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Resumo

O presente artigo tem por intuito analisar a extrafiscalidade do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU) como forma de protecdo do meio ambiente. O estudo tera
por enfoque o incentivo a instalagdo dos jardins verticais, e de telhados verdes, como
instrumento capaz de melhorar 0 meio ambiente. Andlise partira tanto da doutrina e
legislacéo patria, quanto do estudo do caso de paises que ja iniciariam a instalacdo desses
instrumentos de melhoria ambiental.
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Abstract/Resumen/Résumé

The purpose of this article is to analyze the extrafiscality of the Property and Urban Property
Tax (IPTU) asaway of protecting the environment. The study will focus on encouraging the
installation of vertical gardens and green roofs as an instrument capable of improving the
environment. Analysis will start from both doctrine and national legislation, as well as the
study of the case of countries that would begin to install these instruments of environmental
Improvement.
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1. Introducao

O aumento da populacdo que mora nos centros urbanos nas ultimas décadas nao
foi acompanhado por uma melhora na infraestrutura das cidades, o que acarretou em um
crescimento desordenado desses centros urbanos. Segundo dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica - IBGE 56% (cinquenta e seis por cento) da populacao brasileira
estd concentrada em apenas 304 dos 5527 municipios brasileiros, sendo Sao Paulo a

cidade com maior nimero de habitantes, com aproximadamente 12 milhdes de pessoas.

Essa grande concentragao pessoas em um mesmo ambiente levou a retirada da
vegetacao que antes protegia o solo e contribuia para a manutencdo de um ambiente
saudavel, visto que se tornou necessario a construgdo de prédios, ruas, hospitais dentre
outras construgdes para suprir as necessidades de toda essa demanda populacional. Além
do aumento na area construida, a falta de infraestrutura de transportes levou ao
crescimento no uso do transporte individual, que causa grandes problemas ambientais em

razdo dos gases emitidos como resultado do processo de combustdo desses veiculos.

O aumento da temperatura global, devido ao denominado Efeito Estufa, com o
consequente derretimento das calotas polares e alteragdes no clima, ligou um sinal de
alerta na populacao mundial que passou a buscar solugdes que compensassem a retirada
da vegetacao e a emissdo de gases poluentes, bem como preservar o meio ambiente ainda

existente nesses centros urbanos.

A construgao civil atenta a necessidade de tornar as constru¢des mais sustentaveis
passou a implementar técnicas de reaproveitamento de materiais, captacao e utilizagao da
agua da chuva, instalacdo de painéis solares para produ¢do de energia. Contudo, por
serem técnicas ainda recentes seu custo ¢ um pouco mais elevado, além de ndo terem sido

implementadas nas constru¢des mais antigas.

Uma forma de tornar os prédios sustentaveis, sem ter que realizar grandes obras,
e que vem ganhando popularidade sdo os chamados jardins verticais, ou, jardins
suspensos. O inventor dessa forma de cobrir as paredes, o francés Patrick Blanc, percebeu
que a terra funciona como uma base para as plantas, mas do que elas necessitam mesmo

¢ agua e luz solar e nutrientes.

A estrutura criada por Blanc, e que ja popularizou pelo mundo, consiste em uma
base, instalada nas paredes, e coberta com feltro especial, em que as plantas sdo fixadas.

Esta estrutura além de diminuir o calor, pois atua como um isolante térmico para o prédio,
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reduz os ruidos externos, visto que a vegetacao absorve e isola os ruidos, e reduz em até
30% (trinta por centro) os poluentes liberados pelos carros. Essa modalidade de
intervengao urbana substitui, ainda que parcialmente, o0 meio ambiente que existia e foi

destruido para a construgao do prédio.

O presente artigo tem por intuito analisar de que forma o poder publico pode por
via da tributacdo da propriedade, em especial no caso do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Urbana, incentivar a construcdo desses jardins suspensos em beneficio da

coletividade.
2. O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, de
competéncias dos Municipios e do Distrito Federal, esta previsto na Constitui¢ao Federal
no art. 156, I, e tem por hipotese de incidéncia o fato de uma pessoa, fisica ou juridica,

ser proprietaria de imovel urbano.

Cumpre destacar que para efeitos de IPTU a propriedade deve ser entendida em
sentido amplo, compreendendo ndo apenas a propriedade no sentido do art. 1.228', do
Cédigo Civil, mas também o dominio 1til, a posse ad usucapionem e o direito de

superficie, nos termos do disposto no art. 32 do CTN.

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio util
ou a posse de bem imovel por natureza ou por acessao fisica, como definido
na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

O artigo acima mencionado define zona urbana como a definida em lei municipal,
observado o requisito minimo da existéncia de pelo menos 2 (dois) dos seguintes
melhoramentos construidos ou mantidos pelo poder publico: a) meio-fio ou calgamento,
com canalizagdo de aguas pluviais; b) abastecimento de agua; c) sistema de esgotos
sanitarios; d) rede de iluminagdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdao
domiciliar; e) escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3 (trés)

quilémetros do imovel considerado.

A lei municipal a que o Cddigo Tributario Nacional faz referéncia consiste no
plano diretor do Municipio. Essa lei tem a funcdo de determinar a politica de

desenvolvimento urbano a ser desenvolvida pelo Poder Publico Municipal, ordenando o

U Art. 1.228 - O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € o direito de reavé-la do
poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.
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pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, bem como garantir o bem-estar dos

seus habitantes.

O plano diretor determina, portanto, quais as zonas que sao residenciais, quais as
que sdo comerciais, organizando cidade de modo a evitar, por exemplo, que uma industria
se instale em uma zona predominantemente residencial. O plano diretor organiza o
funcionamento, o planejamento territorial da cidade e orienta a prioridade de

investimentos.

Essa lei municipal assume contornos ainda mais relevantes, pois ¢ com base nela
que se determina se um imével atende a sua fungdo social. Carlos Ari Sundfeld leciona
que com previsdo constitucional do principio da fungdo social da propriedade o

constituinte buscou conferir uma significagcdo publica para a propriedade privada.

“Pretendeu trazer ao Direito Privado algo que até entdo tido por exclusivo do
Direito Publico; o condicionamento do poder a uma finalidade. Nao se trata de
extinguir a propriedade privada, mas de vincula-la a interesses outros que néao
os exclusivos do proprietario™

A propriedade, deste modo, fica condicionada ao disposto no plano diretor do
municipio, que indica qual a utilizacdo correta dos imoveis na zona urbana. Exemplo
classico de propriedade que ndo atende a sua fungdo social sdo as que ficam ociosas,

servindo apenas para especulacdo imobilidria.
2.1. A progressividade no tempo do IPTU

Com o intuito de conferir efetividade a esse principio a constitui¢do conferiu a
faculdade a Administracao Publica de utilizar progressividade no tempo do IPTU, nos

termos do §4°, art. 182, da CF:

Art. 182 (...)

§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:

()

II- imposto sobre a propriedade predial territorial urbana progressivo no
tempo;

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Fun¢io Social da Propriedade. In: Temas do Direito Urbanistico — Sdo Paulo,
Ed. RT, 1987, p. 5

1711



A progressividade no tempo do IPTU consiste na utilizagdo do tributo para induzir
comportamentos nos contribuintes de acordo com o planejamento contido no plano

diretor do Municipio, em uma nitida funcao extrafiscal do IPTU.

Roque Carrazza leciona que a extrafiscalidade ocorre “quando o legislador, em
nome do interesse coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou as bases de célculo dos
tributos, com o objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou a deixar de fazer

alguma coisa’™

No caso do IPTU o constituinte previu a possibilidade de a Administragdo Publica
Municipal aumentar a aliquota do imposto com o intuito de desestimular a propriedade
que nao atenda a fung¢do social descrita no plano diretor. O IPTU nessa situacdo ndo tem
a funcdo preponderante de arrecadar dinheiro para os cofres publicos, mas sim induzir o
comportamento do contribuinte. Esse também o entendimento de Geraldo Ataliba: “O art.
182 da Constituicao preve a progressividade no tempo do IPTU como meio de reforgar e

sancionar a politica urbana do Municipio, essencialmente traduzida no seu plano diretor’*

Além da progressividade no tempo, a Constitui¢do Federal prevé que o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana pode ser progressivo em razao do valor

do imovel; e ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacao e o uso do imovel.

A progressividade em razdo do valor do imével tem uma fungdo
predominantemente arrecadatdria, buscando efetivar o principio da capacidade
contributiva. Isto porque, ird tributar aqueles imoveis que possuem um maior valor venal
com uma aliquota maior, pois se presume que os proprietarios desses tem uma maior

capacidade contributiva.
2.2. A diferenciacio de aliquotas do IPTU em razao da localizac¢io e do uso do imovel

Ja a diferenciacdo das aliquotas de acordo com a localizagdo e o uso do imovel
visa incentivar, por exemplo, o desenvolvimento da cidade para determinada regido.
Paulo Caliendo, acerca da tributa¢do da propriedade, leciona que a correta utilizacdo dos
instrumentos de arrecadacdo concretiza as politicas urbanas, em especial através da: a)
adequacdo do IPTU ao Estatuto da Cidade; b) adequagao do IPTU a uma politica

ambiental sustentdvel, com a incorporagao de critérios de incentivo de praticas ambientais

3 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario, 30* ed. Sio Paulo: Malheiros,
2014, p. 133.
4 ATALIBA, Geraldo. IPTU — Progressividade, RDT 93, p. 235
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saudaveis; c) utilizacdo do IPTU como instrumento de promocdao e prote¢ao do
patrimonio histdrico e cultural, bem como de incentivo a inclusdo econdmica e social das

populagdes mais carentes.’

Para o presente trabalho nos interessa a segunda situacao: a utilizagdo do IPTU

como meio de incentivar praticas ambientais saudaveis.

A protecdo do meio ambiente e o combate a poluicdo em qualquer de suas formas
consiste em uma competéncia comum de todos os entes federativos, isto ¢, tanto a Unido,
quanto os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem desenvolver politicas

publicas com vistas a proteger o0 meio ambiente e combater a poluigao.

A Constitui¢ao Federal preconiza ainda que todos tém direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, impondo-se ndo apenas ao Poder Publico, mas também a
toda coletividade o dever de defende-lo e preserva-lo. Jos¢ Marcos Domingues defende

que

“entre os meios de preservacdo ¢ combate a poluicdo, o tributo surge como
instrumento eficiente, tanto para proporcionar ao Estado recursos agir

(tributacdo fiscal) como fundamentalmente para estimular condutas nao

poluidoras (tributacdo extrafiscal)”®.

A utilizagdo da tributacao seja para incentivar atividades ou processos produtivos
ecologicamente corretos, ou para desestimular aquelas atividades ou processos produtivos
que causem dano ao meio ambiente consiste no principio do poluidor pagador entendido

no seu sentido seletivo.
2.2.1. A diferenciacio de aliquotas com intuito de proteger o meio ambiente

Na medida em que os jardins verticais contribuem para a redugdo de até¢ 30%
(trinta por cento) dos poluentes emitidos pelos carros, reduzem a temperatura, além de
tornarem as cidades mais bonitas, nota-se que a utilizagdo dessa modalidade de
intervencdo urbanistica tem grande relevancia para o processo de protegao do meio

ambiente e redugdo da poluicao.

A cidade do México esta implementando um projeto denominado Via Verde que
consiste na instala¢do de uma série de jardins verticais nas colunas proximas as principais

rodovias da cidade. O projeto completo preve a cobertura de 60 mil metros quadrados de

3> CALIENDO, Paulo. Direito tributario e analise econdmica do direito 0 uma visdo critica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 335.

¢ DOMINGUES, José Marcos. Direito Tributario e Meio Ambiente, 3* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007,
p.53
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concreto, gerando 27 quilometros de vias verdes, que resultard em 27 mil toneladas de
gases filtrados e 10000 kg de metais pesados processados, melhorando o ar para mais de

25 mil cidaddos.

Enquanto na Cidade do México o projeto esta sendo custeado integralmente pela
iniciativa privada, que terd como contrapartida a utilizagao de 10% dez por cento da area
total para fins publicitarios, no Brasil algumas cidades passaram a incentivar a

implantacdo dos telhados verdes com a redu¢do na carga tributaria do IPTU.

A redugdo da carga tributéria nesse caso ocorre por meio de isengdes parciais, no
ambito do IPTU, para os contribuintes que atenderem determinados requisitos para a
promocao de um ambiente equilibrado e sustentdvel. Um destes critérios para a concessao

de isen¢des de IPTU consiste na existéncia de areas verdes nos prédios urbanos.

A cidade de Guarulhos concede até 20% (vinte por cento) de desconto no IPTU,
por cinco exercicios consecutivos, para os imoveis que adotarem medidas de
sustentabilidade, sendo o desconto de 3% (trés por cento) para os edificios que instalarem

telhado verde, em todos os telhados disponiveis no imével para este tipo de cobertura’.

Os prédios da cidade de Buenos Aires — Argentina também possuem uma redugao
no “imposto imobilidrio/ABL”, equivalente ao IPTU no Brasil, de até 20% (vinte por
cento) para os edificios que contarem com o “telhado verde”. Situagdo semelhante ocorre
no Estado de Nova York, que concede incentivos fiscais a instalagdo de “tetos verdes”

para determinadas construgdes em cidades com mais de 1 milhdo de habitantes.

Em virtude de a implementacao dos jardins verticais ainda ser recente a legislagao
vigente que concede iseng¢des de IPTU, com vistas a estimular essa forma de protecao do
meio ambiente, traz mengdes apenas ao “telhado verde”. Todavia, entendemos que por
seus beneficios para a coletividade e por ser semelhante ao “telhado verde” a isencdo do

IPTU também se aplica para os prédios que instalarem “jardins verticais”.

A cidade de Sdo Paulo buscando amenizar os problemas causados pela falta de
vegetacdo deu inicio em 2015 ao projeto “Corredor Verde do Minhoc@o” em parceria
como a organizacao Movimento 90. O projeto, semelhante ao desenvolvido na Cidade do
México, instalou até a presente data seis jardins verticais nos prédios no entorno do

elevado Jodo Gourlat e pretende instalar mais 34 jardins.

7 Art. 61 da Lei n® 6.793/2010.
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O financiamento do projeto, ao seu turno, ocorre por meio de valores pagos para
compensagdo ambiental. Esses valores provem do principio do poluidor-pagador, agora
entendido em seu sentido impositivo, que determina que a Administragdo Publica deve
“cobrar do poluidor contribuigdes publicas em funcdo de sua atividade objetivamente
poluidora de forma fazé-lo arcar com os custos dos servigos publicos gerais ou especificos

necessarios a preservagio e recuperacdo ambientais™.

Nota-se, portanto, que a tributacdo ¢ orientada tanto no sentido de arrecadar
dinheiro para o desenvolvimento de politicas publicas para preservar o meio ambiente,
quanto de modo a induzir comportamentos, pois a reducdo na carga tributaria justifica

para o contribuinte a adoc¢do daquelas medidas que irdo beneficiar a coletividade.

Essa indug¢do de comportamento por via de tributagdo apresenta-se como mais
proveitosa para o contribuinte € para o poder publico, do que a obrigacao de instalar

jardins verticais sem qualquer contrapartida, como ocorre na Franca e em Toronto.

Toronto foi a primeira cidade da América do Norte a criar uma lei, ainda em 2010,
que obriga a instalacdo de jardins verticais em edificios novos, sejam eles comerciais,
residenciais ou industriais. Em 2012 a cidade j& contava com 113 mil metros quadrados
de telhados verdes, o que resultou em uma redugao de 125 mil metros cubicos de dguas

pluviais a cada ano, e economia de 1.5 milhdo de kWh de energia.

A Franga, por sua vez, aprovou em 2015 lei que obriga a instalagdao de telhados
verdes ou painéis solares em prédios comerciais. Embora contribua para melhoria do
ambiente da cidade a medida tem como objetivo principal reduzir a dependéncia das
usinas nucleares, que fornecem 75% (setenta e cinco por cento) da energia consumida no

pais.

Os exemplos internacionais demonstram que a implantagao dos “telhados verdes”
promove uma consideravel melhoria do meio ambiente. Se considerarmos que a area
disponivel, na area lateral dos prédios, para instalagdo de um jardim vertical ¢ maior que
a disponivel nos telhados fica fécil perceber que o incentivo a estes projetos resultara em

um combate ainda maior a polui¢ao produzidas nas cidades.

A isengdo parcial de IPTU para os prédios que instalarem jardins verticais

justifica-se ainda porque, assim como qualquer jardim, os verticais também necessitam

8 DOMINGUES, José Marcos. Direito Tributario e Meio Ambiente, 3* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007,
p. 56
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de manuten¢ao regular. O valor, portanto, que seria pago a titulo de imposto passa ser
investido na instalacdo e manuten¢do do mesmo, trazendo beneficio ndo apenas para os

proprietarios das unidades do prédio, mas principalmente para a coletividade.

A concessao de isengdes parciais no IPTU para os prédios que instalarem nao
apenas os “telhados verdes”, mas também os “jardins verticais” se revela, deste modo,
como uma importante politica publica para a prote¢do do meio ambiente. Primeiro,
porque caso fosse o Poder Publico responsavel por a instalagdo dessas medidas ambientes

seria necessario um processo burocratico que acabaria por atrasar essa implementacao.

Ademais, a indugdo de comportamentos por via da tributacao torna-se mais facil,
especialmente para os imoveis que ja existem, visto que a obrigagdo para presenca de
“tetos verdes” e “jardins verticais” € apenas para os novos empreendimentos. Os prédios
ja existentes, portanto, serao estimulados a adotar praticas ambientalmente corretas com

a reducdo da carga tributaria.
Conclusao

A Constitui¢ao com intuito de conferir efetividade ao principio da funcdo social
da propriedade, conferiu a faculdade a administracao de utilizar o IPTU para induzir
comportamentos nos contribuintes, de acordo com o planejamento contido no plano

diretor.

Essa utiliza¢do do tributo, por meio do aumento ou diminui¢ao de aliquotas e
bases de calculo, para estimular ou desestimular comportamentos consiste na
extrafiscalidade. Uma das formas de extrafiscalidade do IPTU ¢ a progressividade no
tempo, que se trata do aumento da aliquota do IPTU com o intuito de desestimular a

propriedade que ndo atenda a fung¢do social descrita no plano diretor.

Além da progressividade no tempo, a Constituicdo Federal prevé que o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana pode ser progressivo em razao do valor

do imovel; e ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imovel.

A diferenciagdo das aliquotas do IPTU ¢ uma das formas de combater a poluigao,
na medida em que sdao concedidas iseng¢des parciais com base em critérios de incentivo
de praticas ambientais saudaveis. Um dos critérios para a concessao de isengdes de [IPTU

consiste na existéncia de areas verdes nos prédios urbanos.
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Algumas cidades brasileiras, e estrangeiras, ja& concedem reducdes da carga
tributaria do IPTU para os imodveis que adotarem medidas de sustentabilidade, dentre as

quais merece destaque a implantacdo de telhados verdes.

Além dos telhados verdes, uma nova forma de melhorar o meio ambiente sdo os
jardins verticais, visto que eles contribuem para a reducdo de até 30% (trinta por cento)
dos poluentes emitidos pelos carros, reduzem a temperatura, além de tornarem as cidades

mais bonitas.

A cidade de Sao Paulo, na vanguarda dessa inovacao, comecou a instalar jardins
verticais nos arredores do elevado Jodo Gourlat. Contudo, por enquanto, o financiamento

desse projeto ocorre por meio de valores pagos a titulo de compensagao ambiental.

Em virtude de a implementagao dos jardins verticais ainda ser recente a legislagao
vigente que concede isengdes de IPTU, com vistas a estimular essa forma de prote¢ao do
meio ambiente, traz mengdes apenas ao “telhado verde”. Todavia, entendemos que por
seus beneficios para a coletividade e por ser semelhante ao “telhado verde” a isencdo do

IPTU também se aplica para os prédios que instalarem “jardins verticais”.

A utilizacao da tributagdo para estimular o uso dos jardins verticais apresenta-se
como mais proveitosa do que a obrigacgao, que ja existe na Franga e em Toronto, de que
todos os prédios novos devam ter tetos verdes. Isto porque, induziria a instalacdo dessas
medidas de protecdo ambiental tanto em prédios novos, quanto antigos, além de retirar o

onus de arcar com a instala¢ao e manutencao do Poder Publico.

Nota-se, portanto, que a extrafiscalidade do IPTU para a promog¢ao de medidas
que protejam o meio ambiente ¢ uma eficaz maneira de estimular os contribuintes a
utilizarem em suas propriedades meios de combater a poluicdo e melhoria do ambiente

urbano.
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