuos s6lidos como matéria prima
ou material intermedidrio na fabricacdo de seus produtos, permitindo também ressarcimento

das contribui¢oes de PIS/PASEP e COFINS, em 2011, através do Decreto Federal n® 7.619; e
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em 2012 a Lei Federal n° 12.651 objetivou a elaboracdo de norma geral federal que dispde
sobre a protecdo da vegetacdo natural, das areas de preservacdo permanente e das areas de
reserva legal, bem como sobre a exploragao florestal, o suprimento de matéria-prima florestal,
o controle da origem dos produtos florestais € o controle e prevengao dos incéndios florestais,

prevendo inclusive instrumentos economicos e financeiros para alcangar seus objetivos.

Nessa linha, uma das formas de se assegurar politicas publicas garantidoras do minimo
ambiental para concretizagdo da dignidade da pessoa humana serd por meio do uso de
instrumentos tributdrios extrafiscais. Estes mecanismos podem auxiliar na concretizacdo dos
direitos fundamentais e contribuir com a justica em matéria ambiental, pois através desses
instrumentos de implementagdo de politicas publicas o administrador publico dirige

comportamentos sustentaveis materializados pelos contribuintes (CALIENDO, 2014).

Em ambito urbano, o Poder Publico municipal possui instrumento constitucionalmente
qualificado: o IPTU extrafiscal. Trata-se de aplicagdo permitida ao administrador municipal
para utilizar este imposto como forma de dar o efetivo cumprimento da fungdo social da
propriedade e da cidade. Da previsdao constitucionalmente elencada de utilizagdo da
extrafiscalidade no IPTU surgem novos estudos para outras aplicacdes desse instrumento com
o intuito de preservar-se o meio ambiente urbano, através da conjugagdo dos arts. 156, 182 e
225 da CRFB/1988. Esta utilizagdo extrafiscal ambiental do imposto materializa-se nos
beneficios concedidos aos proprietarios que adequem seus imoveis as politicas publicas de

sustentabilidade urbana delineadas pelo Administrador Piblico municipal.

Analisou-se no presente capitulo a extrafiscalidade tributaria no ordenamento juridico
patrio, examinando sua evolug¢do e alteracdo ao longo dos anos. Verificou-se tratar de
instrumento utilizado para influenciar as ag¢des dos contribuintes, podendo servir como uma
forma de se concretizarem as politicas publicas tracadas pelo Estado. O proximo capitulo
delineard o que sdo politicas publicas, suas principais teorias € seus componentes. Também
apresentara como ocorreu o processo de degradacdo do meio ambiente ao longo dos anos
(inclusive nas cidades) e o surgimento do conceito de Desenvolvimento Sustentavel. Isso
permitira entender a relacdo existente entre politicas publicas, sustentabilidade e Direito
Tributério, pois o Direito materializa ferramentas para auxiliar o gestor publico na elaboragao
de politicas de preservagdo da sustentabilidade. Assim, demonstrar-se-4 quao importante ¢ o

instrumento da extrafiscalidade na execugdo de politicas publicas.



3. POLITICAS PUBLICAS, DIREITO E SUSTENTABILIDADE URBANA: A
CONSTRUCAO DA CIDADE SUSTENTAVEL.

3.1. Conceitos necessarios sobre politicas publicas.

O estudo sobre politicas publicas demonstrou-se, ao longo dos anos, um campo
multidisciplinar, englobando diversas areas do conhecimento como Administragdo,
Economia, Ciéncia Politica e Direito. Em 1972 Thomas Dye cunhou a famosa definicdo de
politica publica como sendo “tudo o que um governo decide fazer ou ndo fazer” (DYE, 1972,
p. 2). Destaca-se do conceito as “politicas publicas” como ac¢des e omissdes conscientes dos
atores politicos.

Neste contexto, “conscientemente nao fazer nada em relagdo a um problema também ¢
uma forma do governo de fazer politica publica” (BACHRACH; BARATZ, 1962). Isso
implica em escolher fazer ou deixar de fazer determinada atividade. Assim, um ator politico
estara concretizando politicas publicas através da agdo ou omissdo especifica e consciente. O
governo, ao agir com o fim de enfrentar questdes de relevancia publica e de efeitos
especificos para beneficio da populagdo estard realizando politicas publicas (LYNN, 1980;
PETERS, 1986; MEAD, 1995).

Howlett, Ramesh e Perl destacam os méritos do conceito de Thomas Dye, mesmo
sendo por muitos considerado simplista. Neste conceito, o ator central da elaboragdo de
politicas publicas (chamada de “policy-making’’) ¢ o governo — e ndo os particulares. Mesmo
que atores ndo governamentais possam influenciar ou até concretizar politicas publicas, a
decisdo de implementé-las ou nao ainda cabe ao governo — nao constituindo as ag¢des dos
demais atores como politica plblica. Portanto, na sua forma mais pura, as politicas publicas
seriam uma escolha deliberada e consciente de um curso de acdo ou inagdo do governo
(HOWLETT; RAMESH; PEARL, 2013, p. 6-7). Estes autores definem politicas publicas

como.:

(...) agOes intencionais de governos que cont€ém tanto algum ou alguns
objetivos articulados, por mais que esses objetivos tenham sido
precariamente identificados, justificados e formulados, quando tenham
meios para alcanga-los, de novo, independentemente de qudao bem ou mal
interligados estejam esses meios ao(s) objetivo(s) (HOWLETT; RAMESH;
PEARL, 2013, p. 6).

Theodore Lowi formulou o conceito emblematico sobre politicas publicas. Para ele,

elas seriam regras elaboradas pelo governo expressando formas de influenciar, alterar ou
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regular o comportamento dos cidaddos, através do uso de sangdes positivas ou negativas
(LOWI apud SOUZA, p. 68). Neste contexto, a administragdo publica poderia valer-se de
instrumentos sancionatorios positivos ou negativos para concretizar suas metas e objetivos.
Celina Souza nos apresenta as politicas publicas como o campo de estudo relativo a
acdo do governo, propondo as mudangas necessarias. Através da elaboragdo de politicas
publicas os Estado democraticos “traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e acdes, que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA, 2007, p.

69). A autora destaca como os principais elementos das politicas publicas:

A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o
que, de fato, faz.

A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja
materializada nos governos, € ndo necessariamente se restringe a
participantes formais, ja que os informais sdo também importantes.

A politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras.

A politica publica ¢ uma acdo intencional, com objetivos a serem
alcancados.

A politica publica, embora tenha impactos de curto prazo, ¢ uma politica de
longo prazo.

A politica publica envolve processos subsequentes apds sua decisdo e
proposicdo, ou seja, implica também implementagao, execugao e avaliacao.
Estudos sobre politica publica propriamente dita focalizam processos, atores
e a construg¢do de regras, distinguindo-se dos estudos sobre politica social,
cujo foco estd nas consequéncias e nos resultados da politica (SOUZA, 2007,
p- 80).

Figueiredo (1986, p. 109) destaca dois aspectos das politicas publicas relevantes para
sua compreensao na atualidade — um subjetivo e outro objetivo. Objetivamente, as politicas
publicas sdo decisdes governamentais geradoras de um produto fisico, tangivel e mensurado,
produzindo impactos fisicos, tangiveis e mensurdveis. Subjetivamente, elas geram um
resultado que alteram atitudes, comportamentos, ou opinides dos sujeitos.

Portanto, uma politica ptblica ¢ “uma diretriz, ou seja, uma orientacio de um

policymaker a atividade ou a passividade de um policytaker, e também € o conjunto de acdes

ou inagdes derivadas dessa diretriz” (SECCHI, 2015, p. 7).

3.1.1. Tipologia das politicas publicas.

Ap6s uma andlise sobre os conceitos de politicas publicas, € necessario o

conhecimento dos seus principais elementos. Eles permitem a compreensao das suas
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principais caracteristicas e sua andlise de acordo com o Direito e com o ordenamento juridico
brasileiro.

Conforme estudos sobre o tema, as politicas publicas dividem-se em tipos, de acordo
com as finalidades que buscam atingir. Theodore Lowi elaborou a tipologia de politicas
publicas a qual utiliza como critério de classificagdo o impacto esperado da politica ptiblica na

sociedade, dividindo-as em quatro grupos, a saber:

Politicas regulatdrias: estabelecem padrdoes de comportamento, servico ou
produto para atores publicos e privados. Exemplos desse tipo de politicas sdo
as regras para a seguranga alimentar, para operagdo de mercado financeiro,
regras de trafego aéreo, codigo de trAnsito, leis e cddigos de ética em
assuntos como aborto e eutanasia ou, ainda, proibi¢do de fumo em locais
fechados e regras para publicidade de certos produtos. Segundo Lowi
(1964), as politicas regulatérias se desenvolvem predominantemente dentro
de uma dindmica pluralista, em que a capacidade de aprovacdo ou nao de
uma politica desse gé€nero & proporcional a relacdo de forgas dos atores e
interesses presentes na sociedade.

Politicas distributivas: geram beneficios concentrados para alguns grupos de
atores e custos difusos para toda a coletividade/contribuintes. Exemplos
desse tipo de politica publica sdo subsidios, gratuidade de taxas para certos
usuarios de servigos publicos, incentivos ou renuncias fiscais etc. Esse tipo
de politica se desenvolve em uma arena menos conflituosa, considerando
que quem paga o “prego” € a coletividade. A grande dificuldade no desenho
de politicas distributivas ¢ a delimitacdo do grupo beneficiario (quem € e
quem nao ¢ beneficiario). De acordo com Lowi (1964), esse tipo de politica
se desenvolve em arenas onde predomina o “toma 14 da ca” (logrolling), ou
seja, o troca-troca de apoios de forma pragmatica. As emendas
parlamentares ao orgamento da Unido, para a realizacdo de obras publicas
regionalizadas, sdo tipicos exemplos de politicas distributivas, em que
congressistas e grupos politicos condicionam apoios a certas emendas
orcamentarias caso recebam em troca apoio nas suas emendas.

Politicas redistributivas: concedem beneficios concentrados a algumas
categorias de atores e implicam custos concentrados sobre outras categorias
de atores. E um tipo de politica que provoca muitos conflitos, pois representa
um jogo de soma zero. Exemplos classicos sdo as cotas raciais para
universidades, politicas de beneficios sociais ao trabalhador e os programas
de reforma agraria. Segundo Lowi, as politicas redistributivas ndo recebem
esse rotulo pelo resultado redistributivo efetivo (renda, propriedade etc), mas
sim pela expectativa de contraposi¢do de interesses claramente antagonicos.
O tipo de dinamica predominante em arenas politicas redistributivas ¢ o
elitismo, no qual se formam duas elites, uma demandando que a politica se
efetive e outra lutando para que a politica seja descartada.

Politicas constitutivas: ‘sdo regras sobre os poderes e regras sobre as regras’
(Lowi, 1985, p. 74), ou seja, sdo aquelas politicas que definem as
competéncias, jurisdi¢des, regras da disputa politica e da elaboracdo de
politicas publicas. Sdo chamadas meta-policies, porque se encontram acima
dos outros trés tipos de politicas ¢ comumente moldam a dindmica politica
nessas outras arenas. Exemplos sdo as regras do sistema politico-eleitoral, a
distribuicdo de competéncia entre poderes e esferas, regras da participagdo
da sociedade civil em decisdes publica. Politicas constitutivas provocam
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conflitos entre os entes ¢ os atores diretamente interessados (por exemplo,
partidos, os trés poderes, os niveis de governo), pois t€ém a capacidade de
alterar o equilibrio de poder existente (quem manda ¢ quem faz). Os
eleitores, os usuarios das politicas publicas ¢ o cidaddo comum raramente se
interessam por esse tipo de politica, ja que ndo tratam de prestacdo de
servigos ou de acdes concretas de governo.

E importante lembrar que as fronteiras que separam esses quatro tipos de
politicas ndo sdo facilmente visualizaveis. As politicas publicas geralmente
agregam caracteristicas de dois ou mais tipos de politica, por exemplo, as
politicas de contratagdo e as relagdes trabalhistas, que possuem elementos
regulatorios e redistributivos. (...) (LOWI apud SECCHI, 2015, p. 25-26)

3.1.2. Os atores das politicas publicas.

Inicialmente € necessario destacar que existem duas visdes sobre o ator responsavel
por concretizar politicas publicas. A visdo estadocéntrica considera apenas o Estado como
elaborador de politicas publicas, as regulando e implementando. Esse exclusivismo estatal
advém da sua posi¢do de superioridade, bem como da competéncia para elaborar leis e da
coercitividade para fazé-las serem cumpridas. Numa outra Otica, a visdo multicéntrica
preconiza a participacao e elaboracao de politicas publicas por outros atores além do Estado.
Neste caso, organizagdes privadas, organizagdes ndo governamentais, organismos
multilaterais e redes de politicas publicas atuam juntamente com o Estado como atores
objetivando sua concretizagdo (SECCHI, 2015, p. 2-3).

Ainda assim, o Estado possui um papel superior em relacdo a todos os demais atores
em virtude de algumas de suas caracteristicas. Primeiramente, a elabora¢do e execucao de
politicas publicas foi uma das razdes de surgimento do Estado moderno. Ainda, o Estado
detém o monopolio do uso legitimo da forg¢a, ndo sendo concedida esta prerrogativa aos
outros atores. Por fim, o Estado controla os recursos nacionais, conseguindo elaborar e
concretizar politicas temporal e espacialmente robustas (SECCHI, 2015, p. 4-5).

Uma politica serd considerada publica por buscar solugdes a um problema publico
através da cooperagdo entre Estado e sociedade. A grande diferenca entre as duas teorias
(estadocéntrica e multicéntrica) sdo as fun¢des dos atores: em uma apenas os atores estatais
podem influenciar a elaboragdo e a implementacao de politicas publicas, e a outra estende este
privilégio para atores ndo estatais.

Outra diferenca entre estes tipos de concepgao, se estadocéntrica ou multicéntrica, esta
na compreensdo de qual momento se inicia a elaboracdo das politicas publicas: se na sua
estruturacdo ou execucdo. Mas ambas consideram terceiros como parte do processo,

auxiliando na implantacao (visdo estadocéntrica) ou na execugado (visdo multicéntrica).
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Hodiernamente, diversas institui¢des, ao lado dos cidadaos e do Estado, participam na
concretizagio de politicas piblicas. E importante para um resultado proficuo considerar todos
os atores que elaboram ou interferem nas politicas publicas, ¢ ndo apenas o Estado — o qual
tem uma parcela da sua responsabilidade delegada apds a implementacao da politica e dos
instrumentos para sua persecucao e concretizacao.

Assim, politicas publicas sdo produtos de interacdes complexas entre diversos atores
internos e externos ao Estado (MARQUES, 2013). Esses atores situam-se nos contextos
institucionais especificos, compostos por regras de funcionamento pré-estabelecidas (formais
ou informais). Estes elementos constroem um arcabouco normativo e institucional de
fundamental importancia para o desenvolvimento de politicas publicas, e seus resultados
serdo alcangados de acordo com as atitudes internas adotadas pelos atores (como aliangas,
estratégias e comportamentos). Neste arranjo, destacam-se como potenciais influenciadores de
politicas publicas as empresas privadas, os politicos e os proprios demandantes de politicas
publicas. A interagdo entre estes agentes ¢ de suma importincia para formulagdo e
implantacdo das politicas publicas. (MARQUES, 1999).

Corroborando esta ideia Nexus e Ingraham (apud SECCHI, 2015, p.100) destacam a
existéncia de uma triade politica, que seria formada pelas trés principais categorias de atores:
politicos, burocratas e sociedade civil. E de suma relevancia a compreensio do papel do
publico destinatario de politicas publicas — a sociedade civil. Para a visdo estadocéntrica a
sociedade pode nao possuir um papel direto, com capacidade de criacdo de politicas publicas,
mas muitas vezes as politicas publicas serdo um reflexo das suas intengdes — de acordo com
sua a¢do ativa de influéncia e da atuagdo de seus representantes eleitos. Essa ¢ uma linha
ténue, debatida em estudos recentes: a influéncia da opinido publica na elaboragdo de politicas
publicas. O papel da sociedade civil ndo deve ser descartado, mesmo porque a eleicao de seus
representantes muitas vezes ird estipular a agenda publica das politicas a serem elaboradas

(HOWLETT; RAMESH; PEARL, 2013, p. 72-74).

3.2. O processo de degradacio do meio ambiente e construcido do conceito de
Desenvolvimento Sustentavel: a formacdo global da agenda publica de sustentabilidade

ambiental.

O caminho desenvolvimentista escolhido pela civilizagdo demonstrou-se uma via de

mao Unica em dire¢do ao esgotamento das fontes naturais de matéria prima. Desencadeado
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pela Revolucdo Industrial, iniciada pelo Reino Unido no Século XVIII, este processo de
evolucdo global acabou limitando suas proprias alternativas de manutengdo, em decorréncia
da utilizagdo de fontes de produgdao sem a preocupagdo de reposi¢do devida. Esta forma de
producao perdurou durante quase trés séculos, periodo onde a natureza era tratada como
subalterna a0 homem, servindo-lhe de meio para atingir seus fins maiores inaugurados pela
era do capitalismo: os lucros (CORREA, 2006, p. 93). Neste momento historico, o direito de
propriedade era absoluto, sendo exercido pelo proprietario de forma plena, sem limitagdes de
uso para tornar-se compativel com os direitos dos demais cidadaos.

Este periodo iniciou um processo de producdo voltada ndo apenas para o consumo
proprio, mas para o consumo de outrem, resultando em beneficios e maleficios. Tratava-se de
um meio de desenvolvimento insustentavel, caracterizado pelo acimulo ilimitado de riquezas
e pela utilizagdo irracional e abusiva dos recursos naturais, impulsionados pela produgdo e
consumo de bens os quais, ao final, revelaram-se supérfluos, afetando de forma negativa a
humanidade e tolhendo os bens ambientais, tanto das presentes como das futuras geragdes
(FRIAS, 2011, p. 367).

O desenvolvimento econOmico, na cultura ocidental, apresentava-se como a
“aplicagdo direta de toda a tecnologia gerada pelo Homem no sentido de criar formas de
substituir o que ¢ oferecido pela Natureza, com vista no mais das vezes, a obtencao do lucro”
(SILVA, 2010, p. 23). Mas esta forma de manejo da natureza passou a ser contestada apos a
Segunda Guerra Mundial. Ao verificarem-se as desigualdades econdmicas mundiais da época,
iniciou-se uma rediscussdo do tema, destacando as diferenciagdes entre os grupos de paises
chamados de “Centro” e os de “Periferia”. Esse enfoque foi dado em razdo do acentuado
desequilibrio existente entre esses grupos como nagoes. Ainda assim, o modelo de progresso e
desenvolvimento dos paises mais ricos permanecia sem contestagio (NEGOCIO;
CASTILHO, 2008, p. 56-57).

O debate sobre a necessidade de revisdo do crescimento econdmico através da
utilizacao dos recursos ambientais sem restrigdes foi acentuado em 1972, na Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Ambiente Humano. Nesta Conferéncia o principal ponto de debate foi
sobre a necessidade de preservacdo dos recursos ambientais, concluindo-se ser fundamental
uma nova conceituacao de desenvolvimento, abrangendo questdes de alta complexidade nao
meramente econdmicas. Essa tarefa foi delegada a uma comissdo, presidida por Gro Harlem

10>

Brundtland, que elaborou e publicou em 1987 o relatério “Nosso Futuro Comum ™. Esse

19 Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/acao/meio-ambiente/>. Acesso em: 15/02/2018.
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documento versou sobre diversos temas e pretendeu conceituar um novo modelo de
desenvolvimento, o “Desenvolvimento Sustentavel”. Trata-se de um marco histdrico, pois foi
o documento emitido no ambito de uma organizacao internacional de paises pelo qual se
reconheceu a finitude dos recursos naturais do planeta. Em razao disso, a humanidade deveria
adotar novas formas de vida, buscando novos padrdes de consumo e producdo, preservando os
recursos naturais de forma a ndo os consumir mais rapidamente do que a biosfera terrestre era
capaz de repor. Estes novos padrdes ndo poderiam comprometer os recursos naturais nem o
direito ao meio ambiente sadio das futuras geragoes (NOVAES, 2003, p. 323-324).

O relatorio “Nosso Futuro Comum” conceituou o desenvolvimento sustentavel como:

um processo de mudanga na qual a exploracdo de recursos, a direcdo de
investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e a mudanga
institucional estdo todos em harmonia e aumentam ambas as chances
potenciais atuais e futuras de atingir as necessidades e aspiragdes humanas
(UN, 1972) (tradugio livre)'!.

O ponto crucial desta definicdo ¢ a interdependéncia entre a conciliacdo dos direitos
das presentes e futuras geragdes com o desenvolvimento socioecondmico € a protecdo ao
meio ambiente.

Destaca-se que a utilizacdo dos bens ambientais, quando confrontada com sua
preservacao, deve ser racional. A sociedade complexa atingiu um ponto onde o equilibrio
entre a utilizacdo de matérias primas € o desenvolvimento econdmico ¢ vital a sobrevivéncia
humana. De nada adiantar4 o desenvolvimento econdmico sem a preservagao do local onde se
desenvolve a vida. A racionalidade do uso desses bens e a preservacdo para as futuras
geragdes sao as chaves mestras, e quando utilizadas com parcimdnia atingirdo o ideal visado,
atualmente utdpico. Existe uma necessaria complementariedade e indissociabilidade entre o
direito ao meio ambiente saudavel e o desenvolvimento (ANTUNES, 2005, p. 20).

Vinte anos apds o inicio da longa trajetoria em busca do Desenvolvimento Sustentavel
uma nova conferéncia da ONU foi realizada. Foi em 1992 na cidade do Rio de Janeiro,
conhecida como Cupula da Terra (Eco92 ou Ri092). Nela elaborou-se a Agenda 21, programa
no qual estabeleceram-se ag¢des com o intuito de auxiliar os governos participantes a
abandonarem o modelo insustentavel de desenvolvimento adotado até o momento para que
passassem a buscar um crescimento focado na sustentabilidade. Apos a realizagdao da Ri092, a

ONU (em 1995), através de seu presidente geral Boutros Boutros-Ghali, publicou o

1 “q process of change in which the exploitation of resources, the direction of investments, the orientation of

technological development and institutional change are all in harmony and enhance both current and future
potential to meet human needs and aspirations” (UN, 1972).
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documento “Uma agenda para o desenvolvimento” (traducdo livre)'?, ressaltando cinco
dimensdes para o desenvolvimento, a saber: a paz como pilar, a economia como motor do
progresso, o ambiente como uma base para a sustentabilidade, a justica como um pilar da
sociedade e a democracia na governanga (BOISIER apud MATOS; ROVELLA, 2010, p. 4).

A partir de entdo, o desenvolvimento passa a ser um conceito dotado de dimensdes
politica, social e ambiental, tornando complexo e de dificil a sua concretizagdo. Com base
nessa nova conceituagdo, ¢ possivel atingir crescimento econdmico sem necessariamente
garantir um real desenvolvimento, podendo haver a criagdo de riqueza sem a sua distribui¢ao
nem melhoria na qualidade de vida da populacdo (BOISIER apud MATOS; ROVELLA,
2010, p. 5).

Cinco anos depois (1997) um novo encontro mundial sobre o tema - Cupula da Terra -
foi realizada para revisar e avaliar o andamento da Agenda 21."3

Ao longo dos anos novas conferéncias sobre a temdtica do Desenvolvimento
Sustentavel foram realizadas. Na Conferéncia Rio+20 (2012) reavaliou-se e repensou-se o
desenvolvimento mundial, e nela foi elaborado o documento “O Futuro que Queremos” (no
qual se busca concretizar o Desenvolvimento Sustentidvel no cenario global).

Recentemente as questdes acerca do desenvolvimento sustentdvel foram novamente
discutidas na Cuapula de Desenvolvimento Sustentdvel. Esta conferéncia culminou na
elaboracio e adogdo da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (2015)',
documento com foco na cooperacdo para o seu alcance, que elenca 17 objetivos e 169 metas,
outorgando uma maior importancia e foco ao ambito local, o das cidades, pois ¢ aonde os
reflexos negativos da insustentabilidade sdo sentidos e onde as agdes concretas devem ser
adotadas. Trata-se de documento internacional ratificado por Estados soberanos, mas prevé a
implantagdo de agdes e politicas concretas através de atores domésticos no cenario interno,
voltadas para a efetividade do desenvolvimento sustentdvel econdmico, social e ambiental ao
longo do periodo 2016-2030 (ONU BR, 2015). No Brasil, foi criado um Grupo de Trabalho
Interministerial para concretizar seus objetivos e metas, envolvendo o poder Executivo
federal, estados, municipios, sociedade civil, movimentos sociais, setor privado e academia

(MRE, 2016).

12 “An agenda for development”. Disponivel em: <https://www.globalpolicy.org/un-reform/32314-an-agenda-
for-development-report-of-the-secretary-general.html>. Acesso em 11/01/2019.

13 Conforme historico “A ONU e o meio ambiente”. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/acao/meio-
ambiente/>. Acesso em: 19/06/2017.

4 Conforme historico “A ONU e o meio ambiente”. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/acao/meio-
ambiente/>. Acesso em 19/06/2017.
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Do processo nacional de industrializagdo surgiram novos centros urbanos, decorrentes
da migragdo campo-cidade. Todavia, ndo houve, em contrapartida, a necessaria elaboracdo de
um planejamento estrutural e de politicas publicas ordenadoras do crescimento urbano para o
acolhimento dos novos habitantes ¢ a preservacdo da sustentabilidade urbana. Diante desse
quadro, ao longo dos anos, agravaram-se os problemas de habitagdo, saneamento e, em
especial, o equilibrio ao meio ambiente (BERWIG, 2011, p. 218).

As zonas ocupadas pelas classes migrantes representavam locais onde a infraestrutura
urbana nao havia chegado (como as areas de mata atlantica ou as encostas de morro), € onde o
meio ambiente desenvolvia-se livre da ag¢do humana. Tais invasdes perduram até hoje,
afastando cada vez mais os desprovidos, expurgando-os para areas indspitas e menos
habitéaveis, perdurando assim a degradacdo ao meio ambiente urbano.

Dentro deste contexto de urbanizagdo insatisfatoria a populagdo brasileira concentrou-
se cada vez mais nos centros urbanos, podendo-se afirmar que a qualidade de vida das pessoas
passou a ser determinada pela qualidade de vida nas cidades. O crescimento da densidade
demografica urbana traz consigo o crescimento do poder aquisitivo e da demanda por servigos
e pelo suporte de um ecossistema em geral, aumentando-se a utilizacdo dos recursos naturais
como insumos ¢ também o volume, durabilidade e periculosidade de bens gerados
(YOSHIDA, 2009, p. 73). Também crescem as necessidades sociais dos habitantes das
cidades por servigos basicos, como saneamento, saide, educagdo e meio ambiente — atendidos
através de politicas publicas urbanas especificas para garantir uma vida digna aos citadinos.

Diante desse quadro, uma das facetas para controlar e contornar essa situacdo ¢ a
possibilidade de desenvolver politicas publicas com foco na solugdo ou a amenizagdo destes
problemas wurbanos, de relevante grandeza para a sociedade. Politicas focadas na
sustentabilidade urbana geram efeitos de bem-estar coletivo, mesmo quando concretizadas
individualmente — pois os beneficios resultantes das medidas individualmente adotadas geram
um resultado de amplo escopo, com melhorias na qualidade ambiental e sustentabilidade

urbana para todos, € ndo apenas aos implementadores de tais medidas de sustentabilidade.
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3.2.1. Da consolidagdo da sustentabilidade no ordenamento juridico brasileiro e do direito a
cidade sustentavel: proposicdo, estruturacdo e formulacdo de politicas publicas de

sustentabilidade urbana em ambito nacional.

Ao longo dos anos encontros e conferencias tornaram-se paradigmas para o tema
sustentabilidade e formas de desenvolvimento econdmico e ambiental sustentdvel. No ambito
internacional as Conferéncias realizadas pela ONU acerca do tema desenvolvimento
sustentavel (1972, 1983, 1987, 1992, 1999, 2000, 2002, 2005, 2012, 2015) influenciaram na
elaboracdo de leis em diversos paises.

No Brasil, a partir de 1988 esta tendéncia torna-se um mandamento constitucional,
representando de um lado avangos na ordem econdmica, social e ecologica e por outro, um
desafio ao Estado brasileiro, pois necessariamente devera proporcionar niveis de equilibrio na
protecdo dos valores, direitos e interesses relacionados (AYALA, 2011, p. 173).

Destacam-se os arts. 5°, XXII e XXIII; 170, IT e III; 182; e 225 da CRFB/1988, que
expressamente relacionam o direito de propriedade ao cumprimento de uma fungdo social,
englobando sua funcdo econdmica, social e ambiental. Nao restam duvidas das delimitagdes
impostas pela Carta Magna as atividades do homem, devendo ele sempre observar o dever de
protecao ao meio ambiente — inclusive ao fruir do seu direito de propriedade, o qual por muito
tempo foi compreendido como um direito absoluto.

Sem um meio ambiente sadio ¢ impossivel exercer a dignidade humana, fundamento
da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, III, CRFB/1988), e a vida humana por completo. O
meio ambiente sadio € principio basilar do direito ambiental brasileiro, sendo também o
fundamento da sustentabilidade, pois ¢ dele que surge a necessidade de utilizacdo racional do
meio ambiente para a efetivagdo completa da garantia constitucional da vida humana digna.

O principio da sustentabilidade foi taxativamente inserto na CRFB/1988, em seu art.
225'3. Trata-se do pilar do Estado Socioambiental de Direito, devendo orientar a construgio
de um projeto duradouro de sociedade Sustentdvel. Nesse sentido, Juarez Freitas apresenta a

sustentabilidade (lato sensu) como sendo:

(...) principio constitucional que determina, com eficacia direta e imediata, a
responsabilidade do Estado pela concretizacédo solidaria do desenvolvimento
material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador, €tico e eficiente, no intuito de assegurarem

15 Todos tém direito a0 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).
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preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro,
o direito ao bem-estar (FREITAS, 2016, p. 43).

Em outras palavras, este principio propde que a prosperidade econdmica, advinda do
crescimento econdmico, € a justi¢a social (ou desenvolvimento social) ndo sejam valores
inconciliaveis. Ao contrario, pretende-se imbricd-los para assegurar os niveis satisfatorios de
bem-estar em uma perspectiva individual e coletiva numa escala duradoura. Nao ¢ mais
possivel dissociar prosperidade econdmica e justica social. E ambos somente serdo alcangados
quando balizados pelo referencial de sustentabilidade ecologica (AYALA, 2011, p. 177),
econdmica e social. H4 um compromisso de todos na prote¢do da vida e das bases essenciais
ao seu desenvolvimento em longo prazo, salvaguardado em ambito constitucional pelos
processos ecologicos insertos no art. 225 da CRFB/1988.

Para implantar a sustentabilidade ¢ indispensavel a existéncia e ado¢ao de um conceito
amplo, incluindo todas as suas vertentes de sua multidisciplinaridade, bem como suas

dimensoOes conforme sua natureza, a saber:

a) ecologica, que considera a base fisica do processo de crescimento e
manutencdo de estoques de capital natural; b) ambiental, que se preocupa
com a recuperacdo e manutencdo dos ecossistemas; c) social, que mantém
foco na qualidade de vida da populacdo e das politicas de redistribuicdo de
renda e de atendimento universal de servigos sociais; d) politica, que reflete
o processo de participagdo popular e cidadania na gestdo publica; e)
demogrdfica, que aponta os limites da capacidade de suporte do territorio e
de seus recursos; f) econdmica, preocupada com a gestdo eficiente dos
recursos; g) cultural, com intuito de preservar as culturas e valores presentes
na sociedade; h) institucional, que busca criar e fortalecer instituicdes que
considerem e respeitem critérios de sustentabilidade em sua atuagdo; 1)
espacial, voltada a busca para a equidade nas relagcdes entre as geragdes
(NOVAES, 2003, p. 329).

Destas dimensdes, a concretizagdo da sustentabilidade urbana através de exacdes
extrafiscais tributarias enfoca especialmente a dimensao ambiental — pois a recuperagdo e
manutencdo dos ecossistemas aprimoram a qualidade de vida dos cidaddos. Todavia, as
dimensdes complementam-se, devendo ser consideradas em conjunto, como ocorre com a
dimensao ambiental e as dimensdes ecologica, social € econdmica.

J4 no ano de 1981 a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA — Lei Federal
6.938/1981) normatizou instrumentos de cunho legal, técnico, cientifico, politico e econdmico
com fito de promover as diversas dimensdes da sustentabilidade, bem como o
desenvolvimento social e economico brasileiro. Neste contexto, ja existindo normatiza¢ao a

respeito e buscando concretizar a sustentabilidade, o constituinte inseriu na CRFB/1988 duas
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alteracdes de grande relevancia. Primeiramente, atenuou o direito de propriedade,
submetendo-o a observancia de uma funcao social passivel de controle pelo Estado (art. 5°,
XXII e XIII). Em seguida, respeitando as disposi¢oes do relatério “Nosso Futuro Comum” da
ONU, outorgou, em seu art. 225, o direito ao meio ambiente sadio, garantido tanto as
presentes quanto as futuras geracdes. Por fim, elaborou-se um Sistema Tributario Nacional
em consondncia com o ordenamento juridico anterior (de 1967, conforme o CTN), no qual
permitiu-se o uso de tributos com fins extrafiscais, voltados ndo apenas para a finalidade
arrecadatdria mas também a busca da concretizacao de politicas publicas e fins sociais.

A partir dessas imposi¢des, a sustentabilidade deixou de ser uma ideia, uma utopia,
passando a ter sua concretizagdo necessdria determinada pela mais alta norma do
ordenamento juridico brasileiro — a Constitui¢do Federal. Suas previsdes acerca dos direitos e
garantias fundamentais, da dignidade da pessoa humana, da ordem social, da preservag¢do
ambiental e da fung¢do social da propriedade, juntamente com as normas infraconstitucionais,
sdo de grande valia para a elaboragdo, execucdo e confirmacdo de politicas publicas
garantidoras da sustentabilidade urbana. O constituinte de 1988 antecipou-se a situacdo que o
Estado brasileiro fatalmente atingiria, assegurando principios basicos de habitabilidade e
sustentabilidade urbana na busca da concretizagdo do direito a cidade sustentavel.

O direito a cidade sustentdvel ¢ fundamentado e protegido constitucionalmente,
entendido como o direito ao desenvolvimento da cidade com o impeto de atender as
necessidades dos habitantes no momento presente sem comprometer a possibilidade das
geracdes futuras atenderem as suas proprias necessidades no contexto urbano. Trata-se de um
componente fundamental do desenvolvimento urbano — situacdo que implica, por conexao
logica, a compatibilidade entre os arts. 182, 183 e 225 da CRFB/1988, os quais prescrevem,
respectivamente, as politicas de desenvolvimento urbano e as politicas ambientais
garantidoras do direito das presentes e futuras geragdes ao meio ambiente equilibrado.

A Agenda 21'¢ internacional influenciou de sobremaneira as politicas publicas
brasileiras acerca da sustentabilidade urbana. J4& em 1997 o Brasil comecou a elaborar sua
Agenda 21. Criou-se uma Comissao de Politica de Desenvolvimento Sustentavel para realizar

diagnosticos acerca dos importantes temas que balizariam as futuras politicas publicas. Os

16° A Agenda 21 trata-se de um plano de agdes globais, nacionais € locais a ser adotado pelo sistema da
Organizacdo das Nagdes Unidas, Governos e Grupos Majoritarios em areas onde hé impacto humano sobre o
meio ambiente. Foi assinada em 1992 no Rio de Janeiro (ECO 92) por 179 paises, buscando concretizar o
desenvolvimento sustentdvel em ambito mundial. Para tanto, apresentou-se como imprescindivel a participagao
local na elaboracdo e implementagdo do desenvolvimento sustentavel, que somente ocorre quando a atividade
econdmica permite a justica social e a protecilo do meio ambiente. Disponivel em:
<https://sustainabledevelopment.un.org/outcomedocuments/agenda2 1>. Acesso em 16/02/2018.
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temas a serem analisados setorialmente eram: gestdo de recursos naturais, agricultura
sustentavel, cidades sustentdveis, reducdo das desigualdades sociais, infraestrutura e
integragdo regional, ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento sustentavel (NOVAES,
2003, p. 327).

No ambito urbano, algumas cidades ja haviam iniciado um processo de implantagdo
do conceito da sustentabilidade. Apos a construcdo e divulgagdo da Agenda 21 internacional
muitas cidades brasileiras, em meados do ano de 1992, iniciaram a elaboragdao de Agendas
proprias. Nesse contexto, deu-se inicio a um movimento de introdu¢do da ideia de
Desenvolvimento Sustentdvel no ordenamento juridico brasileiro, restando ao poder publico e
a sociedade sua execu¢do. A sustentabilidade urbana trata-se de uma das facetas do
Desenvolvimento Sustentavel de maior importancia, pois os grandes centros urbanos
concentram a maioria absoluta da populacdo mundial. No Brasil, segundo o censo de 2010,
cerca de 84% da populagdo — aproximadamente 160.925.792 pessoas — viviam nas cidades'’.
Devido ao elevado numero de habitantes, os centros urbanos sofrem com problemas de toda
ordem, em especial ambientais, habitacionais, sanitarios ¢ de mobilidade urbana. E de grande
relevancia o enfrentamento do atual desafio de elaborar um programa eficiente de promogao
da sustentabilidade urbana, nos grandes e nos pequenos centros populacionais.

Do processo historico de degradacdo ambiental no meio ambiente urbano e da
constitucionalizacdo do direito ao Desenvolvimento Sustentavel adveio a conscientizacao de
que existe uma necessidade urgente de consolidagdo no Brasil do direito a cidade sustentavel.
A legislacdo brasileira evoluiu ao longo dos anos, principalmente com a entrada em vigor do
Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001 (BRASIL, 2001) —, fruto da evolugdo de projetos de
leis de regulamentacdo do desenvolvimento urbano. Na CRFB/1988 o tema desenvolvimento
urbano ¢ tratado com destaque nos arts. 182 e 183 no viés do Desenvolvimento Sustentavel,
submetendo a administracdo publica local a observancia dos preceitos constitucionais de
organizag¢do urbana e de desenvolvimento sustentavel.

O Estatuto da Cidade foi influenciado pelo entendimento mundialmente consolidado

acerca do tema Desenvolvimento Sustentével urbano, dispondo em seus arts. 2°, I'® ¢ 39"

17 IBGE. CENSO 2010. Disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas-
novoportal/sociais/populacao/9662-censo-demografico-2010.html? &t=destaques>. Acesso em: 66/01/2019.

8 Art. 2. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade € da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragdes;
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sobre o respeito obrigatério ao direito dos cidaddos a cidade sustentavel — inclusive
respeitando a ordem exarada na CRFB/1988 e mitigando o direito de propriedade ao efetivo
cumprimento de uma fungdo social da propriedade urbana. Assim, os gestores das politicas
publicas de Desenvolvimento Sustentdvel urbano devem buscar também o desenvolvimento
econdmico para cumprir a promessa de garantir estes direitos basicos dos cidaddos, com
consciéncia e atencao a busca por uma cidade sustentavel para todos.

Uma das formas dos Municipios efetivarem o principio da sustentabilidade no
contexto urbano ¢ fazer cumprir a fungdo social da propriedade, pois o interesse da
coletividade deve sobrepor ao direito de propriedade particular — ndo mais visto como um
direito absoluto. O conceito de fungdo social pode ser entendido de duas formas: primeiro
como “fun¢dao”, uma contraposi¢do a estrutura previa estabelecida e aos interesses dos
proprietarios, admitindo trés aspectos distintos: “privagdo de determinadas faculdades, a
criacdo de um complexo de condi¢des para que o proprietario possa exercer seus poderes, € a
obrigacdo de exercer certos direitos elementares do dominio” (DONADIO, 2011, p. 267). A
segunda forma seria a do “social”, sendo este o “ndo-individualismo, a busca de maior
integracdo do individuo na coletividade” (DONADIO, 2011, p. 267).

Carla Canepa destacou o avango social trazido pelo Estatuto da Cidade trouxe, com a

finalidade e o objetivo de:

promover o planejamento urbano de forma sustentavel, tendo como
objetivos principais a qualidade de vida das pessoas que moram em
aglomerados urbanos e em cidades com mais de 20.000 habitantes, bem
como busca a prote¢do ambiental como forma de melhorar esta qualidade de
vida. (...) Ao administrador publico é facultado, pelos instrumentos que lhe
foram outorgados pela lei, implementar em sua cidade um planejamento
urbano, visando dar as propriedades ociosas uma func¢do social compulsoria,
no caso de ndo aproveitamento do solo devidamente. A implementagdo e o
conhecimento do Estatuto da Cidade interessa sobremaneira tanto ao
administrador publico como ao investidor, pois havera também um novo
mercado imobiliario a partir de sua implantagdo (CANEPA, 2005, p. 155).

Ressalta a autora como aspecto mais relevante da lei o seu respaldo a uma nova
maneira de realizacdo do planejamento urbano, garantindo o “cumprimento da fun¢do social
da cidade e da funcao social da propriedade urbana, sendo de fundamental importancia na

medida em que cria instrumentos visando garantir a gestdo democratica da cidade”

19 Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos
quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.
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(CANEPA, 2005, p. 155). Assim, o Estatuto da Cidade ¢ a lei que garante o cumprimento da
devida fun¢ao social da cidade e o direito a cidade sustentavel — auxiliando, justificando e
legitimando a implementagdo de politicas publicas com estas finalidades especificas.

Essa nova faceta da funcdo social da propriedade, inserta no ambito urbano,
materializa-se pela utiliza¢do da propriedade respeitando, além dos demais direitos inerentes a
propriedade (como o de moradia, por exemplo), o direito coletivo ao meio ambiente sadio.
Assim, ao utilizar a propriedade urbana respeitando o meio ambiente sadio o proprietario
estara agindo de acordo com o Estatuto da Cidade, o qual expressamente elenca, em seu art.
1°, pardgrafo tinico, que suas disposigdes sdo “normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001).

A fungdo social da propriedade seria uma limitagdo, fixada pela Carta Magna,
embasada no interesse publico — e ndo no interesse individualista anterior — com a finalidade
de instituir um conceito dindmico de propriedade, e ndo mais seu antigo conceito estatico
(FACHIN apud FERNANDES, 2005, p. 56-57), onde a propriedade devera atender aos
interesses da coletividade, de acordo com o contexto social vigente — apresentando assim sua
caracteristica de dinamicidade. Ademais, ao submeter o direito de propriedade a uma fungao
direcionada aos interesses de toda a sociedade, € nao meramente do proprietario, a
CRFB/1988 criou um mecanismo de controle da sua utilizagdo, ndo mais se tratando de um
direito absoluto, estando condicionada aos interesses da coletividade. Nao existe uma
alternativa para o exercicio do direito de propriedade imobiliaria urbana a qual ndo cumpra a
funcdo social coletiva (BORGES apud FERNANDES, 2005, p. 66).

A partir da edigdo da CRFB/1988 somente a propriedade privada a qual respeite a
fun¢do social merece protecao juridica. Com a edi¢do deste principio dindmico — variavel no
tempo e no espago — a propriedade passa a ter uma fun¢do publica, diretamente ligada aos
direitos sociais previstos na Constitui¢ao Federal, e exercera sua fun¢do social de acordo com
as demandas da situacdo social vigente. A funcdo social da propriedade urbana busca
satisfazer as necessidades humanas de ordem social ou coletiva dentro, subordinando os
individuos e o Estado a sua observancia, impondo atos omissivos e comissivos. Portanto, de
acordo com a Carta Magna vigente, a propriedade urbana esta totalmente atrelada a fungao
social — e existem instrumentos constitucionalmente previstos para incentivar a observancia
desta funcdo, como a utilizacdo da extrafiscalidade do IPTU em casos especificos

(FERNANDES, 2005, p. 62-65).
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Consequentemente, o direito de propriedade deve ser regulamentado de forma que o
interesse publico prevaleca sobre o do particular. E o cumprimento do principio da fungdo
social da propriedade como condi¢do para a garantia do direito de propriedade ¢ o mote da
func¢do socioambiental da propriedade.

O art. 2° do Estatuto da Cidade orienta o administrador municipal a dar pleno
cumprimento a fungdo social da cidade, estabelecendo diretrizes que serdo base do
planejamento urbano. Segundo Maria Guimaraens (2006, p. 67) “qualquer politica urbana que
ndo busque o cumprimento da funcao social — da cidade e da propriedade urbana — esta em
desacordo com a norma federal e, assim sendo, ndo encontra suporte juridico”. O aludido
artigo ressalta a importancia da sustentabilidade urbana, legitimando a ideia de cidade
sustentavel como uma das diretrizes gerais da Lei, conforme o que dispde o art. 2°, 1.

Uma boa definicdo de cidade sustentavel ¢ aquela apresentada por Francisco Carrera

como sendo a cidade onde:

(...) se pratica, efetivamente o desenvolvimento, sustentavel, com o objetivo
constitucional e primordial de se garantir o sustento das geracdes presentes e
futuras. (...) A consagragdo de uma nova ordem urbanistica constitucional
também ¢ fator de extrema importancia para a comprovagao ¢ justificativa da
cidade sustentavel. A funcdo ambiental e social da cidade foi amplamente
acolhida pelo Estatuto, o que se justifica pelos proprios apontamentos na lei
10.257/01. Assim, o conceito de meio ambiente ecologicamente equilibrado
ganha mais um fomento, consistente na Cidade Sustentavel (CARRERA,
2005, p. 33-34).

Carla Canepa visualiza o nascimento da cidade sustentavel na conjugacao das questdes
econdmicas, sociais, politicas e ambientais encontradas nos centros urbanos. Oriundo da
esfera internacional, este modelo de cidade seria a aplicagdo, em ambito local, do
Desenvolvimento Sustentavel — mesmo se tratando de conceito ainda com defini¢ao
imprecisa. Nesse contexto, o ambiente construido das cidades, definido pelos espagos
edificados e pelos espagos livres, oferece as diferentes opcdes de desenvolvimento urbano a
serem adotados. Dessa forma, a cidade sustentavel ndo pode ser definida isoladamente, pois
existem inumeros fatores a serem analisados, correlacionando microssistemas presentes nas
cidades, como o ambiental, o urbanistico, a qualidade de vida e o bem-estar dos cidaddos
(CANEPA, 2005, p. 145-146).

Assim, a nova ordem urbanistica constitucional ¢ de grande importancia para a
comprovagdo e justificativa da cidade sustentdvel, resultado da formula¢do de politicas

publicas afeitas a sustentabilidade urbana, pois:
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a constatacdo da necessidade de “ambientalizar” as politicas urbanas, ou
entdo construir cidades com estratégias ecoldgicas tem sido postulada pelos
estudiosos, que ao constatar que as cidades estdo tornando “biocidas” (pois
sdo usinas de consumo de energia e de producdo intensiva de residuos de
toda ordem sem algum planejamento na sua forma de organizagdo)
entendem que urge uma redugdo drastica dessas externalidades negativas. A
alternativa proposta seria, pois, fazer com que a sustentabilidade pudesse ser
afirmada como um paradigma: € essa caracteristica paradigmatica de
sustentabilidade que da suporte fatico a formulagdo da sustentabilidade
urbana e que permite considerar possivel e desejavel que o desenvolvimento
urbano possa ocorrer em bases sustentaveis (BEZERRA apud CANEPA,
2005, p. 145).

Com relacdo ao conceito de sustentabilidade, o Estatuto da Cidade faz expressa
menc¢do a direitos correlacionados ao tema, como o direito a moradia, saneamento,
infraestrutura urbana, transporte, servigos publicos, trabalho, lazer ¢ adogdo de padrdes de
produgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana. Ainda, o inciso I do art. 2° o
Estatuto da Cidade incorporou as fungdes de moradia, trabalho e lazer ao definir o direito a
cidade sustentavel. Com relagdo a circulagdo, tal sustentabilidade aparece nas normas
referentes a infraestrutura, transporte, equipamentos urbanos ¢ comunitarios. A
sustentabilidade também ¢ referéncia expressa no Estatuto ao tratar da adogdo de padrdes e
consumo de bens e servicos € de expansdo urbana.

Carla Canepa afirma que o desenvolvimento sustentdvel urbano e a cidade sustentavel

serdo alcangados através:

(...) de uma (re)ordenacao do espago urbano a partir de principios basicos
sustentados no direito a cidadania, na administra¢do democratica das
cidades, ¢ na fungdo social destas e da propriedade, juntamente com a
adogdo de mecanismos que incluam no minimo a manutengdo dos atuais
estoques de recursos para as geracdes futuras (CANEPA, 2005, p. 146).

Por fim, um destaque merece ser dado no tocante ao processo de desenvolvimento
urbano e a divisao de seus Onus e beneficios segundo um critério de justi¢a introduzido no art.
2°, IX?° do Estatuto da Cidade. Também chamada de “justica ambiental”, esta diretriz trata da
elaboragdo de politicas as quais busquem ndo onerar somente as parcelas mais carentes da
populacdo com as consequéncias ambientais negativas das politicas publicas, devendo
eliminé-las, minimizéa-las ou dividi-las entre a totalidade dos individuos, independente de

raga, cor, grupo étnico ou classe (CARRERA, 2005, p. 95).

20 Art. 2°(...)
IX — justa distribui¢ao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao;
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Em conformidade com as diretrizes tragadas pela CRFB/1988 ¢ pelo Estatuto da
Cidade, surge a necessidade de protecdo do meio ambiente urbano para garantia da cidade
sustentavel a todos os cidaddaos. Um caminho a ser trilhado ¢ através da criagdo ¢ efetivacao
de politicas publicas desenvolvidas com esta finalidade, as quais poderao ser executadas e
concretizadas pelos atores estatais e ndo estatais presentes no contexto da realidade urbana.

Realizou-se neste capitulo uma breve introdugdo a teoria de politicas publicas e ao
processo de degradagdo do meio ambiente global e local para demonstrar como tais politicas
podem preserva-lo, auxiliando na persecucao do Desenvolvimento Sustentavel urbano — para
assim concretizar-se o direito dos cidaddos a cidade sustentavel. Através do instrumento da
extrafiscalidade tributdria o Administrador Publico pode compartir com os contribuintes a
execugdo das politicas publicas que preservem o meio ambiente — inclusive em ambito
urbano. O proximo capitulo apresentard a construcdo juridica do IPTU Verde, instrumento
que se utiliza da extrafiscalidade tributaria negativa para auxiliar na efetivagdo de politicas
publicas de sustentabilidade urbana. Serdo analisados seus pressupostos (a fun¢do social da
propriedade urbana e a preservacdo do meio ambiente) e também seus fundamentos
constitucionais e infraconstitucionais, delineando sua natureza juridica. Por fim, o capitulo
examinara como ocorre a aplicabilidade fatica do IPTU Verde, através das premissas

construidas pela escola da Analise Econdmica do Direito.



4. A EXTRAFISCALIDADE COMO INSTRUMENTO DE CONCRETIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS: UM ESTUDO DE CASO SOBRE O IPTU VERDE, A
SUSTENTABILIDADE URBANA E O DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL.

4.1. A funcio social e ambiental da propriedade: pressupostos da aplicacio extrafiscal

do IPTU.

A fungdo social da propriedade ganhou “status” constitucional em 1967. A partir da
Carta Magna elaborada no referido ano, todos os tipos de propriedade passaram a ter a
obrigagdo de cumprir uma fungdo social e assim ndo prejudicarem outros cidaddos por
eventuais utiliza¢des indevidas. O direito de propriedade pode ser considerado como aquele
que engloba uma gama de poderes juridicos pertencentes a uma pessoa — O proprietario —
sobre uma coisa, podendo utiliza-la, destrui-la, grava-la ou praticar os demais atos de dispor
desta coisa (MIRANDA apud MIRAGEM, p. 22). Todavia, no atual ordenamento juridico
(conforme a CRFB/1988), o principal fundamento do direito de propriedade e dos
instrumentos de sua prote¢do ou limitacdo € seu necessario cumprimento de uma fungdo
social, expressamente veiculada no texto constitucional em sete dispositivos, a saber: arts. 5°,
XXIII; 156, §1°; 170, I11; 182, caput e §2°; 184, caput; 185, paragrafo unico; 186, caput.

A funcdo social da propriedade pode ser entendida como uma imposicdo ao
proprietario para exercer todos seus poderes inerentes ao direito de propriedade em beneficio
proprio, mas também sem o prejuizo de outrem. E uma imposicio de comportamentos
positivos ao proprietario com o intuito de beneficiar a coletividade — e ndo somente a si — com
sua propriedade (GRAU, 2012, p. 245).

A andlise do instrumento extrafiscal estudado — o IPTU Verde — perpassa
primordialmente pela analise dos direitos e garantias fundamentais expressamente elencados
na CRFB/1988, e especialmente pelo direito de propriedade e sua fungdo social — trazendo um
beneficio além da mera tributacdo, qual seja: a preservagao do meio ambiente. Nessa linha, a
CRFB/1988, em seu art. 5°, enquanto garante o direito de propriedade aos cidaddos brasileiros
(art. 5°, caput e XXII)*! limita-o em razdo da exigéncia de ser cumprida a funcio social (art.

5°, XXIII). 2

21 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

XXII - € garantido o direito de propriedade

22 XXIII - a propriedade atenderd a sua fungdo social;
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O direito de propriedade trata-se também de principio da ordem econdmica vigente na

Constitui¢do, elencado no art. 170, II e I11%

, € de ordenamento urbano, presente no art. 182,
§2°%%, Estas situagdes ressaltam a caracteristica da pluralidade de propriedades abrangidas
pelo conceito da fungao social (CARVALHO, 2018, p. 1.665-1.666).

No ambito da legislacdo infraconstitucional, cabe ressaltar o art. 1.228 e §1° do
Cddigo Civil (Lei 10.406/2002), os quais prescrevem os poderes e os deveres inerentes ao

direito de propriedade:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da
coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a
possua ou detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonincia com as
suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados,
de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as

belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patrimonio historico e artistico,
bem como evitada a poluicio do ar e das dguas. (grifo nosso)

Estes dispositivos do Codigo Civil garantem o direito de ser proprietario privado de
alguma coisa — seja ela material, como a propriedade mobilidria e imobiliaria, ou imaterial,
como a propriedade intelectual. Mas este direito somente ¢ exercido de maneira plena ¢ em
conformidade com a lei quando preserva o meio ambiente como um todo. O individuo possui
um direito subjetivo de propriedade, o qual deve ser submetido aos direitos transindividuais
para nao ser nocivamente exercido. Trata-se de dar ao direito de propriedade um
delineamento de acordo com a chamada “solidariedade social” (CARVALHO, 2018, p. 1.666)
— no ideario de submeter direito individual as necessidades coletivas em busca do bem
comum (neste caso submetendo-se especificamente a preservacdo da flora, da fauna, das
belezas naturais, do equilibrio ecologico e do patrimonio histdrico e artistico, bem como a

preservacao do ar e das dguas). A propriedade deixa de ter um viés individualista, cabendo ao

2 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios:
(..)

II - propriedade privada;

IITI - fung¢@o social da propriedade

24 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes. (...)

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade expressas no plano diretor.
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principio da fungdo social transformar a propriedade capitalista (individualista) em uma
propriedade coletivizada, mas sem socializa-la (SILVA apud CARVALHO, 2018, p. 1.667).

O direito subjetivo de ser proprietdrio de um bem, moével ou imovel, foi
funcionalizado e condicionado pela Carta Magna — adquirindo uma dimensao social e visando
um equilibrio entre individualismo e bem-estar coletivo. Logo, permanece a existéncia do
direito de propriedade, o qual passa a ter um carater multifacetado e dindmico, alterando-se de
acordo com o contexto social presente ao qual tal funcdo deve se submeter e buscar cumprir
(GRAU, 2012, p. 232-247).

Ainda, em se tratando das fungdes da propriedade, destaca-se sua fungdo ambiental,
pela qual se busca a protecdo do meio ambiente. Esta fungdo implica na utilizacdo da
propriedade de forma a ndo emitir poluentes e proteger o meio ambiente, auxiliando na
melhoria e preservacdo da sustentabilidade ambiental (MACHADO, 2010, p. 157-158) —
podendo incluir-se sua preservagdo em ambito urbano.

Délton Winter de Carvalho (2018, p. 1.671) explica a distingdio e a
complementariedade entre a fungdo social e a funcdo ambiental da propriedade de forma

limpida, quando assim destaca:

Em sintese, a fungdo social se manifesta nas repercussoes econdomicas do uso
da propriedade, porém ndo atende as necessidades inerentes ao carater
limitado dos recursos naturais ou a garantia de facilitagdo ao usufruto de
bens ndo renovaveis e bens ambientais a0 maior nimero de pessoas, sem que
isto esvazie o conteudo da propriedade (MIGUEL, 1992. p. 31). Assim, a
funcio ambiental esta comprometida em assegurar que o uso da
propriedade privada resguarde os interesses ecologicos, ambientais,
paisagisticos e de protecio dos recursos naturais, submetendo o
exercicio _do direito de propriedade as determinacoes presentes na
legislacio ambiental. Tudo isto, sem, contudo, um esvaziamento ou
aniquilacio do direito de propriedade.

O elemento ‘catalizador’ da funcdo ambiental, por evidente, ¢ o meio
ambiente (MIGUEL, 1992. p. 31). A funcio ambiental impde ao
proprietario nao apenas um dever de abster-se de determinadas
atividades, mas também a obrigacoes de fazer no sentido de utilizacao
ambientalmente responsavel para obtencdo de beneficios nio apenas
econdmicos, mas também ambientais. Assim, a fun¢do ambiental ndo esta
no exterior do direito de propriedade, mas compde seu conteudo interno,
conceitual e constitutivo. A funcdo ambiental da propriedade nio se
configura em meras intervencoes do Poder Publico na propriedade
privada, na forma de restricoes ou limitacoes administrativas,
compondo a propria definicio do direito de propriedade, ‘(...) nao 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 funcio ambiental da propriedade deve atribuir ao conteiido
deste direito um dever, inerente e interno, de ‘(...) restringir danos
cumulativos’, mantendo um nivel que seja _ecologicamente sustentavel.
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Trata-se de um dever de evitar degradacio, resguardando uma (...)
integridade ecologica’ (TAYLOR: GRINLINTON, 2011, p. 09) ao bem
objeto da propriedade. (CARVALHO, 2018, p. 1.671) (grifou-se).

A fungdo social mostra-se como um pressuposto dogmatico estruturante da fungao
ambiental da propriedade, na busca de proteger, ndo lesionar e incrementar a sustentabilidade
ambiental e o meio ambiente (MIGUEL apud CARVALHO, 2018, 1.669-1.670). No caso da
propriedade urbana, tal funcdo pode ser concretizada tanto através de propriedades
transformadas em 4reas de protecdo ambiental, como através de melhorias e benfeitorias
incrementadas em propriedades construidas buscando o incremento da qualidade do meio
ambiente urbano e da qualidade de vida dos citadinos — respeitando-se assim o principio da
sustentabilidade ambiental presente no art. 2252 da CRFB/1988.

De todo o exposto, observa-se que a fun¢do social da propriedade abrange diversas
searas de repercussdo economica da propriedade, incluindo sua fun¢do ambiental. Essa funcao
da propriedade impde aos proprietarios obrigacdes de fazer e ndo fazer de preservagdo
ambiental, respeitando-se o direito ao meio ambiente sadio e a sustentabilidade ambiental.

Neste enfoque, a fungdo social ambiental da propriedade urbana deve ser protegida e
incentivada através de instrumentos elaborados pelo poder publico municipal. Tal fungdo da
propriedade ¢ o fundamento do IPTU Verde, instrumento de aplicagdo da extrafiscalidade
tributaria negativa na busca da melhoria da qualidade do meio ambiente e da sustentabilidade

das cidades — para auxiliar na concretizagao do direito a cidade sustentavel.

4.2. Fundamentos constitucionais e legais do IPTU Verde: uma analise.

O fundamento juridico das competéncias tributantes dos Entes pertencentes a
federagdo brasileira (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) origina-se da
CRFB/1988. Nenhum estudo sobre este assunto pode iniciar-se em outro nivel, sob pena de
afrontar diretamente a hierarquia das normas existente no pais. A Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil elenca as normas gerais sobre determinadas matérias e outorga a
competéncia de criagdo de regras especificas aos Entes da federagdo. Sem ela, ndo haveria
uniformidade entre os Entes, instaurando-se o caos no sistema legal patrio. Neste sentido, as

normas de tributacdo brasileira, de ordenag¢do urbana e de preservacao ambiental estdo todas

25 Art. 225. 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 geragdes.
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delineadas na CRFB/1988 e devem ser respeitadas pelos Municipios ao elaborarem suas leis
especificas.

Ademais, conforme o art. 30 e seus incisos I, III e VIII?® da CRFB/1988, aos
Municipios cabem legislar sobre matérias de interesse local (esse sendo qualificado como o
interesse onde prevalecem as necessidades e intengdes do Municipio quando comparadas as
da Unido e dos Estados), instituir os tributos da sua competéncia — no caso especificamente
dos impostos tratam-se daqueles previstos no art. 156 da Carta Magna (ISSQN, ITBI e IPTU)
— e também promover o adequado ordenamento territorial urbano, planejando e controlando o
uso do solo urbano.

A Constituicdo Federal, ao tratar das competéncias tributdrias municipais, elenca duas
formas de sua utilizagdo extrafiscal do IPTU — respeitando-se os primados da progressividade
e seletividade dos impostos: uma prevista no art. 156, §1°, II*” e a outra no art. 182, §4°, I1*%.
Esta ultima prevé uma extrafiscalidade especial, ao dispor deste instrumento com a finalidade
de auxiliar no cumprimento da fun¢o social da propriedade (solo urbano) nao edificada, nao
utilizada ou subutilizada. Esta hipotese de incidéncia permite a persecucao deste fim através
da imposi¢do de aliquotas de IPTU progressivas no tempo.

A CRFB/1988 ainda permite a diferenciagdo de aliquotas de IPTU de acordo com o
uso do imovel, prevista no art. 156, §1°, I — chamada de seletividade. Esta ¢ a fundamentagao
constitucional da utilizagdo do IPTU como instrumento de implantacdo de politicas de
sustentabilidade urbana, através da qual se permite a imposi¢do da variagdo da aliquota de
acordo com uso correto do imével. Assim, os Municipios podem, com base na legislacao

local, instituir uma variagdo de aliquota do IPTU, bem como beneficios fiscais capazes de

26 Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local; (...)

IIT - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; (...)

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupag¢do do solo urbano;

27 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana; (...)

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso II, o imposto previsto no
inciso I podera: (...)

II - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacéo e o uso do imovel.

28 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes. (...)

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: (...)

IT - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
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fomentar a prote¢do do meio ambiente, criando estimulos ao cumprimento da fung¢do social e
ambiental da propriedade (GONCALVES apud PAULSEN, 2013, p. 454-455).

Um marco legal de extrema importancia para o presente tema foi a edicao do Estatuto
da Cidade — Lei 10.257/2001. Esta lei, além de regulamentar os arts. 182 e 183 da
CRFB/1988, tragou a linha mestra para o incremento e desenvolvimento da politica urbana
brasileira. Seus objetivos primordiais sdo os de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Conforme seu art. 1°, paragrafo
inico?’, busca-se garantir o interesse social e o regular o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cidaddos e do equilibrio ambiental, bem
como, ¢ em destaque, realizar pela 6tica de uma politica urbana o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana (art. 23°).

Para este fim, o Estatuto da Cidade elenca diretrizes para serem seguidas, dentre as
quais se destaca o foco na garantia do direito as cidades sustentaveis, da preservagdo do meio
ambiente ¢ da funcdo social da propriedade — em uma atuagdo conjunta e harmonica entre
poder publico e cidadaos. Estas diretrizes expressamente autorizam a adequagao e utilizagao,
pelo Administrador Publico, de instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira na
busca de melhorar o bem-estar dos citadinos e da concretizagdo dos objetivos da politica
urbana. Em seu art. 4°, a lei prevé instrumentos de concretizacao das suas finalidades, com o
intuito de organizar os espagos habitaveis e cumprir a funcdo social da cidade e da
propriedade urbana, e os institutos tributdrios e financeiros sdo instrumentos concedidos ao

administrador publico no esfor¢o de cumprir os objetivos tracados pela lei (art. 4°, IV3!).

2 Art. 1° Na execugdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 ¢ 183 da Constituigdo Federal, sera aplicado
o previsto nesta Lei.

Paragrafo unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca ¢ do
bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

30 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragdes; (...)

III — cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos; (...)

g) a poluicdo e a degradagdo ambiental; (...)

X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributéria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos
do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruigao dos
bens pelos diferentes segmentos sociais; (...)

XII — protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patrimonio cultural,
historico, artistico, paisagistico e arqueologico;

31 Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...)
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Entre os instrumentos tributarios de politica urbana de competéncia dos Municipios
destaca-se o IPTU, imposto incidente sobre os iméveis localizados no seu territorio. A fixagao
de suas aliquotas pode auxiliar na promo¢ao do adequado nivel de ocupagdo do solo, do
adensamento populacional, da preservagdo do meio ambiente e também do devido
cumprimento das diretrizes estabelecidas no Plano Diretor do Municipio. Advém das
caracteristicas constitucionais deste imposto a flexibilidade na fixagdo de aliquotas com o
escopo de permitir sua utilizagdo como instrumento de cumprimento de politicas publicas
urbanas.

Trata-se de imposto com “um formidavel poder de fogo como instrumento de politica
de realizag¢do das finalidades e objetivos do urbanismo e da justi¢a social, nos termos do art.
3°, I, da Constituicdo Federal” (DALLARI, 2010, p. 79). Nesse mesmo sentido Regina
Helena Costa (2010, p. 104) destaca que um “poderoso instrumento existente para a
efetivacdo da funcdo social da propriedade vem a ser o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana — IPTU”.

Entre os instrumentos tributirios e financeiros previstos no Estatuto da Cidade
encontram-se também os incentivos e beneficios fiscais (art. 4°, IV, c¢), um contraponto a
progressividade do IPTU conferida ao gestor publico, possibilitando a diminuigdo da carga
tributaria para o alcance das finalidades das politicas publicas em ambito urbano. Esta
orientagdo fundamenta legalmente a possibilidade de rentncia de receitas sem configurar
eventual negligéncia de gestdo. Trata-se de norma fundamental para a utilizagdo extrafiscal
negativa do IPTU (DALLARI, 2010, p. 80).

O Estatuto da Cidade expressamente prevé, em seu art. 392, a necessidade do respeito
pela propriedade urbana a ordenacdo urbanistica expressa no plano diretor e o atendimento as
necessidades dos citadinos a qualidade de vida, justica social e desenvolvimento de atividades
econdmicas, para assim devidamente cumprir sua fungdo social. Neste sentido, a
implementa¢do da funcdo social da propriedade urbana representa um instrumento de
planejamento através do qual a administragdo municipal orienta e racionaliza a atuacdo

urbanistica, direcionando-a a areas que considera como prioritarias (qualidade de vida, justica

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU; (...)

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros; (...)

§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes € propria, observado o disposto
nesta Lei. (...)

32 Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos
quanto a qualidade de vida, a justica social € ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.
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social e desenvolvimento econdmico), protegendo o direito da coletividade e limitando o
interesse particular (COSTA, 2010, p. 103).

Este principio — da fun¢do social da propriedade — possui como desdobramento a
protecao do meio ambiente. A propriedade privada, conforme alude o texto constitucional, ¢
um principio geral da atividade economica (art. 170, II, CRFB/1988), assim como a prote¢ao
ao meio ambiente (Art. 70. VI, CRFB/1988). Logo, a ponderacdo entre estes principios impde
ao direito individual a propriedade privada o dever de respeitar o direito coletivo ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, também elencado como principio ambiental expresso
no art. 225, CRFB/1988.

No contexto da fun¢do social da propriedade encontra-se um instrumento que conecta
o Direito Urbanistico e o Direito Tributario: a extrafiscalidade. Nesta relagdo, os conceitos de
interesse publico e capacidade contributiva estdo envolvidos da seguinte forma: o principio do
interesse publico, de natureza social ¢ econdmica, limita o da capacidade contributiva, de
natureza tributaria, e permite ao tributo atingir outras finalidades além da mera obtencao de
recursos aos cofres publicos — neste caso, a funcdo social da propriedade e a protecao do meio
ambiente (COSTA, 2010, p. 103-104).

Por fim, o interesse social ¢ um desdobramento do interesse publico (conforme aponta
o art. 5°, XXIV da CRFB/1988) que almeja consolidar o bem-estar coletivo, através da
melhoria nas condicdes de vida, na distribuicdo de riqueza e na atenuacao das desigualdades
sociais. E um dos fios condutores das politicas publicas de desenvolvimento urbano. Quando
este interesse € aplicado a politica tributéria, ele reafirma o papel da extrafiscalidade como um
instrumento para ser utilizado visando inibir ou incentivar condutas dos contribuintes. Em
ambito urbano destaca-se o seu papel sobre os proprietarios de imoveis. No Estatuto da
Cidade, o interesse social ¢ elencado como um fator de diferenciagdo das exigéncias
tributdrias sobre a propriedade imobiliaria urbana (art. 47°%), permitindo a modulagdo das
imposicoes fiscais sobre a propriedade para o alcance da melhoria da qualidade de vida nas

cidades (COSTA, 2010, p. 108; 114-115).

4.3. A natureza juridica do IPTU Verde.

A natureza de um fendmeno juridico necessita da uma defini¢do, expressando com

clareza sua esséncia e composi¢do, permitindo uma classificagio. A busca da natureza

33 Art. 47. Os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos publicos urbanos, serdo
diferenciados em funcao do interesse social.
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juridica especifica de um instituto implica em compreender seus elementos fundamentais,
compara-los e classifica-los de acordo com as demais figuras juridicas existentes no universo
do Direito. Trata-se de atividade logica de classificagdo na qual se correlacionam
instrumentos ja existentes no Direito com figuras semelhantes, mediante sua comparacao e
analise (DINIZ, 1998, p. 337).

Neste sentido, a andlise juridica do IPTU Verde perpassa pela revisdo dos institutos
constitucionais e legais realizada. Destaca-se, da analise constitucional tributaria, a rigidez do
atual Sistema Tributario, composto por cinco espécies de tributos delineadas pela limitagao
das competéncias da CRFB/1988.

Cabe frisar que no ambito da competéncia legislativa plena estd a possibilidade de
instituir, cobrar tributos, e dar tratamento a outros elementos inerentes a tributacao, como por
exemplo: legislar sobre a concessdo de beneficios e isencdes (totais ou parciais) sobre
tributos, ou o aumento de suas aliquotas (MACHADO, 2014, p. 276).

Conforme demonstrado, através da exacdo tributaria o Estado obtém recursos para
concretizar seus fins primordiais — fiscalidade tributaria. Todavia, sdo caracteristicas do
tributo tanto sua fung¢do fiscal — onde o Estado Social cumpre o papel de arrecadar verbas para
o seu funcionamento e cumprimento das politicas publicas que lhe sdo incumbidas, como sua
funcao extrafiscal — pela qual se alteram os fins da tributacdo para além dos limites da relacdo
juridica tributaria e da arrecadagdo de finangas para o Estado, na busca de uma alteragcdo no
comportamento dos cidaddos.

Atualmente as politicas publicas podem ser implementadas pelo Estado de duas
maneiras: diretamente (via agdes concretas) ou indiretamente (através dos instrumentos
legalmente estabelecidos). Um dos instrumentos disponiveis para o Estado concretizar
politicas publicas de forma indireta € a utilizagdo da extrafiscalidade tributaria — pela qual se
utiliza da tributagdo como forma de incitar os cidaddos, através de acdes e praticas, a
executarem e concretizarem determinadas politicas escolhidas pelo Estado.

A extrafiscalidade, conforme ja desenvolvido no inicio do trabalho, pode ser negativa
ou positiva. Compreende-se a extrafiscalidade tributdria negativa como um instrumento
utilizado para incentivar a atuagdo dos cidaddos/contribuintes na realizagdo de politicas
publicas por meio da concessdo de beneficios e incentivos fiscais direcionadores das suas
acgoes e atividades de acordo com as intengdes do Estado. Por esse modelo de tributagao, os
Entes podem motivar a populacdo a concretizar determinadas politicas publicas deficitarias,

as quais o Estado ndo consegue exaurir de forma adequada. Podem ser incentivadas politicas
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consumadoras do bem comum, a prote¢do e preservacdo ambiental e a sustentabilidade
urbana.

No caso do IPTU Verde — hipotese de aplicabilidade da extrafiscalidade negativa — os
cidadaos tornam-se atores mediatos (realizadores) e imediatos (beneficidrios) dentro do
campo das politicas publicas de sustentabilidade urbana e preservagao ambiental. O objetivo
principal deixa de ser a busca pela arrecadacdo de recursos financeiros, e passa ser a
interferéncia na sociedade, no dominio econdmico, na sustentabilidade ambiental e no ideario
da qualidade de vida.

Através da utilizagdo da extrafiscalidade negativa e de sua competéncia
constitucionalmente veiculada, o Municipio pode criar o modelo de tributacdo (IPTU Verde)
na forma de beneficio fiscal sobre os imoveis que possuirem ou implementarem benfeitorias
especificas de preservacdo do meio ambiente ¢ da sustentabilidade urbana, dando efetivo
cumprimento a fungdo social e ambiental da propriedade imével urbana. Estas benfeitorias e
seus respectivos descontos serdo qualificados em lei, conforme as maiores vulnerabilidades
do Municipio na seara ambiental.

Desta forma estes entes utilizam-se dos imdveis urbanos para concretizar politicas
publicas de sustentabilidade, bem como a efetivar o direito a cidade sustentavel. Elas podem
abranger, por exemplo, o plantio de arvores nas calcadas dos imoveis, ou a utilizagdo de
energia eolica para abastecimento energético do imovel.

As fungdes social e ambiental da propriedade — elementos de transformac¢do na busca
da justica social — fundamentam a utilizagdo extrafiscal do IPTU, por meio da aplicacdo de
aliquotas diferenciadas de acordo o tipo de uso do imoével, em conformidade com a
CRFB/1988 (FERNANDES, 2005, p. 62). Logo, “imoéveis sustentdveis” poderdo ser
beneficiados com descontos na aliquota do imposto predial e territorial urbano, na busca da
melhoria da qualidade de vida urbana, do cumprimento da fung¢do socioambiental da
propriedade urbana e do beneficio da coletividade dos municipes.

Neste contexto, se politicas publicas servem para solucionar um problema publico
entendido como relevante (SECCHI, 2015, p. 2), a Administracdo Publica municipal pode
conscientemente optar por criar, regulamentar e normatizar instrumentos de sustentabilidade e
melhoria da qualidade de vida dos cidadaos, concretizando uma politica especifica.

Na hipotese do IPTU Verde, a municipalidade objetiva concretizar as politicas de
sustentabilidade urbana e promover a qualidade ambiental. Por este instrumento, os cidadados

poderdo auxiliar o Poder Publico na persecu¢do dos objetivos desenhados na politica de
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sustentabilidade urbana e nos fins almejados. Eventual baixa adesdo a politica por parte dos
municipes resultard apenas na pouca efetividade do instrumento, ndo implicando na conclusao
de que estara fadado ao insucesso — especialmente pelo fato de tratar-se de uma construgao
juridica recente.

Assim, o IPTU Verde pode ser conceituado também como ¢ um instrumento de
reparticdo da responsabilidade entre os municipes e a municipalidade na implementacdo de
politicas publicas, no intuito de cumprir a funcao social e ambiental da propriedade imovel, na
busca da concretizacao do direito a cidade sustentavel.

Este modelo contemporaneo de utilizagdo do IPTU em conjunto com a
extrafiscalidade tributdria negativa estd fundamentado em diversos diplomas legais — com
natureza juridica semelhante a dos beneficios e incentivos fiscais. Trata-se de uma aplicacdo
da funcdo social e ambiental da propriedade expressamente veiculada na CRFB/1988, com a
qualificacdo de propriedade expressa no Codigo Civil, juntamente com os dispositivos
constitucionais relativos ao IPTU e sua seletividade, o CTN e os instrumentos elencados no

Estatuto da Cidade.

4.4. Analise Economica do Direito: breves consideracoes.

4.4.1. Observagoes iniciais sobre o movimento da Analise Econdmica do Direito.

A Ciéncia Juridica moderna ndo estd mais restrita a analisar o contexto normativo em
si mesmo. Por muito tempo o cientista juridico analisava apenas o mundo dedntico das
normas juridicas. Tratava-se de estudo por vezes incompleto, pois ndo solucionava as
perguntas formuladas em razdo dos acontecimentos causados no mundo real, em especial
aqueles que tinham diretamente relacionamento com as demandas de natureza econdmica.

Neste sentido, destaca-se, com relevancia internacional, o surgimento do movimento
da Analise Economica do Direito (AED), conhecida como “Law and Economics”. Por esta
vertente € possivel conjugar certos marcos da teoria econdmica sobre a formacao, estruturagao
e impacto das normas juridicas, no idedrio de solucionar demandas juridicas que envolvem
questdes economicas (RIBEIRO apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 81).

A Economia ¢ a ciéncia pela qual se estuda como a sociedade administra seus

recursos, como as pessoas tomam suas decisdes ao administrar seus recursos financeiros e seu



81

patrimdnio, interagindo com as normas do mercado afetam a economia como um todo
(MANKIW, 2001, p. 4).

O movimento da AED utiliza-se das ferramentas da Economia para explicar os
resultados da aplicagdao da lei na realidade social. Essas ferramentas originariamente nao
faziam parte das Ciéncias Juridicas. Assim, a AED coloca em destaque nos seus debates sobre
a eficiéncia do Direito, os custos dos seus instrumentos e as consequéncias econdmicas de
suas intervencdes (CARVALHO; JOBIM apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 81).

Neste sentido, utiliza-se da Economia para tentar prever as consequéncias das regras
juridicas — especialmente se elas estdo de acordo ou ndo com os fins visados pelo legislador.

Pretende-se:

Identificar os provaveis efeitos das regras juridicas sobre o comportamento
dos atores sociais relevantes em cada caso. A AED retira as consequéncias
do fenomeno juridico da periferia, trazendo-as para o centro do debate, de
modo a ser possivel ao profissional do Direito entender os provaveis efeitos
que advirdo das diferentes posturas legais (SALAMA apud GONCALVES;
RIBEIRO, 2013, p. 82).

A analise economica do Direito desenha-se num estudo complexo, pois ¢ realizado no
Direito, mas reconhece a existéncia da multidimensionalidade do conhecimento (que nas
ciéncias humanas e sociais deve ser interconectado entre diversas areas), analisando cada uma
de suas esferas em conjunto, complementando-as (a exemplo do Direito e da Economia)
(FOLLONI; SIMM, 2016, p. 57).

A Economia passa a contribuir com o Direito no intuito de dar cientificidade as
repercussoes da norma juridica no mundo fatico — sejam as normas sangdes, obrigagdes ou
beneficios. Segundo o pensamento econdmico, as normas assemelham-se aos precos, € as
pessoas reagem da mesma forma a ambos, praticando ou deixando de praticar certas
atividades de acordo com seu custo-beneficio (NASCIMENTO, 2011, p. 237).

Logo, a AED aplica métodos econdmicos para solucionar problemas do Direito. Ela
considera os sujeitos participantes das relagdes juridicas como agentes econdomicos — 0s quais
modelam seus comportamentos e relagdes de forma a considerar seus impactos: a distribui¢ao
e alocagdo de recursos, e os incentivos que influenciardo em seus comportamentos privados.
Eles respondem aos incentivos externos induzidores de comportamentos desejados (mediante
prémios ou puni¢des). A AED também avalia a qualidade dos instrumentos juridicos
elaborados, de acordo com as métricas economicas predefinidas — especialmente a eficiéncia

(NASCIMENTO, 2011, p. 239).
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Sao trés os pilares fundamentais da AED oriundos da Economia: a escolha racional
(ou maximizagdo), 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). Este ¢ o motivo dos individuos responderem aos incentivos e sangdes
previstos em lei, pois ao equipara-los a precos o sujeito analisara o custo-beneficio do respeito
aregra e direcionard sua conduta de forma a maximizar seus ganhos ou minimizar suas perdas
(CARVALHO apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 82-83).

O equilibrio ¢ o estado atingido quando o padrao comportamental de todos os atores
sociais racionais ¢ o da maximizacdo de seus interesses. Desta forma, a tendéncia ¢é atingir-se
um equilibrio, pois todas as acdes individuais buscam o mesmo objetivo, e cada agdo
individual ndo influencia o sistema como um todo (CARVALHO apud GONCALVES;
RIBEIRO, 2013, p. 83).

A eficiéncia trata-se da otimizacdo da relagdo entre os “inputs” (entradas) e “outputs”
(resultados) das normas juridicas, sendo uma lei mais eficiente quando atingir resultados
iguais ou melhores, ao ser comparada com outras leis, utilizando custos menores. Neste
contexto criou-se o critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks, o qual verifica a eficiéncia das
normas através dos ganhos totais gerados. “As normas devem buscar ser planejadas com o
objetivo de causar o maximo bem-estar para o maior numero de pessoas, de modo que os
ganhos totais compensem as eventuais perdas sofridas por alguns” (GONCALVES;
RIBEIRO, 2013, p. 83-84). Este critério de eficiéncia permite a melhor alocacdo dos recursos
e a compensacdo de eventuais perdas por uma parcela dos sujeitos das relagdes juridicas. Ele
também serve de base para a elaboracdo de politicas publicas, pois busca mitigar problemas
de distribuicao de recursos para todos, de forma a maximizar a riqueza através do critério de
melhor utilizacdo de recursos — e ndo da sua distribui¢do igualitaria (RIBEIRO apud
GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 84).

Relevante ressaltar que o movimento da AED nao busca diferenciar o justo do injusto,
nem o certo do errado. Essas diferenciacdes sdo valores subjetivos fora do seu escopo de
analise. Todavia, a AED pode auxiliar na identificagdo de injusticas através da identificagdo
de normas que geram desperdicio, sendo elas consideradas ineficientes e injustas (GICO

JUNIOR apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 82).
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4.4.2. AED e o Direito Tributario.

Os tributos sao um esforco que os cidadaos devem realizar para custear o Estado e
viver em sociedade. Ao Estado cumpre a fungdo precipua de concretizar as politicas publicas,
bem como prover bens e disponibilizar servigos publicos, organizando a sociedade de tal
modo a garantir a efetividade dos direitos dos cidadaos.

A Carta Magna, em seu art. 3°, utilizou informagodes ¢ dados do mundo fatico e do
sistema econOmico para criar facilidades do desenvolvimento de atividades econdomicas
prioritarias que devem ser atingidas. Nessas hipoteses a tributag@o torna-se um instrumento de
inducdo econdmica, ¢ assim deve ser explorada — de acordo com sua eficiéncia, ou
ineficiéncia, perante o sistema social (ELALI apud NASCIMENTO, 2011, p. 253).

A tributagdo gera impactos na realidade social, na economia, na oferta e demanda, no
preco de mercado, nas obrigagdes tributérias, na arrecadacao, nos produtos, no consumo, nos
investimentos, nos gastos publicos, nos custos de transagdo, na seguranca juridica, na
empregabilidade, na formalizacdo de empresas, na distribuicdo de riquezas, dentre muitos
outros. A AED analisa a tributagdo de acordo com estes impactos — diversamente da analise
direcionada a verificagdo da norma juridica (NASCIMENTO, 2011, p. 234).

O Direito Tributario e a Economia possuem uma estreita relagdo, especialmente a
partir do momento em que a Ciéncia Econdmica define os tributos como custos de transagao,
realizados para a persecugdo de transagdes econdmicas.

Neste contexto, os tributos sdo necessarios para a validacdo e efetivacdo de negocios
juridicos, bem como da utilizacdo dos mecanismos de mercado. Eles influenciam a tomada de
decisdo dos agentes econdmicos. Nesse ponto, 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 formacao, estruturagao e atividade do mercado, a Escola de
Chicago da AED analisa a regulagdo e as institui¢des juridicas de forma a reduzir os custos de
transagdo, a complexidade, a incerteza e a imprevisibilidade. Para esta Escola, a tributagao ¢
dotada de um significado determinante: ela influencia decisivamente a escolha dos agentes
econdmicos racionais, sendo um custo dos negdcios juridicos realizados em uma economia de
mercado. Logo, um sistema tributario imperfeito e ineficiente gera maiores incertezas,
implicando em custos maiores (SILVEIRA apud NASCIMENTO, 2011 p. 251-252).

A andlise normativa econdmica — ao sugerir melhorias e prescrigdes sobre o

funcionamento da economia e seus objetivos — propde, em ambito da AED, alteracdes na
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carga tributéria, variando de acordo com seus reflexos econdmicos. Assim, os tributos seriam
aumentados ou diminuidos de modo a alcangar objetivos e politicas pretendidas pelo Estado —
na busca da eficiéncia das normas tributarias (PINHEIRO; SADDI apud NASCIMENTO,
2011, p. 240).

Portanto, os resultados econdmicos da tributagdo sobre a populacdo devem ser
considerados pelo Administrador Publico. Através deles, comportamentos podem ser
induzidos com a finalidade de concretizar os objetivos e metas estatais. Estudar a tributacao a
parte dos seus resultados econdmicos ¢ um erro, pois deixa de lado um dos seus aspectos mais

relevantes: as consequéncias que ela gera na realidade social.

4.5. A analise economica da extrafiscalidade tributaria no caso do IPTU Verde.

Quando os tributos sdo considerados custos de transacdo os quais podem influenciar a
tomada de decisdo dos agentes racionais, sua variagdo pelo Estado podera auxiliar a
concretizacdo de negdcios fora da esfera tributaria. Na seara tributdria, tal situacdo ¢ chamada
de extrafiscalidade. Economicamente analisado, trata-se de fendmeno que utiliza a
racionalidade do individuo para induzir suas decisdes de acordo com as pretensdes estatais.

Os incentivos e beneficios fiscais — como o IPTU Verde — fazem parte dos custos de
transacdo e serdo considerados no momento da tomada de decisdo, pois utilizam da
extrafiscalidade para alterar a forma que os agentes realizam suas escolhas e maximizam seus
beneficios no mundo real (GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 85). A extrafiscalidade ¢ um
instrumento indutor de comportamentos e decisoes, € sua utilizagdo deve sempre buscar o
bem comum — com a finalidade de direcionar os comportamentos sociais no sentido
pretendido pelas normas constitucionalmente qualificadas (BORGES apud GONCALVES;
RIBEIRO, 2013, p. 91).

A concessao de incentivos ¢ beneficios fiscais trata-se de forma de intervencao do
Estado na economia, utilizando-se de normas juridicas para a coordenagdo econdmica na
busca dos interesses estatais. E uma forma de dirigismo estatal indireto, onde o Estado
delineia os rumos da economia e os comportamentos os quais a iniciativa privada deveria
adotar, empregando instrumentos fornecidos pela tributacdo para atingir essas finalidades
(TRAMONTIN apud GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p. 91).

Conforme elucidado no capitulo 2 do presente trabalho, Eros Roberto Grau (2012)

leciona que a intervencdo do Estado na economia ocorre de trés maneiras: por absor¢dao (ou
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participagdo), por dire¢do e por indugdo. Nos casos onde o Estado atua como agente no
dominio econdmico (em monopdlio ou em competicdo) haverd intervengdo através da
absor¢ao. Quando o Estado normatiza mecanismos comportamentais criando obrigacdes para
os sujeitos da atividade econdmica e direcionando seus comportamentos mandatoriamente, o
Estado intervira por dire¢do.

A interven¢do por indugdo ¢ aquela onde o Estado manipula os instrumentos de
intervencdo em consonancia ¢ na conformidade das leis que regem o funcionamento dos
mercados. Tais normas de intervengdo por indu¢ao ndo possuem a mesma carga normativa
que as normas de interven¢do por dire¢do, mas permitem a escolha dos destinatirios —
concedendo-lhes a op¢do econdmica de transcender os interesses individuais para atingir o
interesse coletivo. Nesta modalidade, a sangdo — presente nas normas de diregdo — ¢
substituida por convites, incita¢des, estimulos e incentivos para o cumprimento das normas de
interesse geral, patrocinadas ou ndo pelo Estado. Cabe ao destinatdrio da norma verificar,
racionalmente, se os incentivos e prémios concedidos sdo suficientes para seu respeito a lei e
ao interesse social (GRAU, 2012, p. 143-145).

Schoueri (apud NASCIMENTO, 2011, p. 247-248), ao comentar a intervengdao do
Estado na economia através da indugdo, destaca o fato do agente possuir alternativas, mas
receber incentivos ou desestimulos para seguir o caminho delineado pelo Estado. Os
incentivos proporcionam vantagens aqueles que realizarem os mandamentos da norma
juridica. Ja4 os desestimulos imputam custos maiores do que aqueles gerados pelo livre
mercado. Todavia, existe a possibilidade dos incentivos e desestimulos ndo serem suficientes
para a adocao, pelo agente econdomico, do comportamento desejado Estado.

Nos casos de interven¢do econdmica por indugdo, o Estado abre mao dos seus poderes
de império e utiliza-se do poder econdmico 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 relacao a extrafiscalidade negativa e aos incentivos fiscais, sua concessao deve
ser ponderada de acordo com as hipoteses de combate a problemas econdmicos, sociais,
desigualdades regionais, e demais justificativas com amparo constitucional (como a
preservacao da sustentabilidade e do meio ambiente, inclusive o urbano), respeitando o
primado da proporcionalidade. Os motivos da concessdo, suas condi¢cdes, seus prazos, € 0s
valores dos beneficios devem ser legalmente previstos, cabendo ao Poder Publico fiscalizar o

cumprimento das condigdes assim como o atingimento das finalidades pretendidas no
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momento de institui¢do e concessdo (FOLLONI; SIMM, 2016, p. 64). Tal fiscalizacao ¢ de
suma importancia para aferir sua eficiéncia econdmica.

Portanto, de acordo com as premissas da AED pode-se verificar que o IPTU Verde ¢
um instrumento tributario de concretizacao da intervencao do Estado através da inducdo das
escolhas dos contribuintes. O Municipio concede beneficios aos contribuintes do IPTU que
adotarem as medidas de sustentabilidade elencadas na sua lei instituidora, utilizando-se da
racionalidade econdmica e da maximizagao dos beneficios dos individuos para conduzi-los no
caminho pretendido. Os contribuintes poderao aproveitar dos descontos incidentes sobre o
IPTU (equiparando-os a precos) e implantar benfeitorias de sustentabilidade em seus imoveis,
ou manter o “status quo”’ e nao usufruir dos descontos concedidos. Pode ser um indicativo do
resultado almejado por esta inducdo a melhoraria da qualidade ambiental urbana, e, por
conseguinte, na vida nas cidades.

Assim, na hipdtese de todos os proprietarios de imédveis do municipio buscarem a
maximizagdo dos seus beneficios através da utilizagdo do IPTU Verde, um equilibrio serd
atingido e a constru¢do de uma cidade sustentdvel estard mais proximo de ser concretizada.

A AED também permite medir a eficiéncia do IPTU Verde, através da utilizagdo do
parametro de Kaldor-Hicks, o qual verifica a eficiéncia das normas através dos ganhos
gerados.

Este parametro pode comparar os ganhos e perdas totais gerados pela implementacao
de politicas de sustentabilidade urbana por atores diversos. A eficiéncia da norma sera
auferida pela analise do custo de sua concretizag@o e dos resultados obtidos pelas politicas de
sustentabilidade urbana. No caso do IPTU Verde, a comparagdo deve ser realizada entre a
centralizacdo das agdes de sustentabilidade pela Administragdo Publica municipal ou a
outorga da responsabilidade pela execucdo destas agdes aos contribuintes. Dentre estas
opcdes, a que obtiver maiores ganhos totais e gerar bem-estar para o maior nimero de pessoas
sera a mais eficiente.

Além disso, este parametro permite medir a eficiéncia da norma dentro do contexto
social. Isso se realiza através da analise da alocagdo de recursos publicos e concessdo de
beneficios fiscais. Na sociedade urbana havera uma parcela da populagdo que pode custear
benfeitorias em seus imodveis ¢ obter o beneficio fiscal do IPTU Verde, em detrimento
daqueles desprovidos de recursos. Todavia, a politica de sustentabilidade urbana sera

conduzida para melhorar a qualidade de vida de todos os cidaddos, construindo o bem-estar
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social. Portanto, eventual ndo arrecadacdo de recursos publicos decorrentes dos beneficios
fiscais justificam-se pelo ganho na qualidade de vida coletiva.

A utilizacdo do parametro de Kaldor-Hicks ¢ de suma relevancia neste caso, pois
permite a andlise econdmica da eficiéncia das politicas publicas de sustentabilidade urbana
perseguidas pela utilizacdo do IPTU Verde. Tal avaliagdo possibilitara ao Municipio tomar a
decisdo de manter sua escolha pela indu¢do de comportamentos dos contribuintes ou optar por
concretiza-los diretamente.

Portanto, a AED permite-nos compreender como o instrumento de aplicacdo da
extrafiscalidade tributaria chamado de IPTU Verde induz comportamentos dos contribuintes
no mundo real, e também analisar seus resultados. O IPTU Verde explora a racionalidade dos
agentes para atingir os objetivos desejados, de preservacdo da natureza e melhoria da
qualidade ambiental e da sustentabilidade urbana. A verificacdo de sua eficiéncia pode ser
concretizada pelo parametro de Kaldor-Hicks pois deve verificar a primazia do beneficio da
coletividade, mesmo que as medidas efetivamente adotadas ndo abranjam a totalidade da
populagdo de um Municipio.

Compreendida a fundamentagdo juridico-legal do IPTU Verde, conclui-se como
ocorre o seu real funcionamento: 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. O
proximo capitulo verificara como ocorre a aplicagdo efetiva deste instrumento. Serdo
analisados os 645 Municipios do estado de Sdo Paulo, verificando-se quais possuem lei
regulamentando o IPTU Verde. Dentre os Municipios com IPTU Verde, serd estudada como ¢
realizada sua regulamentagdo e quais os resultados obtidos através da aplicacdo deste
instrumento para a execucdo de politicas publicas de sustentabilidade urbana, melhoria da

qualidade ambiental e o incremento do bem-estar coletivo nas cidades.



5. 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.

Com a finalidade de demonstrar a extrafiscalidade como uma ferramenta de auxilio na
execucao e concretizagdo de politicas publicas sem a atuagdo direta do Estado, apresenta-se a
seguir o estudo de caso concreto do instituto do IPTU Verde existente nos Municipios do
estado de Sao Paulo. O presente capitulo divide-se em duas se¢des: uma de metodologia de
realizacdo do estudo e outra dos resultados obtidos.

O objeto do estudo foram as leis regulamentadoras do “IPTU Verde” (e suas
nomenclaturas correlatas) existentes dentre os 645 Municipios do estado de Sao Paulo (SP).
Este estado foi escolhido pelas suas caracteristicas socioeconomicas.

De acordo com os dados do IBGE?*, dentre os 27 estados brasileiros, o estado de Sdo
Paulo possui o maior nimero de habitantes no pais, o maior PIB e a terceira maior taxa de
urbaniza¢do (de 95,9%), encontrando-se em posi¢cdo de relevancia — apenas atrds de Rio de
Janeiro (96,7%) e do Distrito federal (96,6%).>

Além disso, ressalta-se a existéncia do programa estadual de Sao Paulo chamado de
“Municipio Verde Azul” — pelo qual o governo estadual concede incentivos aos gestores
municipais paulistas que implementarem uma agenda de politicas publicas ambientais*® e
instrumentos para melhoria do meio ambiente urbano — como o instrumento extrafiscal em
estudo. Estas caracteristicas conjuntas demonstram a relevancia deste estado e justificam sua

escolha para tratar do objeto de andlise do presente estudo.

5.1. Metodologia da pesquisa: forma de coleta de dados e selecio dos objetos de

pesquisa.

Visando atingir o objetivo deste estudo, utilizou-se a técnica de levantamento de dados
visando encontrar leis que aplicassem o instituto da extrafiscalidade tributaria na busca da
concretizacdo de politicas publicas de sustentabilidade ambiental urbana nos 645 Municipios
do estado de SP. Esta técnica foi realizada através da consulta em sites de busca na internet —

como “Google”, “LeisMunicipais” e “Jusbrasil” — e principalmente na pesquisa individual e

34 IBGE. Censo 2010. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/panorama>. Acesso em 08/12/2018.
35 IBGE. Censo 2010. Disponivel em: <https://censo2010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=10&uf=00>.
Acesso em 14/02/2019.

3¢ Municipio Verde Azul. Disponivel em: <http://verdeazuldigital.sp.gov.br/site/o-projeto/>. Acesso em:
08/12/2018.
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padronizada em cada Municipio, nos sites das Prefeituras e das Camara Municipais,
utilizando-se os seguintes termos: “Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana”,
“Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana Verde”, “IPTU”, “IPTU Verde”,
“Beneficio IPTU” e “Isencao IPTU”.

Nos casos em que a busca ndo gerou os resultados pretendidos foi necessario o contato
de outras formas, como o envio de e-mails as secretarias municipais de meio ambiente, de
governo, e demais secretarias responsaveis pelo tema, bem como contato telefonico e envio de
e-mails as Prefeituras e Camaras Municipais, solicitando informagdes sobre a existéncia de lei
do IPTU Verde no Municipio e sobre sua aplicagao.

Identificadas as leis existentes regulamentadoras da extrafiscalidade como instrumento
de implementacao da sustentabilidade ambiental urbana, foram encaminhados e-mails

solicitando as seguintes informagdes:

e A periodicidade e o tipo (se isen¢@o ou outro incentivo) do beneficio;

O numero de imdveis contemplados até a data da solicitacdo das

informacdes;

O numero total de imoveis registrados no Municipio;

O numero de habitantes do Municipio;

O PIB do Municipio;

O valores (quanto) deixados de arrecadar pelo Municipio (estimativa em

reais);

e O impacto socioecondmico dessa politica publica no Municipio para os
municipes (quais os beneficios trazidos em razéo dessa politica ao cidaddo).

Desde ja ¢ forgoso esclarecer que nem todas essas informagdes foram prestadas pelos
poucos Municipios que responderam as solicitagdes encaminhadas, demonstrando, por
algumas respostas obtidas, haver pouco controle sobre a politica instituida e dificultando sua
avaliacdo.

Apo6s a coleta das referidas leis elaborou-se uma contagem para analisar com que
frequéncia benfeitorias especificas foram normatizadas, e o valor maximo de desconto
concedido. Estas benfeitorias referem-se a melhoria da sustentabilidade urbana e da qualidade
do meio ambiente.

Por fim, com as informagdes obtidas através dos questionarios encaminhados, fez-se
uma analise do custo-beneficio da aplicacdo do instrumento estudado, através de uma
comparagdo entre os valores deixados de arrecadar e os beneficios trazidos para a

coletividade.
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5.2. A analise dos resultados encontrados pelo do levantamento das leis que instituiram o

IPTU Verde nos Municipios objeto do estudo.

Dentre os 645 Municipios do estado de Siao Paulo a pesquisa encontrou 56
(representando aproximadamente 9% do total de Municipios) com leis instituidoras e
regulamentadoras da extrafiscalidade como instrumento de implementacio da
sustentabilidade ambiental urbana. A tabela a seguir indica quais sdo esses Municipios € os

anos de criagdo do instrumento:

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

ANO | CIDADES

2007 | Santa Fé do Sul (2007).

2008 | Bocaina (2008).

2009 | Barretos (2009), Jales (2009).

2010 | Guarulhos (2010), Rincéo (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), Jaguaritina (2013), Nova Alianga (2013), Pedranopolis (2013).

2014 | Aragariguama (2014), Cajobi (2014), Pradépolis (2014), Santa Rita do Passa Quatro (2014).

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

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

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

2018 | Elias Fausto (2018), Itapolis (2018), Olimpia (2018), Queluz (2018), Sagres (2018).

Fonte: elaborado pelo autor.

Observa-se que o primeiro Municipio a criar esse instrumento foi Santa Fé do Sul, em
2007. O ano de maior criacao deste instrumento foi 2017. Este fato revela a o aumento da
importancia desse instrumento com o decorrer dos anos, tendo em paralelo o aumento do
processo de degradagdo ambiental global.

A andlise também revelou que existem diversas nomenclaturas para tratar deste
instrumento de extrafiscalidade, sendo a mais utilizada IPTU Verde. Ainda assim, existem
nomenclaturas correlatas, como IPTU Sustentavel, IPTU Ambiental, IPTU Ecologico, ou leis
que estabeleceram este beneficio sem utilizar nome especifico — denominando-o apenas de
desconto. Dentre os 56 Municipios analisados, 49 veiculam na prépria lei de instituigdo do

IPTU Verde seu conceito e finalidade, todos com caracteristicas semelhantes (vide Apéndice
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1). A compilacdo destes artigos e a verificagdo dos termos utilizados permite-nos elaborar um
conceito deste instituto.

Alguns municipios foram excluidos desta pesquisa por denominarem de IPTU Verde a
utilizacdo deste instrumento para conceder descontos fiscais para areas de preservagao
ambiental (APA) dentro dos limites dos Municipios. Sdo também hipoteses de incentivos

fiscais no IPTU de forma extrafiscal, mas fora do escopo de analise do presente trabalho.

Tabela 2: contagem das principais palavras citadas nos 49 conceitos de IPTU Verde
expressamente veiculados na amostra de leis estudada:

Palavras Repeticoes
IPTU 59
Municipio 47
Ambiente 45
Meio 44
Preservar/Preservem/Preservacao 44
Instituido/ Instituicao 42
Proteger/Protejam/Protecao 42
Medidas 41
Recupere/Recuperem/Recuperacio | 41
Objetivo 37
Verde 37
Fomentar 36
Programa 36
Ambito 35
Beneficio 32
Contribuinte 32
Tributo/Tributario 29
Contrapartida 26
Urbano(a) 26
Predial(ais) 23
Imposto 21
Territorial 20
Ofertando 19
Concessao 18
Imovel(eis) 11
Mediante 11
Sustentavel(eis)/Sustentabilidade 10
Desconto 8
Ecologico 7
Fiscal(ais) 7
Incentivo(ar) 7
Reducao 7
Isencao 6
Propriedade 5
Tecnologias 3
Ambientais 2
Conservacao 1
Melhoria 1
Prevencio 1
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Qualidade 1
Renovaveis 1
Vida 1

Fonte: elaborado pelo autor.

Da leitura conjunta das leis e dos conceitos expressos, pode-se concluir ser o IPTU
Verde um beneficio fiscal concedido aos proprietarios de imoveis urbanos quites com suas
obrigacdes fiscais. Todos os conceitos apontam tratar-se de uma forma de desconto no IPTU
concedido quando atendidas certas condigdes de sustentabilidade nos imoveis (vide Tabela 2).

Neste contexto, as leis se apresentam como um instrumento fomentador de medidas
que preservem, protejam e recuperem o meio ambiente — buscando melhorar a qualidade de
vida dos habitantes dos centros urbanos. Conforme foi observado pela pesquisa, essas
medidas sdo materializadas através de benfeitorias realizadas pelos proprietarios em seus
iméveis com o intuito de influenciar a sustentabilidade da propriedade. Esta iniciativa auxilia
tanto na persecucao do principio da fungdo social e ambiental da propriedade urbana quanto
na preservagao da sustentabilidade e do meio ambiente urbano quanto. Assim, concretiza-se a
execucao de politicas publicas que fomentam o meio ambiente sustentavel nas cidades (cidade
sustentavel).

Da anélise dos conceitos legalmente veiculados destaca-se o pleno cumprimento dos
fundamentos legais do IPTU Verde, conforme anteriormente analisado. Tais conceitos estao
de acordo com a CRFB/1988, o Cédigo Civil e o Estatuto da Cidade.

Trata-se de um instrumento constitucionalmente fundamentado ao utilizar da
extrafiscalidade para dar o efetivo cumprimento da fun¢do socioambiental da propriedade,
baseando-se nos arts. 5°, XII e XXIII; 170, incisos II e III; e 182, §2°, todos da CRFB/1988.
Estes dispositivos, quando aplicados de forma a preservar o meio ambiente, permitem o
respeito e a concretizacdo do direito ao desenvolvimento sustentavel expressamente veiculado
no art. 225 da CRFB/1988.

A utilizagdo do IPTU como instrumento de concretizagdo de politicas de
sustentabilidade urbana também encontra guarida nas competéncias veiculadas aos
Municipios — especialmente de legislar sobre matérias de interesse local e instituir os tributos
de sua competéncia (art. 30, incisos I, Il e VIII, da CRFB/1988). Todas estas normas,
combinadas com o principio da seletividade do IPTU, permitem aos Municipios utilizar do
IPTU como instrumento de preservacdo da sustentabilidade ambiental urbana mediante a

concessao de beneficios e descontos: o IPTU Verde.
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No ambito da legisla¢dao, o Cédigo Civil de 2002 ampara a concretizagdo da func¢do
social da propriedade pelo IPTU Verde ao determinar em seu art. 1.228, §1°, o dever de
preservacao da flora, da fauna, das belezas naturais, do equilibrio ecoldgico, evitando-se a
poluicao as aguas e do ar pelos proprietarios. 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 sustentavel e garantir o
bem-estar dos cidaddos. Para atingir estas finalidades a lei permite o administrador publico
utilizar de instrumentos tributdrios — dentre os quais podemos incluir os beneficios fiscais
concedidos no IPTU, denominado de IPTU Verde (arts. 1°; 2°; 4°, inciso IV, alinea “c”).

Observa-se, no caso em estudo, um instituto denominado de imposto, mas com
natureza juridica diversa, pois segundo o CTN (art. 4°) a natureza juridica dos tributos €
caracterizada pelo fato gerador da respectiva obrigacdo tributdria, e ndo pela sua
nomenclatura, caracteristicas ou destinacdo da sua arrecadacdo. No Direito, a busca pela
natureza juridica de um instituto trata-se da tarefa de estudar seus elementos fundamentais e
contrapd-los com figuras juridicas semelhantes, assim distinguindo-as. O fato gerador do
IPTU Verde sao benfeitorias realizadas no imovel, mas estas, na realidade, geram um
desconto incidente sobre o imposto (IPTU) devido pelo proprietario contribuinte — ¢ ndo um
dever de pagamento em pecunia.

Portanto, uma reflexdo sobre a natureza juridica do IPTU Verde indica ser este um
instituto com caracteristicas de beneficio tributario — um desconto ou até mesmo, em alguns
casos, uma isencao (e ndo de um imposto propriamente dito) — independentemente de sua
nomenclatura. Estamos, na realidade, diante de um instrumento de execu¢ao e concretizagao
de politicas publicas urbanas através da aplicacao da extrafiscalidade tributaria negativa.

Com relacdo a verificagdo dos tipos de benfeitorias de sustentabilidade urbana e
melhoria da qualidade do meio ambiente previstas nas legislagdes estudadas a serem
concretizadas pelos proprietarios de imdveis, assim como seus conceitos, sua frequéncia e seu

valor méximo de descontos, tém-se os seguintes resultados:

Tabela 3: anilise das benfeitorias presentes na amostra da pesquisa.

ACOES N° MUN. | REPRES. | DESC. | CONCEITO

(@ (b) (c)
Captacdo e utilizagdo de | 44 78% 10% Sistema que capta agua da chuva e
agua da chuva armazena em reservatorio para

utilizagdo no proprio imével (art. 3,
I, lei 3.575/2013, Prefeitura de
Adamantina/SP).
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Aquecimento hidraulico
solar

42

75%

15%

Sistema que utiliza a captagdo da
energia  solar  térmica  para
aquecimento de 4gua, com a
finalidade de reduzir parcialmente o
consumo de energia elétrica na
residéncia  (art. 3, I, lei
3.575/2013, Prefeitura de
Adamantina/SP).

Construcdes com
material sustentavel

35

62%

10%

Aquelas que utilizam materiais que
atenuam os impactos ambientais, o
que deve ser comprovado mediante
apresentacao de selo de certificagao
(art. 3, IV, lei 3.575/2013,
Prefeitura de Adamantina/SP).

Reuso de agua do imédvel

33

59%

15%

Sistema utilizado apdés o devido
tratamento da 4gua residual do
proprio imovel, para atividades que
ndo exijam que a mesma seja
potavel (Art. 3, II, lei 3.575/2013,
Prefeitura de Adamantina/SP).

Aquecimento elétrico
solar (energia
solar/fotovoltaica)

32

58%

15%

Utilizagdo de captagdo de energia
solar térmica para reduzir parcial ou
integralmente o consumo de energia
elétrica da residéncia (art. 3, IV, lei
687/2014, Prefeitura de
Aragariguama/SP).

Permeabilidade do solo
com cobertura vegetal
(uso e ocupacdo do solo
sustentavel)

25

45%

10%

Porcao do imoével ndo
impermeabilizada por qualquer tipo
de pavimento (art. 3, VIII, lei
3.469/2018, Prefeitura de Elias
Fausto/SP).

Calgada Ecologica/Verde

20

36%

10%

dotadas de areas
(art. 2, VI, lei
Prefeitura de

Calcadas

permeaveis
7.423/2011,
Aracatuba/SP).

Uma ou mais arvores
plantadas na cal¢ada

20

36%

10%

Plantio de uma ou mais arvores
escolhidas entre os tipos do
ANEXO I, em frente ao imovel
horizontalmente  edificado, ou
preservacdo de arvore ja existente
observando-se a manutengdo de
area suficiente para sua irrigagdo,
sendo responsabilidade do
contribuinte a poda e quaisquer
tipos de manuten¢do (art. 3, III, lei
3.469/2018, Prefeitura de FElias
Fausto/SP).

Separacdo de residuos
solidos (coleta seletiva)

18

32%

12%

Separacao de residuos reciclaveis e
sua  destinagdo  correta  para
reciclagem e  triagem em
cooperativa de catadores ou
catadores credenciados na
Administragdo Municipal (art. 3,
VI, lei 3.469/2018, Prefeitura de
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Elias Fausto/SP).

Telhado/Parede Verde 11 20% 11% Cobertura de edificacdes, na qual ¢
plantada vegetacdo compativel, com
impermeabilizacdo e drenagem
adequadas e que proporcione
melhorias em termos paisagisticos e
termo-acustico ¢ redugcdo da
poluicdo ambiental (art. 61, §1°, 8,
let  6.793/2010, Prefeitura de
Guarulhos/SP).

Energia edlica 11 20% 15% Sistema de captagdo de energia
eodlica para conversdo em energia
elétrica, visando a reducdo, parcial
ou integral, do consumo de energia
elétrica do imoével (art. 3, VI, lei
4.334/2017, Prefeitura de Dois
Corregos/SP).

Utilizagdo de energia | 11 20% 15% Edificagdes que possuam projeto

passiva arquitetonico onde sejam
especificadas dentro do mesmo, as
contribuicdes  efetivas para a
economia de energia elétrica,
decorrentes do aproveitamento de
recursos naturais como luz solar e
vento, tendo como consequéncia a
diminui¢do de aparelhos mecanicos
de climatizagdo (art. 3, VI, lei
687/2014, Prefeitura de
Aragariguama/SP).

Horta ou horta | 4 7% 13% A Secretaria ~ Municipal de

comunitaria Planejamento e Obras avaliara a
condi¢des do terreno, e a secretaria
Municipal de Assisténcia e Inclusao
Social verificara a existéncia de
familia interessada em desenvolver
a horta no local, a partir de cadastro
proprio (Art. 2, §2° XII, lei
5.005/2017, Prefeitura de Sdo José
do Rio Pardo/SP).

Possuir passeio publico | 4 7% 3% Autoexplicativa

pavimento que permita

acessibilidade a todo

cidaddo e cadeirantes

Lixeira em frente ao |3 5% 8% Autoexplicativa

imovel  (comum ou

seletiva)

Telhado Branco (com | 3 5% 3% Nao conceituada

uso de selante ou

impermeabilizante)

Bacia  sanitaria com | 2 4% 10% Autoexplicativa

duplo fluxo e/ou caixa

acoplada de 6 litros

Elevadores Inteligentes 2 4% 3% Néo conceituada
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Iluminag@o com sensor 4% 2% Autoexplicativa

Medi¢ao individualizada 4% 7% Autoexplicativa

de agua

Torneira com sensor (uso 4% 2% Autoexplicativa

ndo residencial)

Vidros Refletivos 4% 7% Autoexplicativa

Plantio de 4% 9% Autoexplicativa

arvores/plantagao em

20% da area, com

densidade maior de uma

arvore por metro

quadrado

Adesdo ao programa 2% 1% Autoexplicativa

adote uma praga

(empresas)

Adogao de animal de rua 2% 1% Os animais adotados devem ter o
devido registro de  adocdo
preenchido por um  médico
veterinario ou agente de satde do
controle de Zooneses, ser
microchipado (RG Animal),
esterilizado e garantido os 5 direitos
dos animais conforme o art. 6°
inciso XIV da Lei 4.459/15: 1 —
Serem livres de Medo e Estresse. 2
— Serem livres de Fome e Sede. 3 —
Serem livres de Desconforto. 4 —
Serem livres de Dor e Doengas. 5 —
Terem liberdade para expressar seu
Comportamento Natural (Art. 2,
§2°, VIII, lei 5.005/2017, Prefeitura
de Sdo José do Rio Pardo/SP).

Bicicletario (empresas) 2% 1% Disponibiliza¢do de bicicletario em
passeio destinado para o uso de
funcionarios e  clientes de
estabelecimentos  comerciais e
empresas visando a diminuicao do
uso de veiculos automotores (art. 3,
VII, lei 4.447/2017, Prefeitura de
Santa Rosa de Viterbo/SP).

Entrega de materiais 2% 2% Ecopontos sdo locais de entrega

inserviveis e de
constru¢do  civil  nos
ecopontos existentes na
cidade (cadastramento de
usuarios dos
equipamentos).

voluntaria de pequenos geradores,
que podem descartar pequenos
volumes de entulho de construgdo
civil (até 1m?3), grandes objetos
(moveis, madeira, eletronicos, etc.)
e residuos  reciclaveis;  nos
Ecopontos, o municipe podera
dispor o material gratuitamente em
cacambas distintas para cada tipo de
residuo (art. 3, V, lei 5.199/2017,
Prefeitura de Maua/SP).
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Imoéveis que preservarem | 1 2% 1% Autoexplicativa

as suas fachadas (desde

que nao sejam

patrimonios  historicos

tombados), adequando o

tamanho dos letreiros e

as placas de

identificacao, e

realizarem a pintura,

utilizando a arte do

grafite como incentivo a

cultura.

Sistemas economizadores | 1 2% 4% Nao conceituada

de agua

Tratamento do  lixo | 1 2% 10% Nao conceituada

(composteira/biodigestor)

Utilizacdo de lampadas | 1 2% 7% Autoexplicativa

de LED

Saneamento Ambiental 1 2% 5% Adogao de medidas voltadas para
promocdo da saiude publica e
preservacdo do meio ambiente, na
forma de instalagdo e manutencdo
de fossa séptica biodigestora e
cinturdo verde.

Protecdo de espécies | 1 2% 10% Protecdo de espécime do reino

arboreas nativas vegetal que possui  sistemas
radicular e foliar, tronco, estipe ou
caule lenhoso, que  ocorre
naturalmente na  regido  do
municipio de Santa Fé¢ do Sul,
constante do rol de espécies
reconhecidamente protegidas pelo
Poder Publico Municipal;

Conservacao dos | 1 2% 10% Conservacao de area coberta por

remanescentes florestais formagdo florestal primaria ou

e bosques secundaria, constituida por
individuos de espécies arbdreas
nativas, coexistindo com
representantes arbustivos e
herbaceos, observada ainda a
presenca de serapilheira (restos
vegetais € em menor propor¢ao de
origem animal, depositados na
superficie do solo), bem como de
formagdo vegetal constituida por
individuos de uma ou mais espécies
arboreas nativas, em um mesmo ou
muito  proximo  estagio  de
desenvolvimento, auséncia ou baixa
ocorréncia de elementos arbustivos
e herbaceos.

Protecao da flora 1 2% 10% Nao conceituada

Fonte: elaborado pelo autor.

(a) Numero de Municipios de SP que as adotam em suas leis de IPTU Verde.
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(b) Representatividade do percentual destas a¢des encontradas nos 56 Municipios da amostra.
(c) Valor maximo de desconto da acao encontrado.

Da analise dos resultados acima s3o possiveis identificar as searas de preservacao
ambiental relevantes para os Municipios estudados. Das agdes acima elencadas percebe-se
uma preocupagao muito grande em duas grandes areas de sustentabilidade ambiental, a saber:
reaproveitamento de agua e utilizagdo de fontes de energia renovaveis. Essas acdes
apresentam uma maior adesdo pelos Municipios, pois estdo presentes em mais de 50% da

amostra estudada. Sao hipoteses dessas agoes:

A captagdo e utilizagdo de agua da chuva;

O aquecimento hidraulico solar;

As constru¢des com material sustentavel;

O reuso de agua do imovel;

O aquecimento elétrico solar (energia solar/fotovoltaica).

Das cinco medidas de maior aderéncia pelos Municipios, duas destinam-se a
preservacao dos recursos hidricos e duas a preservacdo de recursos energéticos. Ademais,
estas quatro sdo nas areas onde se observaram maiores valores de descontos

Ainda, as demais benfeitorias abrangem diversas areas de protecdo da sustentabilidade
ambiental urbana, destacando-se as seguintes: a preservacdo de recursos naturais, a
preservacdo de recursos histdricos, os incentivos as constru¢des € ocupacdes sustentaveis, a
acessibilidade urbana para todos, a utilizacdo de lixeiras nos imoveis, o tratamento e
separacao dos residuos sélidos descartados (coleta seletiva), a existéncia de horta comunitaria
no imoével e inclusive o incentivo a adocdo de animais de rua. Essas medidas, quando
analisadas nos casos concretos, auxiliam a entender as fragilidades ambientais de cada
Municipio, os quais priorizardo um maior volume de agdes e de descontos nas areas onde sua
sustentabilidade for mais vulneravel.

O estudo demonstra que para cada medida adotada hd um desconto, o qual leva em
consideracdo o custo da benfeitoria ou sua importancia na sustentabilidade. Ha medidas com
desconto de 1%, enquanto outras podem chegar até 15%. Também variam os limites de
desconto maximo concedidos ao contribuinte, mesmos quando ¢ permitida a cumulacao de
descontos pela implantacdo de mais de uma benfeitoria. Os valores apresentaram ser
limitados, variando de 2% a 50% de desconto.

A andlise do instrumento do IPTU Verde também abrangeu as peculiaridades

encontradas em leis especificas, pois sao questdes relativas as diversas formas de aplicacao do
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instituto. Inicialmente, ¢ notavel a iniciativa de alguns Municipios ao concederem diversos
tipos de certificacdo de sustentabilidade do imdvel na busca de incentivar os contribuintes a
participarem do programa IPTU Verde (chamadas na maioria das vezes de “selo”, como:
“amigo do meio ambiente”, “habitacdo sustentavel”, “agente cidadao”, etc.). Essa certificagdo
serve como um incentivo indireto aos contribuintes que optarem por tomar uma atitude eficaz,
uma vez que recebem um titulo auferindo-lhes um pequeno “status” social de cidadao
responsavel pela melhoria na qualidade do meio ambiente urbano. Adotam este tipo de
medida 14 Municipios: Aracariguama, Atibaia, Barretos, Jacarei, Jales, Maud, Paranapanema,
Paulistania, Pradopolis, Queluz, Ribeirdo Preto, Santa Isabel, Santa Rita do Passa Quatro e
Tambau, os quais representam 25% da amostra analisada.

Uma questdo que merece destaque identificada em alguns Municipios analisados ¢ o
condicionamento da concessdo do beneficio do IPTU Verde apenas aos imdveis devidamente
ligados a rede de esgoto sanitario. Apenas cinco Municipios (aproximadamente 9% da
amostra) expressamente elencam como condicionante a obrigatoriedade da ligagdo do imovel
no sistema de esgoto sanitario para a obtencdo do desconto IPTU Verde: Aragariguama,
Campo Limpo Paulista, Pradopolis, Ribeirdo Preto e Sdo Vicente.

Ainda, alguns Municipios, prevendo a possibilidade da concessdo do beneficio do
IPTU Verde causar dificuldades as receitas publicas municipais, expressamente veicularam
em suas leis instituidoras uma limitagdao do valor total de descontos cumulativos totais sobre o
IPTU. Um exemplo ¢ a limitacdo da soma do desconto concedido pelo IPTU Verde com o
desconto concedido pelo pagamento a vista do IPTU. Quatro Municipios apresentaram estas
limitagdes, refletindo 7% da amostra: Guaira, Paranapanema, Paulistania e Tambau.

Por fim, alguns casos particulares merecem destaque pela relevancia dada a lei de
criacdo do IPTU Verde. Um destes casos ¢ do Municipio de Barretos, onde a lei, além de
veicular o beneficio tributario, tratou de temas de educagcdo ambiental e conscientizagdo dos
cidadaos, inclusive no ensino escolar. Essa instrugdo escolar podera auxiliar na formagao de
uma base solida de conhecimentos sobre sustentabilidade e conscientizagao da necessidade de
preservacdo do meio ambiente urbano aos alunos do ensino fundamental e médio,
possibilitando uma futura de concretizagao real do desenvolvimento sustentdvel na sociedade
Barretense.

O Municipio de Itatiba elaborou o programa Imposto Ecologico, o qual ndo abrange
apenas o [IPTU mas também o ISS Constru¢ao — buscando regular a prestacao deste servigo de

forma sustentavel. E uma ampliacio do escopo da extrafiscalidade tributaria na seara de
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sustentabilidade urbana primando pelo desenvolvimento urbano sustentavel e pela
concretizagdo da cidade sustentavel.

O Municipio de Jacarei, de forma singular, determinou a aplicacao de aliquota 0% no
IPTU sobre areas permeaveis excedentes de imoveis regularizadas. Tal medida ¢ importante
para a preservacao do meio ambiente urbano, pois estas areas sdo arborizadas, e, além disso,
auxiliam na prevencdo de alagamentos e enchentes.

O Municipio de Tambau limitou a concessao do beneficio do IPTU Verde ao
fechamento de lotes com divisas em alvenaria de ceramica ou concreto, a existéncia de
passeio publico com medidas minimas e a arborizagdo urbana. Trata-se de uma forma de
impor aos contribuintes a ado¢do de medidas consideradas relevantes pela administragao
municipal sem a necessidade de dispéndio de recursos publicos, como a identificagdo de
terrenos lindeiros, a manutengdo de passeios publicos adequados para os transeuntes ¢ a
arborizagdo do municipio.

Cabe ainda destaque acerca da peculiaridade do Municipio de Cajobi, o qual
estabeleceu como limite maximo de desconto do IPTU Verde o elevado valor de 50% sem
limitar expressamente a possibilidade de cumulacao de diferentes descontos a0 mesmo imovel
— como no caso de desconto dos beneficios do IPTU Verde e pagamento do IPTU em parcela
unica. Todavia, este Municipio limita temporalmente a concessdo do beneficio do IPTU
Verde em no maximo 5 anos. Esta medida pode ser uma justificativa para o valor elevado do
desconto concedido — incentivando os municipes a adotarem as medidas ambientalmente
corretas, mas amenizando o impacto nas receitas publicas em médio e longo prazo. Ademais,
a tendéncia ¢ de manutencdo, pelo contribuinte, das benfeitorias de sustentabilidade
implementadas no imdével mesmo apos transcorrido os 5 anos, situagdo favordvel para o
Municipio.

Alguns dos Municipios estdo com a aplicabilidade da lei de IPTU Verde suspensa, por
existir questionamento judicial da sua validade. Foram ajuizadas acgdes diretas de
inconstitucionalidade contra as leis instituidoras, questionando se a competéncia para a
iniciativa do processo legislativo de instituicdo de lei do IPTU Verde ¢ do Chefe do poder
Executivo (Prefeito) ou do Poder Legislativo (Camara dos Vereadores), pois trata-se de
beneficio fiscal e rentncia de receitas municipais.®’

Todavia, mesmo o IPTU Verde possuindo caracteristicas relevantes para a melhoria da

qualidade de vida e do bem-estar social em ambito urbano, tal ferramenta mostrou-se de

37 TISP, Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade: 2150797-95.2016.8.26.0000, 2273836-66.2015.8.26.0000 e
2023248-39.2015.8.26.0000.
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pouca aplicagdo. Os resultados da pesquisa evidenciaram que apenas nove (16%) dos 56
Municipios analisados com legislagdo existente e valida (em um universo de 645 Municipios
pesquisados), efetivamente aplicavam o IPTU Verde. Conforme se observara, apenas seis
dentre estes nove Municipios possuiam informacdes sobre os valores referentes aos beneficios
concedidos: Araras, Guarulhos, Itatiba, Louveira, Olimpia e Santa Fé do Sul
(aproximadamente 10% do total da amostra). Isto demonstra o pouco controle existente sobre
este instrumento. Corrobora com esse raciocinio o fato dos dados encaminhados por estes
Municipios referirem-se apenas ao controle financeiro da ferramenta, ndo demonstrando
existir um acompanhamento dos beneficios ambientais e sociais, nem da avaliagdo e
monitoramento da concretizagdo das politicas publicas de sustentabilidade urbana planejadas

pelo Municipio, tampouco o controle da melhoria da qualidade de vida alcangada.

5.3. Da analise das respostas obtidas através dos questionarios enviados aos Municipios.

A etapa de coleta de informacdes obtidas através dos questionarios enviados aos

gestores municipais, teve o intuito de identificar dados referentes aos seguintes fatores:

a) Periodicidade e o tipo de beneficio do incentivo;

b) Numero de imo6veis contemplados;

¢) Numero total de iméveis no Municipio;

d) Numero de habitantes do Municipio;

e) PIB do Municipio;

f) Valores deixados de arrecadar pelo Municipio;

g) Impacto socioeconémico do IPTU Verde para a qualidade de vida dos
municipes.

Os questionarios foram enviados aos 56 Municipios do estado de SP com lei do IPTU
Verde, e foram obtidas apenas 9 respostas (16% da amostra do presente estudo). Os
Municipios que responderam aos questionamentos foram: Araras, Brodowski, Guarulhos,
Itapolis, Itatiba, Louveira, Olimpia, Santa Fé do Sul e Santa Rosa do Viterbo. A tabela a

seguir apresenta as informacdes coletadas, relacionadas ao objeto de estudo:

Tabela 4: principais informac¢oes dos Municipios.

Municipio Rec. Rec. N° Desp. Desc. Desc./Tot.
Tot. Trib. | Imov. Pol. Publ. | Conced. Rec.
(a) (b) Benef. Sust. (e) Tribut.
(©) (d) ®
Araras 420 105 150-190 | 93 9.488,00 0,0001%
(2013)
Brodowski 77 9 N.L 9 N.L N.L
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(2011)

Guarulhos 4385 | 1372 | 1161 |NE. 11.613,87 | 0,00001%
(2010)

Itapolis NI | NIL | NL N.L N.L N.L
(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 | N.LI N.L N.L N.L N.IL N.L
Viterbo
(2017)

Fonte: elaborado pelo autor.

(a) Receita total prevista na LOA de 2018 (aproximada), em milhdes de reais.

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

(c) Numero de imoveis beneficiados com o IPTU Verde desde sua instituigao.

(d) Despesas previstas na LOA de 2018 com politicas de sustentabilidade urbana, em milhdes 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.IL: ndo informado.

*N.E.: ndo encontrado.

5.3.1. Araras.

O Municipio de Araras/SP possui populagdo de 118.843 habitantes e densidade
demografica de 184,3 hab/km? de acordo com o Censo de 2010.%® Sua receita orgamentéria
prevista na Lei Orgamentaria Anual de 2018* foi de R$ 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 agdes com a finalidade de melhorar da qualidade de
vida da populagdo, o uso de fontes renovaveis de energia e a minimizacao dos impactos
ambientais.

A solicitacdo do incentivo fiscal pelo contribuinte deve ser realizada no exercicio
anterior ao da concessdao do desconto. Atualmente, segundo as informacgdes concedidas pela
Secretaria de Tributagdo do Municipio, de um total de 56.510 imoveis dos quais o IPTU foi

cobrado, entre 150 e 190 imodveis foram beneficiados com o incentivo do IPTU Verde.

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

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


http://araras.sp.gov.br/dados/
http://araras.sp.gov.br/informacoes/leis_contaspublicas/2017%20-%20LEI%205064-LEI%20OR%C3%87AMENT%C3%81RIA%20ANUAL%20-%20EXERC%C3%8DCIO%20%202018.pdf
http://araras.sp.gov.br/informacoes/leis_contaspublicas/2017%20-%20LEI%205064-LEI%20OR%C3%87AMENT%C3%81RIA%20ANUAL%20-%20EXERC%C3%8DCIO%20%202018.pdf
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Mesmo com um valor relativamente elevado de imoveis beneficiados com o desconto, 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, ¢ as despesas com
gestao ambiental, saneamento, habitacdao e urbanismo foram estipuladas, respectivamente, em:
R$220.000,00, R$43.881.970,00, R$850.000,00 ¢ R$48.186.130,00. Logo, pode se observar
que o beneficio concedido ¢ infimo quando comparado as receitas tributarias arrecadadas e
despesas previstas para preservagdo do meio ambiente urbano. Neste caso, a reparticao 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¢des adotadas pelos contribuintes, impedindo a
elaboragdo de uma analise acerca das areas ambientais as quais obtiveram avangos e

melhorias, bem como sua relevancia para o Municipio;

5.3.2. Brodowski.

Brodowski/SP ¢ um Municipio de 23.134 habitantes e densidade demografica de 82,68
hab/km? (contagem do IBGE de 2014).*® Em 2018 o Municipio possuia a previsio de
arrecadacdo total de receitas o valor de R$77.277.850,00, e de receitas tributarias de
R$9.410.688,00. Dentro das suas despesas, um total de R$8.655.850,00 foi destinado a
medidas de melhoria da qualidade de vida urbana e sustentabilidade (gestdo ambiental,
saneamento, habita¢do e meio ambiente). Contudo, o Municipio, ao responder o questionario
enviado, afirmou aplicar o [IPTU Verde desde 2011 (através da Lei Complementar 180/2011)
mas nao possuir dados de controle de sua aplicacdo — em virtude da baixa adesdo dos
municipes e pouco impacto deste instrumento na politica ambiental.

A resposta do Municipio limitou-se a replicar as informagdes e dispositivos da lei, sem
dados relevantes para serem utilizadas como uma forma de controle dos beneficios da

aplica¢do do IPTU Verde no Municipio de Brodowski/SP.

40 Disponivel em: <http://brodowski.sp.gov.br/novosite/brodowski/dados-de-brodowski/>. Acesso em

19/12/2018.


http://brodowski.sp.gov.br/novosite/brodowski/dados-de-brodowski/
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5.3.3. Guarulhos.

Guarulhos/SP ¢ o segundo maior municipio do estado de Sao Paulo e o 13° do Brasil,
em termos de populacdo. Em Julho de 2017 o Municipio contava com 1.349.113 habitantes*!
e populacio demografica de 3.834,51 hab/km? (segundo dados do IBGE)*’. Em termos de
receitas, a Lei Org¢amentaria Anual de Guarulhos previu, para 2018, um total de
R$4.385.050.047,63, dentre as quais se encontravam as receitas tributarias no valor de
R$1.372.165.103,05. Guarulhos normatizou, em 2010, um incentivo ambiental sobre o IPTU
(nos mesmos moldes do IPTU Verde) através da lei 6.793/2010, o qual deve ser requerido no
exercicio anterior a sua concessao e renovado a cada tri€nio (nos casos de plantio de arvores e
de areas permeaveis) ou quinquénio (no caso de medidas de sustentabilidade ambiental
implementadas nos imdveis). Nesta lei foi elencado um rol de medidas de preservacao da
sustentabilidade, as quais — quando adotadas nos iméveis — garantiam aos contribuintes
descontos graduais no IPTU.

Segundo as informagdes obtidas, houve uma adesdo média anual, entre 2012 e 2018,
de 163 imoveis — exceto em 2013, quando 183 imdveis foram contemplados com o beneficio.
A renuncia 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 (vide decreto municipal
34.681/2017). Portanto, de um total de mais de 4 bilhdes de reais de receitas (e 1 bilhdo em
receitas tributarias), a renuncia de aproximadamente 12 mil reais apresenta pouca relevancia —
e o retorno em melhorias ambientais ajuda o Municipio na concretizagdo mais efetiva de

politicas de sustentabilidade urbana com menor dispéndio.

5.3.4. Itépolis.

Itapolis/SP € um Municipio com populagdo de 40.051 habitantes, segundo o Censo de
2010.* Em 2018 o Municipio elaborou a lei 3.373 instituindo o IPTU Verde. A lei estad em
vigor, podendo ser aplicada. Todavia, segundo informagdes da secretaria de finangas do
Municipio, por ser uma lei recente (2018) ainda ndo houve nenhum pedido formal

protocolizado para obter o desconto no IPTU.

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

42 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/guarulhos/panorama>. Acesso em 19/12/2018.

4 Disponivel em: <http://www.itapolis.sp.gov.br/portal4/index.php/2015-02-11-13-27-18/dados-gerais-de-
itapolis>. Acesso em 19/12/2018.


https://www.guarulhos.sp.gov.br/estatistica-e-geografia
http://www.itapolis.sp.gov.br/portal4/index.php/2015-02-11-13-27-18/dados-gerais-de-itapolis
http://www.itapolis.sp.gov.br/portal4/index.php/2015-02-11-13-27-18/dados-gerais-de-itapolis
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5.3.5. Itatiba.

Itatiba/SP ¢ um Municipio com 111.620 habitantes, de acordo com dados do IBGE de
2014, densidade demografica bruta de 346,34 hab/km? e com 4.102 m?hab de area verde
total.** Este Municipio regulamentou, em 2011, o programa IMPOSTO ECOLOGICO,
prevendo descontos no IPTU para acdes que resguardem a sustentabilidade urbana. As
respostas encaminhadas pela Secretaria do Meio Ambiente e Agricultura apresentam-nos
dados a partir do ano de 2014. Segundo a Secretaria, a periodicidade do beneficio concedido ¢
trienal.

O numero de imdveis variou ao longo destes anos, mas mantendo-se proximos: em
2014, 75 imoveis foram beneficiados; em 2015 foram 67 imoveis; em 2016 foram 70 imoveis;
em 2017 foram 75 imoveis e em 2018 foram contemplados 68 iméveis com o beneficio de
desconto no IPTU pela ado¢do de medidas de sustentabilidade urbana, totalizando 355
iméveis em um universo total de 52.915 imoveis existentes no Municipio. Os valores de
isengdo também foram encaminhados anualmente a partir de 2014, sendo maiores que os
valores de desconto informados pelos demais municipios analisados: em 2014 o valor total de
isencdo sobre o IPTU foi de R$68.519,83, em 2015 foi de R$255.323,43, em 2016 foi de
R$279.497,25, em 2017 foi de R$91.702,08 ¢ em 2018 foi de R$90.161,65. Quando
comparados os valores ao total da receita anual, mostram-se pequenos. Em 2017, a Lei
Or¢amentaria 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 gestao ambiental na monta de R$1.911.500,00,
saneamento de R$1.335.600,00, habitacao de R$18.000,00 e urbanismo de R$28.727.600,00.
Logo, abdicar de R$90.161,65 de receitas tributarias em 2018 para obter indiretamente
beneficios com os quais 0 Municipio gasta mais de R$30 milhdes € uma forma econémica de

concretizar a sustentabilidade urbana.

5.3.6. Louveira.

Louveira/SP 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? (de acordo com o Censo de

4 Disponivel em: <http://www.itatiba.sp.gov.br/Sobre-Itatiba/dados-geograficos.html>. Acesso em 19/12/2018.


http://www.itatiba.sp.gov.br/Sobre-Itatiba/dados-geograficos.html
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2010)*, concede beneficio de desconto sobre o IPTU de forma trienal, devendo a cada
periodo ser renovada sua concessdo. De acordo com as informagdes prestadas pela Secretaria
de Gestdo Ambiental, desde 2015 um total de 180 imoveis foram contemplados com o
desconto, havendo uma estimativa de perda de arrecadagdo 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 tributarias no valor de R$61.274.902,00. Com
relagdo 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 ¢ foi destinado para a gestao 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 preservagao da sustentabilidade urbana. Logo,
o IPTU Verde mostra-se um instrumento cujo custo-beneficio ¢ muito relevante para a
concretizacdo de politicas publicas urbanas através da utilizacao da extrafiscalidade negativa e

da participagdo dos cidadaos na busca da concretizacao da cidade sustentavel.

5.3.7. Olimpia.

Olimpia/SP, Municipio, de 54 mil habitantes e densidade demografica de 67,31
hab/km2%, criou em 2017 o instrumento de extrafiscalidade negativa chamado FIC VERDE,
através da Lei Complementar 195. Atualmente este beneficio estd relacionado no Codigo
Tributario Municipal (Lei Complementar 212/2018) e regulamentado pelo Decreto
7.360/2018, os quais revogaram a legislacdo anterior. Tal programa prevé um desconto de 2%
para o contribuinte que comprovar existir a0 menos uma arvore plantada em sua calgada.
Trata-se de legislacdo recente, mas ja possuindo beneficiarios — segundo a Secretaria de
Financas do Municipio. O desconto de 2% ao ano no IPTU estd sendo aplicado a 20 imoveis,

totalizando uma quantia de apenas R$362,00.

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


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/louveira/panorama
https://www.olimpia.sp.gov.br/portal/cidade/11/A-Cidade
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5.3.8. Santa Fé do Sul.

Santa Fé do Sul/SP, Municipio de aproximadamente 32 mil habitantes e de densidade
demografica de 141,81 hab/km?*’, elaborou sua legislagio acerca do tema IPTU Verde em
2007, mesmo ndo denominando o desconto com uma nomenclatura especifica — veiculado na
lei municipal 2.422/2007. Conforme alguns dos demais casos estudados, trata-se de uma
isengdo parcial anualmente concedida aos proprietarios que adotem medidas de
sustentabilidade ambiental em seus imdveis.

Segundo o Departamento do Meio Ambiente do Municipio, em 2017 e 2018 foram
contemplados, respectivamente, 233 ¢ 274 imoveis com o beneficio, e 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, para o Municipio, um total de receitas na monta de
R$154.750.304,00, dento do qual se encontrava o valor referente as receitas tributarias de
R$22.531.234,82. Ao comparar-se o valor total de arrecadagdo tributaria com o desconto
concedido aos imodveis sustentaveis, observa-se a superacao dos custos pelos beneficios
gerados. O referido 6rgdo municipal informou que o propdsito deste instrumento extrafiscal é
de celebrar esfor¢o conjunto com a populagdo para proteger os recursos naturais € promover a
sustentabilidade urbana, e a implantacdo deste beneficio fiscal j& apresenta resultados

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

5.3.9. Santa Rosa do Viterbo.

O Municipio de Santa Rosa do Viterbo/SP possui a lei 4.441/2017, instituidora do
beneficio do IPTU Verde, e por ser muito recente, a Secretaria do Meio Ambiente municipal
apenas confirmou existir e estar em vigor tal instrumento, mas ainda ndo houve nenhuma
solicitacdo para obté-lo por parte dos municipes — ndo podendo fornecer nenhum dado

relevante para a pesquisa.

Dentre as 9 cidades apontadas, podem ser listadas as seguintes observacoes:

a) Apenas 6 Municipios possuiam, no momento de levantamento de
dados, ao menos controle financeiro dos descontos concedidos.
Observou-se nao haver uma correlacdo direta entre receitas
or¢amentarias o beneficio do IPTU Verde.

47 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/santa-fe-do-sul/panorama>. Acesso em 20/12/2018.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/santa-fe-do-sul/panorama
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b) O Municipio com maior numero de imdveis beneficiados ¢ Guarulhos.
Trata-se do segundo maior municipio do estado de SP*, com 1.161
imoveis beneficiados pelo IPTU Verde. Sua receita orgamentaria
tributaria em 2018 foi de aproximadamente 1,37 bilhdes de reais e os
descontos concedidos no mesmo ano referentes ao IPTU Verde ndo
ultrapassaram a margem dos R$12.000,00.

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

d) Louveira, com 180 beneficiarios do IPTU Verde concedeu
aproximadamente R$30.000,00 em desconto, e sua receita
or¢amentdaria tributaria estava proxima dos 61 milhdes de reais.

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

f) A cidade de Olimpia instituiu um beneficio tributdrio com baixos
valores de desconto, possuindo 20 imoveis 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
or¢amentarias tributarias do Municipio.

Ao fim, verificou-se o relevante custo-beneficio do IPTU Verde para a concretizagao
de medidas de preservagdo da sustentabilidade e do meio ambiente urbano. Tal relevancia
demonstra-se através da comparacgao entre os valores de descontos concedidos através deste
instrumento e o universo total de receitas dos Municipios. O IPTU Verde possui um impacto
irrisério nas receitas municipais, enquanto seus beneficios sdo imensurdveis. Trata-se de
instrumento de melhoria da qualidade de vida e da satde dos citadinos e da sustentabilidade

ambiental urbana, onde o custo-beneficio aparentemente apresenta-se positivo.

48 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/guarulhos/panorama>. Acesso em 16/02/2019.



CONCLUSAO.

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

A extrafiscalidade ¢ a caracteristica dos tributos que permite ao Estado influenciar
condutas externas a seara da arrecadagdo e intervir no comportamento dos contribuintes. Ela
decorre da compulsoriedade dos tributos e busca induzir os cidaddos a atuarem de acordo com
as inten¢des previamente tracadas pelas politicas publicas estatais, visando o bem-estar
coletivo.

Para a utilizagdo dos tributos na persecucao de objetivos que vao além das previsdes
constitucionais ¢ da mera arrecadagdo de receitas faz-se necessaria a aplicagao do instrumento
da extrafiscalidade. Essa, combinada com a intervengao na economia por inducao, concede ao
Estado mecanismo para conduzir os cidaddos a agirem de acordo com suas pretensdes, via
convites, incentivos, beneficios e bonifica¢des, incitando os contribuintes a executarem e
concretizarem politicas publicas. Tais politicas tratam-se de agdes ou omissdes realizadas na
busca de solucionar problemas de relevancia e interesse publico.

O IPTU, tributo criado para regulamentar imoveis urbanos edificados e habitaveis, 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
municipais — como a organizagao urbana e a preservagao ambiental.

A evolugdo do Estado brasileiro — e sua divisdo em trés esferas (Unido, Estados e
Municipios) — impds a necessidade da CRFB/1988, em decorréncia de sua hierarquia
normativa, prever a devida ordenagdo dos centros urbanos, primando pelo respeito ao meio
ambiente, para melhoria da qualidade de vida de seus habitantes. Adveio entdo o Estatuto da
Cidade, regulamentador das normas constitucionais de politica urbana. Esse estatuto garantiu
e conceituou o direito a cidade sustentdvel, aquela onde efetivamente praticam-se os
principios do Desenvolvimento Sustentavel para melhorar a qualidade de vida dos seus
habitantes — fundamentando-se na leitura conjunta dos arts. 182, 183 e 225 da Carta Magna. A

partir desse momento, o ordenamento juridico efetivamente passa a ter uma legislacio com
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atribuicdes e permissdes para a elaboragdo de politicas de sustentabilidade urbana pelos
Administradores Publicos.

Complementando tais previsdes, a CRFB/1988 aprofundou o principio da fun¢ao
social da propriedade. Hodiernamente, trata-se ao mesmo tempo de uma garantia ¢ de uma
obrigacdo, a qual permite ao proprietario usufruir do seu direito em beneficio proprio desde
que respeite e nao prejudique os direitos de outrem. A CRFB/1988 elenca os fundamentos
juridicos da funcao social da propriedade, os quais sao complementados pelo Codigo Civil e
pelo Estatuto da Cidade. Estas previsdes legais, juntamente com as normas de tributagdo
veiculadas constitucionalmente ¢ no CTN, fundamentam a construcdo do instrumento de
utilizagdo do IPTU como forma de preservacdo da sustentabilidade urbana: o IPTU Verde.
Portanto, a extrafiscalidade tributaria permite a concretizagao da fun¢ao social da propriedade
através da utilizacdo do Direito Tributario. Em ambito urbano, sua utilizacdo nos tributos de
competéncia municipal pode efetivar as politicas publicas de forma concreta, por tratar-se do
local da existéncia humana por exceléncia, onde a realizagdo das politicas beneficiam
diretamente os citadinos.

Neste contexto, a presente pesquisa buscou estudar, por meio da literatura e legislacao
existentes, a extrafiscalidade e explica-la como um instrumento de execucdo de politicas
publicas pelos contribuintes, tendo como principal objeto de estudo o IPTU Verde dos
Municipios do Estado de Sao Paulo — por tratar-se de uma das ferramentas de concretiza¢do
da extrafiscalidade no &mbito municipal, analisando-o tedrica e empiricamente.

A pesquisa demonstrou que o IPTU Verde ¢ uma constru¢do juridica elaborada pela
conjugacao do necessario respeito ao principio da fun¢do socioambiental pelas propriedades
imoveis urbanas com os art. 30, I, II e VIII e art. 156, §1°, II da CRFB/1988, os quais
preveem, respectivamente: a competéncia dos Municipios de legislar sobre matérias de
interesse local, instituir os tributos de sua competéncia e ordenar o territorio urbano (art. 30);
e no caso especifico do IPTU, sua seletividade — permitindo ao Municipio tributar os imoveis
acordo com a forma de sua utilizagao (art. 156, §1°, I1).

Observou-se que a edi¢cdo do Estatuto da Cidade refor¢ou a importancia do IPTU. Isto
porque tal estatuto previu o direito a cidade sustentavel (sendo ela a cidade onde cumprem-se
os requisitos elencados no art. 2° da lei), e dentre os instrumentos veiculados para atingir tal
finalidade elencou expressamente a possibilidade do uso pelo administrador publico da
tributacdo (art. 4°, 1IV), mostrando-se o IPTU como o mais importante imposto de

competéncia municipal para alcangar este objetivo.
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O estudo também apontou a natureza juridica do IPTU Verde, apresentando-o como
um instrumento de aplicacdo da extrafiscalidade negativa efetivador de politicas publicas em
ambito urbano, contrariando assim a natureza juridica legalmente qualificada para os
impostos. Mesmo denominado de imposto (IPTU), temos, no caso, um verdadeiro beneficio
fiscal de incentivo aos municipes para concretizarem politicas de sustentabilidade urbana
percebidas como deficitarias pelo Municipio. Através da aplicacdo correta destes beneficios,
busca-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 cidaddos. A utilizacdo de institutos da Ciéncia Economica no
Direito foi delineada para auxiliar a dar maior cientificidade & compreensdo das
consequéncias das normas juridicas no mundo fatico — sejam elas sancdes, beneficios ou
obrigagdes. No caso, a AED permite verificar que a extrafiscalidade utiliza-se da
racionalidade do agente econdmico e sua busca pela maximizagdo de seus beneficios para
induzir seus comportamentos e atingir os fins pretendidos pelo Estado. Os tributos sao
entendidos economicamente como custos de transacdo, e quando majorados ou diminuidos
serdo considerados nas decisdes tomadas pelos contribuintes.

No caso do IPTU Verde, demonstrou-se que o instrumento utiliza-se da
extrafiscalidade negativa concedendo beneficios para influenciar os cidaddos a optarem por
implantar medidas de preservacao da sustentabilidade em suas propriedades imoveis. A AED
explica tais medidas como meios de induzir a racionalidade do agente econdmico, o qual
equipara os incentivos a pregos e verifica o custo-beneficio de cumprir a norma. Caso o custo-
beneficio seja positivo, a indugdo sera concretizada de acordo com as premissas estabelecidas
nas politicas publicas de sustentabilidade urbana do Municipio responsavel pela tributagao.
Sendo a inducdo exitosa, concretizar-se-a4 a melhoria da qualidade do meio ambiente urbano e
de vida no Municipio, elevando o bem-estar geral da populagao urbana.

A pesquisa demonstrou, através da analise empirica, o papel do IPTU Verde como
instrumento de utilizagdo da extrafiscalidade tributiria para execu¢do e concretizacdo de
politicas publicas por atores ndo estatais. A delimitacdo do estudo foi Estado de Sdo Paulo,
escolhido por suas caracteristicas socioecondmicas e instrumentos legais. Dos seus 645
Municipios, 56 possuiam lei do IPTU Verde, compondo a amostra do objeto sob estudo.

O resultado da andlise das leis encontradas permitiu conceituar o IPTU Verde como
um instrumento tributario que concede beneficios fiscais aos proprietarios de imdveis urbanos

quites com suas obrigacdes tributarias os quais implementem benfeitorias para preservar,
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proteger e recuperar o meio ambiente urbano. Essas benfeitorias auxiliardo na realizagdo das
politicas publicas de sustentabilidade ambiental, na melhoria da qualidade de vida urbana e na
busca pelo direito a cidade sustentavel.

Foi possivel verificar também a existéncia de uma preocupacdo comum entre oS
Municipios com relagdo a salvaguarda de recursos hidricos e de recursos energéticos. A
grande maioria concede descontos para a adocdo de benfeitorias nestas areas. Ainda assim,
conforme analisado, outras medidas relevantes sdao elencadas nas leis, todas abrangendo um
amplo escopo de protecdo da sustentabilidade urbana.

Observou-se ainda a iniciativa de alguns Municipios de aproveitarem-se da lei do
IPTU Verde para veicular outras agdes relevantes. Dentre os Municipios da amostra, 14
(25%) instituiram a concessao de certificados de sustentabilidade ambiental para imoveis que
cumpram com as previsoes legais, pois trata-se de um incentivo que pode interferir na tomada
de decisdo dos contribuintes do IPTU (agentes racionais).

Outra providéncia importante imposta por cinco Municipios (9%) ¢ a obrigatoriedade
da ligacdo do imovel a rede de esgoto sanitario para concessao do beneficio do IPTU Verde.
Trata-se de medida bésica de preservagao ambiental.

Por fim, constatou-se também a implementagao por parte do Municipio de Barretos de
um programa de educagdo ambiental no ensino municipal — o qual sera de grande importancia
para a preservacao do meio ambiente em longo prazo, com a conscientizacdo das criancas e
jovens da necessidade de protecdo do meio ambiente do local onde vivem.

O estudo da legislagdo 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 para a presente pesquisa, uma legislacao
regulamentando-o para auxiliar na implementagcdo da sustentabilidade ambiental urbana. A
diversidade de dareas abrangidas e os percentuais de descontos destacam as diferentes
necessidades municipais € os casos apresentados revelaram a percepcao dos gestores com
reacdo a implementacao desta ferramenta. O crescimento do numero de leis do IPTU Verde
ao longo do tempo, com a finalidade de regulamentar o tema, demonstra a conscientizacao da
necessidade de preservacao da sustentabilidade urbana pelo Administrador Municipal.

Este beneficio apresenta-se como uma excelente ferramenta extrafiscal de
implementa¢do de sustentabilidade urbana pelos cidaddos e de concretizagdo de politicas
publicas ambientais urbanas. Todavia, na pratica tornou-se um instrumento distante da

realidade dos Municipios — sendo uma ferramenta dedntica e utdpica que nio representa a
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realidade e o mundo concreto. A grande maioria dos Municipios estudados na amostra nao
regulamentou a aplicag@o das leis que criaram o IPTU Verde, mantendo-as sem eficacia. Isto
porque tais leis sdo elaboradas em um contexto onde o Legislativo as elabora e vota, mas cabe
ao Executivo aplica-las — e este Poder ndo quer abrir mao de suas receitas. Inclusive,
ressaltou-se existirem Poderes Executivos municipais que ajuizaram agdes de
inconstitucionalidade contra a edigdo ¢ concessao de tais beneficios.

Observou-se naqueles Municipios com controle efetivo do IPTU Verde uma
irrelevante queda na sua arrecadagdao, em contraponto a elevada despesa para implementagao
de acdes de preservacdo da sustentabilidade urbana, significando que a implementacdo desse
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 concretizacdo de politicas publicas, através da inducdo dos comportamentos dos
contribuintes, e da revelagdo do IPTU Verde como ferramenta eficiente para o
desenvolvimento sustentavel. Tal assertiva ¢ fundamentada pelo estudo de caso do IPTU
Verde realizado, o qual mostrou-se relevante em virtude de descrever a sua capacidade de ser
um instrumento de aplicagdo da extrafiscalidade tributdria negativa que permite a
concretizagdo de politicas publicas de sustentabilidade urbana pelos cidadaos, compartilhando
a responsabilidade precipuamente estatal.

Sugere-se aos Municipios que ja legislaram sobre a matéria efetivamente implantar o
instrumento de IPTU Verde. Aos Municipios que ainda nao legislaram sobre o tema, sugere-
se sua regulamentacdo e implementacdo. Mais importante, além da implementacdo do
instrumento € necessario o monitoramento dos beneficios gerados, caso contrario
permanecera indcuo, pois ndo serd possivel verificar sua eficiéncia na concretizagdo de
politicas publicas de sustentabilidade urbana.

O presente estudo teve como limitacdo de pesquisa o baixo nimero de informacgao
obtida, por meio de questionario, nos Municipios objetos da amostra. Dos 645 Municipios do
Estado de Sao Paulo, 56 possuem legislacdo regulamentando o instrumento do IPTU Verde.
Dentre esses, apenas 9 responderam ao questiondrio encaminhado informando efetivamente
aplicarem a ferramenta, mas demonstraram baixo controle dos seus efeitos.

A relevancia das conclusdes obtidas com a presente pesquisa reside na possibilidade
do Administrador Publico utilizar tais conhecimentos visando a analise ¢ concretizacdo do

ciclo de politicas publicas urbanas, bem como a existéncia de um instrumento capaz de
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compartilhar com o contribuinte do IPTU a responsabilidade pela execucdo de politicas
publicas, tornando-o um agente ativo neste ciclo. Assim, sdo realizadas melhorias em ambito
urbano direcionadas aos cidadaos, os quais poderdo usufruir delas através do gozo da
melhoria da qualidade ambiental urbana ou pelos beneficios fiscais que lhes sdo garantidos.
Trata-se de instituto relativamente principiante e ainda de pouca aplicacdo, mas de positiva
andlise custo-beneficio para o Municipio. Sua utilizacdo mais ampla poderd demonstrar se
este custo-beneficio ¢ real, ou se a melhor op¢ao ¢ a de manter a concretizagdo de politicas
publicas de sustentabilidade urbana sob responsabilidade da Administracdo Publica

municipal.
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APENDICE 1: tabela de conceitos legais do IPTU Verde extraidos das leis dos municipios do

estado de Sao Paulo.

CIDADE (ESTADO)

CONCEITO

ADAMANTINA (SP)
(L. 3.575/2013)

Artigo 1° Fica instituido no ambito do municipio de
Adamantina o IPTU Verde, cujo objetivo ¢ fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, mediante a concessdo de beneficio tributario
ao contribuinte.

ARACARIGUAMA (SP)
(L. 687/2014)

Art. 1° Fica instituido no ambito do municipio de
Aragariguama, o Programa IPTU Verde, cujo objetivo
¢ fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o0 meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficio tributdrio ao contribuinte.

ARACATUBA (SP)
(L. 7423/2011)

Art. 1° Fica instituido no ambito do Municipio de
Aracatuba o "IPTU Sustentavel", cujo objetivo ¢
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, mediante a concessdo de
beneficio tributario ao contribuinte.

ARARAS (SP)
(LC 37/2013)

Art. 1° Fica instituido no municipio de Araras o
programa denominado "IPTU Sustentavel", com o
objetivo de estimular agdes que visam a melhoria na
qualidade de vida da populacdo, o uso de fontes
renovaveis de energia e a minimiza¢do de impactos
ambientais, concedendo desconto no Imposto Predial e
Territorial Urbano - IPTU.

ARIRANHA (SP)
(L.2.457/2012)

Art. 1° Fica instituido no Municipio o Programa de
incentivo denominado IPTU Verde.
Art. 2° O Programa consiste na concessdo de desconto
de até 3% (trés por cento) no valor do Imposto Predial
Territorial urbano - IPTU de imdveis urbanos que
atenderem as condigOes previstas no artigo 3° desta
Lei.

ATIBAIA (SP)
(L. 3995/2011)

Art. 1° Fica instituido no ambito do municipio de
Atibaia, o Programa IPTU Ecologico, cujo objetivo ¢
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o0 meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficio tributario ao contribuinte.

AVARE (SP)
(LC 225/2016)

Art. 199. O Programa IPTU Verde concede beneficio
tributdrio ao contribuinte que preservar, proteger e
recuperar o meio ambiente.
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BARRETOS (SP) Art. 1° Fica instituido o programa de educacdo
(LC 122/2009) ambiental denominado "Municipio Verde", que passara
a vigorar nos termos desta Lei, atendendo ao disposto
no §4° do artigo 63 combinado com as alineas "j"e "k,
do inciso IX, do artigo 69, da Lei Complementar n°® 73
de 10 de outubro de 2006, com altera¢do subsequente,
que dispoe sobre o Plano Diretor do Municipio de
Barretos.

Art. 2° §1° - O contribuinte que fizer adesdo ao
programa "Municipio Verde" dentro de um exercicio
fiscal tera garantido, no exercicio subsequente desde
que comprovada a sua efetiva participagdo ao
programa, desconto de 10% (dez por cento) na base do
Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU, depois de
computados todos e quaisquer descontos legais
vigentes no exercicio em curso, para pagamento a vista
ou para pagamento parcelado até as datas

estabelecidas.
BOCAINA (SP) Art. 1° - Fica instituido no Municipio o Programa de
(L. 2.209/2008) incentivo denominado IPTU Verde.

Art. 2° - O Programa consiste na concessdo de
descontos de até 3% (trés por cento) no valor do
Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU de imdveis
urbanos que atendam as condi¢des previstas no artigo
3° desta lei.

BRODOWSKI (SP) EMENTA: DISPOE SOBRE A INSTITUICAO DO
(LC 180/2011) "IPTU VERDE, DESCONTO NO IMPOSTO
PREDIAL E TERRITORIAL URBANO, NO
MUNIC{PIO DE BRODOWSKI.
Artigo 1° - Fica o Poder Executivo Municipal

autorizado a conceder descontos de até 5% (cinco por
cento) no valor do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), aos iméveis edificados horizontais que
possuirem em sua frente uma ou mais arvores e/ou
possuirem area permeavel e aos proprietarios de
terrenos baldios que mantiver seu imovel regularmente

limpo.
CAJOBI (SP) Art. 1°. - Fica instituido no ambito do municipio de
(LC 96/2014) Cajobi o Programa Imovel Sustentavel, cujo objetivo é

fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, mediante a concessdo de
beneficio fiscal ao contribuinte.
Art. 2°. - O beneficio consiste na reducdo de até 50%
do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU devido
pelo contribuinte interessado (...).

CAMPO LIMPO PAULISTA (SP) Art. 1° Fica instituido no ambito do municipio de
(LC 462/2013) Campo Limpo Paulista o beneficio tributario, com a
finalidade de estimular medidas de preservagao,
protecdo e recuperagdo do meio ambiente urbano,
mediante a concessao de redugdo de Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) ao contribuinte.

Art. 2° O beneficio tributario previsto nesta Lei
Complementar consiste na redu¢do do Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU), aos proprietarios de
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imdveis residenciais e ndo residenciais (terrenos) que
adotem medidas que estimulem a protegdo,
preservagao e recuperagdo do meio ambiente.

CATIGUA (SP)
(L. 2428/2013)

Art. 1° - Fica instituido no ambito do Municipio de
Catigud, o Programa IPTU Ecoldgico, com objetivo de
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficio tributario ao contribuinte.

COTIA (SP)
(LC 233/2017)

Art. 1° Fica instituido no dmbito do Municipio de
Cotia, o Programa IPTU VERDE, com o objetivo de
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, em contrapartida a
concessao de reducdo de aliquotas do Imposto Predial
e Territorial Urbano - IPTU.

DOIS CORREGOS (SP)
(L. 4.334/2017)

Artigo 1° - Institui-se na circunscri¢gdo do municipio de
Dois Coérregos o Programa IPTU Verde, cuja
finalidade ¢ incentivar medidas que preservem,
protejam e recuperem o0 meio  ambiente,
proporcionando-se, em contrapartida, beneficio fiscal
ao contribuinte.

EMBU-GUACU (SP)
(L. 2884/2017)

Art. 1° Institui no Municipio o IPTU VERDE, cujo
objetivo ¢ fomentar medidas que preservem, protejam
e recuperem o meio ambiente, por intermédio da
concessao de beneficio tributario ao contribuinte.

ELIAS FAUSTO (SP)
(L. 3.469/2018)

Art. 1° - Fica instituido no ambito do municipio de
Elias Fausto o Programa "IPTU Verde", cujo objetivo
¢ fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem 0 meio ambiente, em contrapartida da
reducdo de aliquotas do Imposto Predial e Territorial
Urbano — IPTU.

FERNANDO PRESTES (SP)
(LC 120/2013)

Art. 1° - Fica instituido no ambito do Municipio de
Fernando Prestes o Programa "IPTU Ecologico", com
objetivo de fomentar medidas que preservem, protejam
e recuperem o meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficio tributario ao contribuinte.

FRANCA (SP)
(L. 8.482/2016)

Art. 1° Fica instituido no ambito do municipio de
Franca, o Programa IPTU VERDE, cujo objetivo ¢
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, tornando nossa cidade
mais sustentdvel e ofertando, em contrapartida,
beneficio tributario ao contribuinte.
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GUAIRA (SP) Art. 1°. Fica instituido no ambito do Municipio de
(L. 2.491/2011) Guaira, o IPTU Verde, como alternativa de fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, ofertando em contrapartida incentivos fiscais
para o contribuinte proprietario de imoéveis prediais
urbanos, que utilizam tecnologias sustentaveis e
contribuam para a preservagdo, prote¢ao e recuperagao
do meio ambiente.

ITAPOLIS (SP) Art. 1° Fica o municipio de Itapolis, através da
(L. 3373/2018) prefeitura municipal, autorizado a instituir o IPTU
VERDE, com o propdsito de preservar, recuperar e
proteger o meio ambiente, oferecendo em contrapartida
beneficio tributario ao contribuinte.

ITATIBA (SP) Art. 1° Fica autorizado o Poder Executivo a instituir,
(L. 4417/2011) no ambito do Municipio de Itatiba, o Programa
IMPOSTO ECOLOGICO, cujo objetivo é fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, ofertando em contrapartida beneficio
tributario ao contribuinte.

JACAREI (SP) Art. 1° Fica instituido no dmbito do Municipio de
(L. 6174/2017) Jacarei o programa “IPTU Verde”, cujo objetivo ¢
fomentar medidas de preservacdo, protegdo ¢
recuperacdo do meio ambiente.

JAGUARIUNA (SP) Art. 1° Fica instituido no dmbito do Municipio de
(LC 236/2013) Jaguaritina o IPTU Verde, cujo objetivo ¢ fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, mediante a concessdo de beneficio tributario
ao contribuinte.

JALES (SP) Art. 1° Fica instituido no &mbito do municipio de Jales,
(L. 3.686/2009) o Programa IPTU Verde, cujo objetivo é fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, ofertando, em contrapartida, beneficio
tributario ao contribuinte.

LOUVEIRA (SP) Art. 1° Fica instituido no dmbito do Municipio de
(L. 2.422/2015) Louveira o Programa IPTU Verde, com o objetivo de
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o0 meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficios tributarios ao contribuinte.

MAIRINQUE (SP) Art. 1° Fica instituido no municipio, o Programa "Iptu
(L. 2.923/2011) Ecoldgico", com o objetivo de fomentar medidas que
preservem, protejam e recuperem o meio ambiente,
ofertando em contrapartida beneficio tributdrio ao

contribuinte.
MARILIA (SP) Art. 1° - Fica instituido &mbito do Municipio de
(L. 8137/2017) Marilia, o Programa IPTU Verde, com o objetivo de

fomentar medidas sustentiveis que preservem,
protejam e recuperem o meio ambiente, ofertando em
contrapartida, beneficios tributarios ao contribuinte.

MAUA (SP) Art. 1° Fica instituido no ambito do Municipio de
(L. 5199/2017) Maua o Programa "IPTU Verde", cujo objetivo é
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, mediante a concessdo de
beneficio tributario ao contribuinte.
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NOVA ALIANCA (SP)
(L. 40/2013)

Artigo 1° - Fica instituido no ambito do municipio de
Nova Alianga o IPTU Verde, cujo objetivo ¢ fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, mediante a concessdo de beneficio tributario
ao contribuinte.

NOVA ODESSA (SP)
(L. 2952/2015)

Art. 1° O Poder Executivo poderad beneficio tributario
na forma de desconto no valor do Imposto Predial e
Territorial ~ Urbano-IPTU, ao  proprietario ou
responsavel pelo tributo do Imoével no qual se adote
isolada ou conjuntamente uma das seguintes medidas
de prevengdo, preservagdo e conservagdo do meio
ambiente.

OURINHOS (SP)
(LC. 981/2017)

Art. 215 Fica instituido no Municipio de Ourinhos o
Programa IPTU VERDE, cujo objetivo é fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, ofertando em contrapartida beneficio
tributdrio ao contribuinte.

PARANAPANEMA (SP)
(L. 1182/2016)

Art. 1°. Fica autorizada a instituicdo no ambito do
Municipio da Estincia Turistica de Paranapanema o
Programa IPTU VERDE, cujo objetivo é fomentar
medidas que preservem, protejam e recupere o meio
ambiente, ofertando, em contrapartida, isengao parcial
do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana.

PAULISTANIA (SP)
(L. 316/2015)

Artigo 1°. Fica autorizada a institui¢do no ambito do
Municipio de Paulistania o Programa IPTU VERDE,
cujo objetivo ¢ fomentar medidas que preservem,
protejam e recuperem o meio ambiente, ofertando, em
contrapartida, isengdo parcial do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana.

PRADOPOLIS (SP)
(L. 1.451/2014)

Art. 1°. Fica instituido no &mbito do municipio de
Pradopolis o IPTU Verde, cujo objetivo é fomentar
medidas que preservem, proteja e recupere o meio
ambiente, mediante a concessdo de beneficio tributario
ao contribuinte.

QUELUZ (SP)
(L. 844/2018)

Art. 1° - Fica instituido no ambito do municipio de
Queluz o IPTU Verde, cujo objetivo ¢ fomentar
medidas que preservem, protejam e recupere o meio
ambiente, mediante a concessdo de beneficio tributario
ao contribuinte.

RIBEIRAO PRETO (SP)
(LC 2842/2017)

Art. 1° Fica instituido no dmbito do Municipio de
Ribeirdo Preto o IPTU Verde, cujo objetivo ¢ fomentar
e incentivar o uso de tecnologias ambientais
sustentaveis, medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, € autoriza a concessao de
incentivo fiscal no Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), aos imoveis que atendam aos
requisitos estipulados no artigo 2° da presente Lei
Complementar.

SAGRES (SP)
(L. 051/2018)

Artigo 1° Fica instituido no dmbito do municipio de
Sagres o IPTU Verde, cujo objetivo é fomentar
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, mediante a concessdo de beneficio tributario
ao contribuinte.
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SANTA BARBARA D'OESTE (SP)
(L. 3793/2015)

PREAMBULO: "Dispde sobre a instituicio do IPTU
verde no municipio de Santa Barbara d’Oeste e da
outras providéncias"
Art. 1° - Dispde sobre critérios de incentivos fiscais
para imoveis prediais urbanos, com projeto aprovado
pela Municipalidade, que utilizarem de tecnologias
sustentaveis no edificio e/ou mantenham area
permeavel no lote, devendo proceder a Processo
especifico de solicitagdo de procedimento.

SANTA ISABEL (SP)
(LC 174/2015)

Art. 1°. Fica instituido no ambito do Municipio de
Santa Isabel o "IPTU VERDE", cujo objetivo ¢
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, mediante a concessao de
beneficio tributario ao contribuinte.

SANTA RITA DO PASSA QUATRO
(SP)
(L. 3169/2014)

Art. 1°. Fica autorizada a instituicdo no ambito do
Municipio de Santa Rita do Passa Quatro o Programa
IPTU VERDE, cujo objetivo ¢ fomentar medidas que
preservem, protejam e recuperem o meio ambiente,
ofertando, em contrapartida, isencdo parcial do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana.

SANTA ROSA DE VITERBO (SP)
(L. 4447/2017)

Art. 1° Fica autorizada a institui¢do no ambito do
Municipio de Santa Rosa de Viterbo o Programa IPTU
VERDE, cujo objetivo ¢ fomentar medidas que
preservem, protejam e recuperem o meio ambiente,
ofertando, em contrapartida, isencdo parcial do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana.

SAO JOSE DO RIO PARDO (SP)
(L. 5005/2017)

Preambulo: Autoriza o Poder Executivo Municipal a
implantar o IPTU VERDE que concede isencdo de
IPTU para empreendimentos imobiliarios, Casas,
Comércios, Empresas, Industrias que estiverem dentro
do perimetro urbano aluando de forma a atingir a
Sustentabilidade da Unidade.

SAO JOSE DOS CAMPOS (SP)
(LC 596/2017)

Art. 1° Fica instituido no ambito municipal, o
Programa IPTU Verde, com o objetivo de estimular
medidas que preservem, protejam e recuperem o meio
ambiente, concedendo, em contrapartida, beneficio
fiscal ao contribuinte.

SAO VICENTE (SP)
(LC 634/2010)

Art. 1.° - Fica instituido no ambito do Municipio de
Sdo Vicente o Programa IPTU VERDE, com o
objetivo de fomentar medidas que preservem, protejam
e recuperem o meio ambiente, em contrapartida a
concessdo de redugdo de aliquotas do Imposto Predial
e Territorial Urbano — IPTU.

SOROCABA (SP)
(L. 9571/2011)

Art. 1 - Fica instituido no ambito do Municipio de
Sorocaba, o Programa IPTU Ecologico, com objetivo
de fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o0 meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficio tributario ao contribuinte.
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TAMBAU (SP)
(L. 2764/2015)

Art. 1°, - Fica instituido no ambito do Municipio de
Tambai o Programa IPTU SUSTENTAVEL, cujo
objetivo ¢ fomentar medidas que preservem, protejam
e recuperem o meio ambiente, ofertando, em
contrapartida, isengdo parcial do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana, para imdveis
com finalidade residenciais.

TATUI (SP)
(L. 4692/2012)

Art. 1°. - Fica instituido no ambito do municipio de
Tatui, o Programa IPTU Ecolégico, com objetivo de
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o0 meio ambiente, ofertando em
contrapartida beneficio tributdrio ao contribuinte.

TAUBATE (SP)
(L. 5241/2016)

Art. 1°. - Fica instituido no ambito do municipio de
Taubaté o Programa "IPTU Verde", cujo objetivo é
fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o0 meio ambiente, em contrapartida a
concessao de redugdo de aliquotas do Imposto Predial
e Territorial Urbano - [PTU.

Fonte: elaborado pelo autor.



