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Resumo

O presente estudo tem por escopo abordar a natureza extrafiscal do Im-
posto sobre a Propriedade Predial Territorial e Urbana, mais precisa-
mente a sua progressividade extrafiscal e a fung¢do desta progressividade
diante das politicas de natureza urbanistica tragadas no texto constitucio-
nal. Dentro de um contexto social e urbano, o IPTU sera analisado en-
quanto instrumento tributario de efetivacao de politicas urbanas, aplica-
do com aliquotas crescentes, progressivamente no tempo, com o intuito
de combater a especulacdo do solo urbano, bem como de induzir o pro-
prietario do imével urbano a adotar um comportamento socialmente de-
sejado, a saber: dar adequado aproveitamento a sua propriedade. Para
tanto, utilizou-se a metodologia bibliografica, a partir da qual se extraiu
as informacbes necessarias para o desenvolvimento do presente trabalho.
Com base em tais informagoes cientifico-doutrinarias, a referida aborda-
gem conterd aspectos histéricos acerca do Imposto sobre a Propriedade
Predial Territorial e Urbana, sobre a propriedade e sobre a politica urba-
na no Brasil. Ademais, se falara na funcao social da propriedade, tendo
em vista que esse principio de direito urbanistico norteia os diplomas ju-
ridicos que tratam da progressividade do IPTU, seja a previsao constitu-
cional, o Estatuto da Cidade ou o Plano Diretor. Por fim, se expora como
o referido imposto municipal, assumindo um carater extrafiscal, atua na
consecugao dos fins sociais e urbanisticos perseguidos pelo Estado Social
e Democritico estampado na Constitui¢ao Federal de 1988, sendo utiliza-
do como meio de interven¢ao municipal na propriedade privada. Con-
clui-se, ao final, que o IPTU, quando se reveste de progressividade extra-
fiscal, assume o 6nus de auxiliar a Administragao municipal na concreti-
zagao das politicas urbanas, de modo a induzir determinada parcela da
populagao a adotar um comportamento congruente com tais politicas, as
quais se voltam para a melhora do meio ambiente natural e artificial dos
Municipios, bem como, visam o bem-estar de seus habitantes.
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Abstract

This study has the scope to address the extrafiscal nature of the Territorial
and Urban Land Property Tax (IPTU), more precisely its extrafiscal
progressiveness and the function of this progressiveness on the urbanistic
policies outlined in the Constitution. Within a social and urban context,
the IPTU will be analized as a tax instrument of effectuating urban
policies, applied with increasing rates gradually in time in order to combat
the urban land speculation, as well as to induce the urban property owner
to adopt a socially desired behavior, namely to adequatly use their
property. Thus, the methodology literature was used, from which were
extracted the necessary information for the development of this work.
Based on such scientific and doctrinal information, this approach will
contain historical aspects about the Territorial and Urban Land Property
Tax, the Property and the urban policy in Brazil. Furthermore, it will
address the social function of property, considering that this urban law
principle guides the legal texts dealing with the progressivity of the
property tax, whether the provision be constitutional, the City Statute or
the Land-use Plan. Finally, we will show how the mentioned city tax,
assuming an extrafiscal character, acts in the achievement of social and
urban purposes pursued by the Social and Democratic State stamped the
Federal Constitution of 1988 being used as a means of municipal
intervention in private property. It was concluded, in the end, that the
property tax when is of extrafiscal progressiveness, assumes the burden of
helping the municipal administration in the implementation of urban
policies, in order to induce certain portion of the population to adopt a
consistent behavior with such policies, which intent to improve the natural
and artificial environment of the municipalities, as well as seek the welfare
of its inhabitants

Keywords: extrafiscality, Territorial and Urban Land Property Tax, social
function of property.

1. Introducao

No inicio do século XX, sobretudo com a explosao industrial, as grandes

cidades brasileiras se viram abarrotadas de pessoas que, migrando das areas ru-
rais para as areas urbanas, passaram a se instalar em locais inapropriados para
moradia, sem o minimo de estrutura urbana, social e econémica, retirando dos
cidadados que ali se aglomeravam, qualquer dignidade quanto a sua sobrevivéncia
e, ainda, provocando danos ao meio ambiente, fosse ele artificial ou natural. Ini-
ciou-se af a formacao das areas periféricas das cidades e a grave segregacdo social
instalada nesse periodo.

O fato é resultado da falta de planejamento urbano, uma vez que as cidades

nao estavam preparadas para o recebimento de tao vultuosa massa humana, ou
seja, os grandes centros urbanos nio possuiam instrumentos de organizacao de
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seu crescimento. Dentro desse contexto, pode-se encarar o planejamento urba-
nistico como proteg¢ao ao cidaddo e ao espago urbano, no qual ele estd inserido e
que, conjuntamente observados, alcangariam um modelo ideal de cidade.

Percebeu-se, pois, com essa migragao do campo para a cidade, a necessidade
de politicas publicas de natureza urbana capazes de criar instrumentos que auxi-
liassem os entes publicos a promover o saudavel e pleno crescimento das cidades
sem que isso significasse desigualdade e injustica social entre aqueles que ali vivem.

Tocada pela heranga de uma realidade de desigualdade e ainda por ter re-
levante influéncia na promogao de um Estado de bem-estar social, a Constituigao
da Republica de 1988 dedicou-se, de forma mais firme que as pretéritas, a pro-
mover a igualdade social com o intuito de desatar as amarras que engessam em
discrepantes realidades, econdmica e social, a vida da populagdo brasileira. Nao
obstante, sabe-se que a passagem de um Estado Liberal para um Estado Social de
direito iniciou-se no século XX e, no Brasil, em que pese ter sido a Constituigao
Federal de 1934 o marco do Estado Social comportando direitos de segunda ge-
ra¢ao — de natureza trabalhista — foi, sem davida, a Constituicao de 1988 a mais
comprometida com a Ordem Social, baseando-se em valores relacionados aos
direitos sociais e individuais, como a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o de-
senvolvimento, a igualdade e a justiga.

Nao por menos, o texto constitucional exaltou politicas de natureza social e
tracou medidas que almejam proteger os direitos e garantias conquistados até sua
promulgacao; entre os direitos e garantias fundamentais, elencou o direito a pro-
priedade, ndo obstante, é plenamente possivel a intervencao estatal nesta (Estado
democratico social X Estado democratico liberal), permissivo constitucional que,
de modo algum, afronta sua natureza fundamental. Trata-se, em verdade, de
uma mitiga¢do de tal direito com o intuito de enaltecer o interesse publico em
detrimento do privado e garantir igualdade no que diz respeito ao acesso a pro-
priedade e ao bem-estar social.

Nessa vertente, pode-se dizer que o texto de 1988 tem fungao juridico-ins-
trumental, na medida em que colocou a disposi¢ao do Estado diversos instrumen-
tos para auxilia-lo no dever de conceder a todos iguais condigbes sociais, ou seja,
atenuar ou acabar com as desequiparagdes econdmicas; dentre esses instrumen-
tos esta o imposto predial territorial e urbano, utilizado para promogao das poli-
ticas urbanas quando assume uma natureza extrafiscal, notadamente, a progres-
sividade extrafiscal, tornando-se verdadeiro indutor da consciente e social utili-
zagao e exploragao da propriedade urbana, vez que a fungao social desta é um dos
principais pilares do Estado Democratico Social, voltando-se contra o déficit ha-
bitacional, um dos grandes problemas sociais vivenciados no paifs.

E dentro dessa 6tica que o presente estudo tem por objetivo tecer uma abor-
dagem acerca do Imposto Predial Territorial e Urbano dentro de sua natureza
extrafiscal, mais especificamente, sua aplicagido progressiva sobre a propriedade
urbana quando esta nao estiver sendo utilizada de acordo com a fungao social que
deve lhe ser peculiar, conforme resta designado na Carta Maior de 1988. Ainda
dentro de tal abordagem, analisar-se-a a importancia, a eficicia e o desempenho
das municipalidades quanto a este poder-dever voltado a um resultado democra-
tico social que diga respeito as politicas urbanas.
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Nao obstante a abordagem ser a funcao extrafiscal do ja referido imposto
municipal e seu papel dentro das politicas de natureza urbanistica, como dito,
naquilo que se volta a adequada utilizagao da propriedade urbana, outros pontos
importantes para uma melhor compreensao do tema serao também tratados com
o intuito de compor o trabalho como uma espécie de bloco de referéncias intro-
dutérias sobre o assunto em tela, tal como aspectos relevantes sobre o IPTU, Es-
tado Social de Direito, Fung¢ao Social da Propriedade Privada e a evolugao da
politica urbana no Brasil.

No que diz respeito a justificativa, hoje o que se tem ¢ um vacuo assustador
entre a realidade social brasileira e a teoria constitucional de um estado democra-
tico social que nédo se consegue pdr em pratica. Por razées, sobretudo, politicas,
de corrupcgao, financeiras e de auséncia de planejamento e interesse governamen-
tal, ndo se consegue iniciar a implementagao da igualdade social tao bem tracada
pelo constituinte.

Assim, vislumbrando o combate ao déficit habitacional como medida ameni-
zadora de uma desigualdade social ja enraizada em nossa sociedade, aliado a
percepc¢ao de que o direito tributario e a atividade estatal, ndo somente a arreca-
datéria, mas aquela que visa beneficios para toda a sociedade, conseguem estar
lado a lado, harmoniosamente, completando-se mutuamente, eis o surgimento do
interesse na construgao do estudo que se desenvolvera adiante.

Diante da relatada realidade, a qual resultou em graves impactos sociais,
torna-se relevante conhecer, estudar e refletir sobre os instrumentos que estao a
disposicao do Estado para que este inicie uma verdadeira recuperagao social e
financeira e, principalmente, que todos estejam amparados por nossa Constitui-
¢ao Federal, para que nenhuma medida se caracterize como inconstitucional,
indevida ou desproporcionalmente onerosa para o cidadao.

Neste aspecto, nao podemos deixar de perceber a politica urbana como um
dos vetores de combate a este lastimavel quadro, mesmo que em um ambito local,
vez que ¢ ai onde estdo concentradas as populagoes e, diante disso, qualquer ins-
trumento capaz de promover politicas de desenvolvimento urbano deve ser exal-
tado.

Em sintese, o arcabougo de informagdes que compdem a estrutura do pre-
sente trabalho, tem por finalidade a coerente abordagem da extrafiscalidade do
imposto sobre a propriedade predial territorial e urbano enquanto instrumento
indutor de comportamentos que resultem na efetivacdo da fungao social da pro-
priedade e, consequentemente, na obediéncia aos ditames constitucionais refe-
rentes as politicas urbanas, os quais foram pensados de acordo com a igualdade
social que irriga o Estado Social defendido pela Carta Politica de 1988.

2. Aspectos relevantes acerca do imposto predial territorial e urbano e da
propriedade

A Carta Politica de 1988 traz em seu Titulo II os Direitos e Garantias Fun-
damentais e, dentre esses direitos, elenca no art. 5° a garantia do direito a pro-
priedade. Nao obstante, esta mesma Carta Politica de 1988 traz também a previ-
sao de intervencao estatal na propriedade privada, permissivo constitucional que,
de modo algum, colide com o direito fundamental aquela. Trata-se, em verdade,
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de uma mitigacao daquele direito constitucionalmente garantido com o intuito
de enaltecer o interesse publico em detrimento do privado, uma vez que hoje
prevalece a protecdao a um Estado Social sobre o declinio daquele Estado absolu-
tista de outrora'.

Foi nesse sentido que quis o constituinte de 1988, pioneiro ao dedicar um
capitulo do texto constitucional as politicas urbanas, combater especula¢io imo-
biliaria e assegurar que a propriedade privada seja usada na concretizagiao das
diretrizes constitucionais que idealizam um estado democratico social, através
daquelas politicas urbanas.

Imperioso destacar, contudo, que apesar de a Constitui¢do Federal de 1988
ter dedicado, pioneiramente, um capitulo para as politicas urbanas, notadamente
os seus arts. 182 e 183, as Constitui¢des da Republica anteriores pouco contribui-
ram para essa causa, prevendo apenas a desapropriagio por utilidade publica, a
competéncia da Unido para, de forma facultativa, estabelecer o plano nacional de
viagao férrea e de estradas de rodagens e assegurar a competéncia dos Municipios
em tudo que dissesse respeito a seu peculiar interesse, ai compreendendo a fun-
¢ao urbanistica local®.

Assim, nessa busca por um estado socialmente justo e igual para seus cida-
daos foi que, dentre varios instrumentos voltados as politicas sociais, a Constitui-
¢ao brasileira, em seu capitulo dedicado a politica urbana, trouxe a progressivi-
dade extrafiscal das aliquotas do IPTU como meio de induzir a mudanga do
comportamento do cidadao proprietario que nao esteja dando a sua propriedade
uma utilizagdo compativel com a ideia de uma sociedade justa e solidaria para
todos, com redugao de desigualdades sociais. Quis, enfim, o constituinte, unindo
o direito de propriedade ao direito tributario, ou seja, privado e publico, harmo-
nizar interesses pessoais com os sociais.

E dentro dessa relagio entre o direito a propriedade e a progressividade
extrafiscal do IPTU que se passa a discorrer acerca da propriedade enquanto
direito fundamental e a fungao social que lhe deve ser atrelada.

3. A funcao social da propriedade imobilidria urbana

Percebeu-se até aqui que a progressividade extrafiscal do imposto predial
territorial e urbano s6 ¢ legitima quando se presta a induzir certo comportamen-
to do proprietario do solo urbano para que esse dé a sua propriedade a fungao
social que a Constituigdo Federal prescreve, obviamente, quando tal fungao nao
esteja sendo cumprida.

E a fungao social, justificadora da progressividade extrafiscal do IPTU so-
bre a propriedade imobilidaria urbana, que conecta esses dois elementos — pro-
gressividade do IPTU e Propriedade — e, assim, mescla o direito tributario, emi-

Acerca da ideia de mitigacao de um direito fundamental, o de propriedade, Gilmar Mendes nos
ensina que “o legislador esta obrigado a concretizar um modelo social fundado, de um lado, no
reconhecimento da propriedade privada e, de outro, no principio da fungio social da proprieda-
de.” (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; e BRANCO, Paulo Gustavo Go-
net. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 538)

2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010.
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nentemente publico, com o direito privado. Por isso mesmo se faz necessario tra-
zer a baila sua previsdo constitucional para que se compreenda a ligagio entre a
fungao social da propriedade urbana e os fins almejados pelo constituinte de
1988, dentro de um contexto que abragca as politicas de cunho social, notadamen-
te, as politicas urbanas.

A Constituicao Federal de 1988 concedeu a propriedade grande relevancia
em dois momentos: primeiramente no ambito do seu art. 5°, inserindo-a no rol de
direitos e garantias fundamentais e, ainda, no capitulo que trata da ordem eco-
noémica e social, sendo o instituto da propriedade um dos elementos que com-
poem a contemporanea opgao constitucional voltada a concretizagao de um Esta-
do Socialmente Democratico para todos, através de uma atuagao urbanistica dos
Municipios.

E no seio do mencionado art. 5°, inciso XXII, que a Carta Politica de 1988
garante, constitucionalmente, o direito de propriedade, contudo, logo em segui-
da, no inciso XXIII, determina que esta devera atender a sua fungao social, ou
seja, o texto constitucional colocou lado a lado a garantia a um direito fundamen-
tal e a limitagao deste direito em razao da socialmente almejada protegio aos
interesses da coletividade.

Nesse contexto, “a fungao social da propriedade — e, portanto, sua vincula-
¢ao social — assume um relevo no estabelecimento da conformacao ou limitacao
do direito™, vez que, repita-se, a0 mesmo tempo em que a propriedade tem do
Estado a protecao acobertada pelo status de direito fundamental, encontra na
inobservancia da fungao social a limitagao ao exercicio deste direito fundamen-
tal, estando claro, pois, a prevaléncia do interesse social em detrimento do inte-
resse particular do proprietario.

Partindo desta opgdo constitucional de protecido aos interesses sociais, o
constituinte, ao tratar da Ordem Econdémica e Financeira, mais precisamente,
dentro das Politicas Urbanas, reuniu elementos capazes de contribuir com a efe-
tivagdo de um Estado Social, como € o caso do IPTU progressivo no tempo.

Envolta nesta causa social, a propriedade deve ser entendida e propagada
como um direito de todos e nao como possibilidade de exploragao abusiva e injus-
ta protegida por um poder econdmico extremamente individualista, sob pena de,
nao cumprindo a fungdo social que lhe deve ser peculiar, sujeitar-se a aplicagao
sucessiva das medidas politicas constitucionais previstas no § 4° do art. 182 da
Carta Maior e reguladas pelo Estatuto da Cidade, as quais configuram a possibi-
lidade da intervengao municipal no patriménio privado, o que, 6bvio, deve obser-
var o Principio da Proporcionalidade®, uma vez que a intervengao estatal devera

% BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 13 out. 2016.

4 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 516.

> Nesse sentido, nos ensina Mendes que: “A vinculag¢do social da propriedade, que legitima a impo-
sicao de restrigdes, nao pode ir ao ponto de coloca-la, tinica e exclusivamente a servico do Estado
ou da comunidade.” (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; e BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 534)
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observar as condigoes faticas, que sdo impostas pela realidade extranormativa,
quanto as condigdes juridicas, a serem determinadas pelos principios e regras
contrapostos®.

3.1. Propriedade, direito a propriedade e fungao social da propriedade

Imprescindivel compreender que Propriedade e Funcao Social nao se con-
fundem, como também nao se confundem a Propriedade e o Direito a Proprieda-
de’.

A propriedade acompanha o homem desde os seus primérdios. Arraigadas
a ele, sobretudo, enquanto individuo inserido em um grupo que convive e coabita
o mesmo espaco geografico, estao a necessidade e a vontade de usufruir e gozar
de algo que seja seu e que, nessa condigao, possa ser explorado da maneira que
melhor lhe aproveite, que esteja sobre seu dominio; diante de tal aspecto, eis,
ainda que de forma rudimentar, as primeiras nogoes da propriedade.

Ao seu turno, é o entendimento contemporaneo de que “o direito de pro-
priedade é, enfim, a expressao juridica da propriedade comportando a adjetiva-
¢ao ‘funcao social’”®. A construgiao exposta por Bulos aparta-se daquela inicial-
mente defendida por Leén Duguit, o qual, pela primeira vez, no inicio do século
XX, tratou da ideia de Fungao Social da Propriedade.

O autor francés construiu sua doutrina divergindo do individualismo exa-
cerbado que outrora regia o direito de propriedade. Propds que a propriedade
ndo era direito subjetivo do proprietario e sim puramente uma funcao, ou seja,
propriedade-fun¢iao em favor de solidariedade social®.

Nao obstante serem de grande influéncia as ideias percussoras de Duguit
acerca do papel social que a propriedade deve exercer, assentou-se na atualidade
que a mesma ndo € sinébnimo de fungao social. A propriedade é, em verdade, um
direito que deve cumprir uma fungio social, obrigacao que € fruto de um Estado
Democratico Social de Direito e, ainda, dever do proprietdrio, com o intuito de
“eliminar desequiparacoes econdmicas entre as condigdes de vida dos homens™"’.

Para melhor compreensao da ideia, € valido trazer a baila a li¢ao de Eren-
berg, ensinando que “se a propriedade fosse simplesmente fun¢io e nao direito,
bastaria ao Poder Publico confiscar o bem, sem indenizagao qualquer, na hipéte-
se de descumprimento de sua fungao social™'".

Assim sendo, caso a propriedade fosse em si fungao social, algo abstrato,
entdo nao haveria motivo de se proteger as propriedades que nao estivessem cum-
prindo referida funcao, ou seja, que nao estivessem sendo utilizadas para atender,

6  MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de direito constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 1.536.

7 FACHIN, Luiz Edson. A fung¢do social da posse ¢ a propriedade contempordnea (wma perspectiva da
usucapidao imobilidria rural). Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1988, p. 13 a 15.

8 BULOS, Uadi Lammeégo. Constitui¢do Federal anotada. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 193.

JELINEK, Rochelle. O principio da fungéo social da propriedade e sua repercussio sobre o siste-

ma do Cédigo Civil. Porto Alegre, 2006, p. 11 a 13. Disponivel em: <http:/www.mprs.mp.br/

areas/urbanistico/arquivos/rochelle.pdf.>. Acesso em: 14 out. 2016.

10 BULOS, Uadi Lammégo. Constitui¢ao Federal anotada. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 1.258.

ERENBERG, Jean Jacques. Fungao social da propriedade wrbana: municipios sem plano diretor. 1. ed.

Sao Paulo: Letras Juridicas, 2008, p. 105.



124 DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 38

além dos interesses do proprietario, interesses de uma coletividade, aqueles de
natureza social.

Desse modo, entende-se que deve haver protecdo juridica a propriedade
ainda que esta ndo esteja cumprindo sua funcao social. Tal protecao se concretiza
pelo pagamento de uma justa indenizagao ao proprietario do bem nao adequada-
mente utilizado ou sem uma desejada destinag¢do social, o que resta prescrito no
art. 182, § 4°, da Constituigao Federal. Logo, estando garantida a protecao, evi-
dencia-se que a propriedade nao é algo abstrato ou uma fungio pura e simples, e
sim um direito que deve ser exercido com restri¢des de cunho social, o que se faz
quando se observa a fungao social que deve lhe acompanhar.

3.2. Fungao social da propriedade: dever do Estado, dever do particular proprietdrio

Nao obstante a protecdo juridica estatal, ndo se pode olvidar que esta é
acompanhada de uma limitagdo a um direito constitucionalmente garantido. A
limitacao deste direito inicia-se com a tentativa de induzir uma mudanga compor-
tamental do proprietdrio do solo urbano, podendo chegar até a desapropriagao
do seu bem, com intuito de reverte-lo a uma utilizacio social.

No centro desse ideal de justica social que inseriu a fung¢ao social da proprie-
dade entre os pilares de um Estado Social, percebe-se clara, primeiramente, a li-
gacdo de dois papeis que se complementam: a do proprietdrio e a do Estado; o
segundo age quando verificada a desobediéncia do primeiro em prejuizo aos in-
teresses sociais.

H4 também nessa relagao outra importante conexao, qual seja, a de dois
direitos fundamentais que se chocam, caso haja o incorreto exercicio de um deles:
propriedade e dignidade da pessoa humana.

Dessa maneira, o desvirtuamento do exercicio do direito de propriedade
deve estar associado a desobediéncia do particular, possuidor do direito de pro-
priedade, de dar aquela um correto aproveitamento social, ou seja, a propriedade
acarreta ao seu titular um dever constitucional que deve ser cumprido, sob pena
de interferéncia estatal e limitagao de seu préprio direito.

Complementando este raciocinio, temos que nao é a propriedade em si que
possui uma fungao e sim o proprietario — o detentor do direito de propriedade —
incumbindo a este exercitar os seus poderes segundo uma finalidade social ou
comunitdria previamente imposta pela ordem juridica constitucional.

Desse modo, se pode afirmar que o principio da fungdo social, acompa-
nhando a evolugao de um Estado Absolutista para um Estado Social, deu nova
roupagem a relagao entre liberdade e propriedade.

Por essa razao é que hoje o direito de propriedade, em que pese estar no rol
das garantias constitucionais, sofre limitagdo na medida em que deve atender,
antes do interesse do proprietdrio, o interesse de natureza publica que a vida em
sociedade exige. “A situagao juridica do proprietario se desloca, assim, da esfera
do ser para a esfera do fazer™'.

2 ERENBERG, Jean Jacques. Fungao social da propriedade urbana: municipios sem plano diretor. 1. ed.
Sao Paulo: Letras Juridicas, 2008, p. 128.
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4. Aspectos juridicos acerca da politica de desenvolvimento urbanistico no
Brasil

Foi, pois, a Constitui¢ao da Republica de 1988 o marco juridico constitucio-
nal da, ainda em desenvolvimento e em implantagao, reforma urbana brasileira.

A politica urbana, em sua maior parcela, recai sobre o poder ptblico muni-
cipal, cabendo a este a execugao desta politica para fins de planejamento e desen-
volvimento urbanistico, tal como preceitua o art. 30, inciso VIII, e, com uma én-
fase ainda maior, o art. 182 da nossa Constituigao.

Nao obstante ser a politica urbana, em sua maior parcela, de atuagdo muni-
cipal, nao se pode esquecer que a estruturagao e a execucao do desenvolvimento
desta politica constituem uma missao sécio-constitucional de natureza solidaria,
recaindo sobre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Aos Municipios restou a principal missao quanto a execugdo da politica ur-
bana, aquela que diz respeito as diretrizes e normas legais que orientam a ocupa-
¢ao e a utilizacdao dos espagos urbanos habitaveis, através do plano diretor'.

Compreendido o bergo constitucional do tema, é ainda esclarecedor saber
que ¢é func¢ao do direito urbanistico, ramo do direito publico, dispor acerca das
previsoes juridicas para que se alcance o desenvolvimento urbano e o consequen-
te desenvolvimento das fungbes sociais das cidades, sendo dos Municipios, como
dito, o principal papel quanto a isso, tendo este competéncia para legislar sobre a
ordenagao do solo urbano, a qual se configura pressuposto essencial do comenta-
do desenvolvimento urbanistico, o que se faz no plano diretor'.

Diante disso ndo ha que se falar em invocac¢do do direito urbanistico para
fins de prote¢iao do bem imével ou ao direito do proprietario, uma vez que, repi-
ta-se, o bem a ser protegido é muito maior, qual seja, o interesse publico, consti-
tucionalmente desenhado, voltado ao melhoramento da vida em sociedade atra-
vés do planejamento do desenvolvimento e da ocupacdo urbana.

4.1. Estatuto da Cidade

A base juridico-constitucional acerca da politica urbanistica encontra-se no
texto constitucional, contudo, as diretrizes gerais sobre a politica de desenvolvi-
mento urbano ou as diretrizes gerais de administragao do ambiente urbano estao
contidas em lei federal especifica, a qual regulamenta o capitulo da “Politica Ur-
bana” da Constitui¢ao brasileira, mais precisamente os arts. 182 e 183, norteando

“[...] aos Municipios foi conferida a competéncia para o planejamento e controle do uso, do par-
celamento e da ocupagao do solo urbano, sendo certo que o plano diretor foi eleito por nossa
Carta Maior como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansio urbana, o qual,
ainda delineia a fungado social a ser executada pelo proprietario de imével urbano, conforme
exegese do inciso VIII do artigo 30, combinado com o artigo 182, paragrafos 1° e 2°.” (CAMAR-
GO, Juliana Wernek. O IPTU como instrumento de atuagdo urbanistica. 1. ed. Belo Horizonte: F6-
rum, 2008, p. 100)

Nesse sentido, nos esclarece Meirelles: “o direito urbanistico ordena o espago urbano e as areas
rurais que nele interferem, através de imposigoes de ordem publica, expressas em normas de uso
e ocupagdo do solo urbano ou urbanizavel, ou de prote¢ao ambiental, ou enuncia regras estrutu-
rais e funcionais da edificagao urbana coletivamente considerada.” (MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 526)
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os Municipios no papel politico-social-urbano que a eles se confiou; trata-se da
Lein. 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade'.

Importante, ainda, perceber que o Estatuto da Cidade', sobretudo, repre-
senta também o fruto da comunicacdo entre o poder politico e a sociedade, a
qual, como se sabe, teve uma grande parcela de participagao na implantagao de
uma reforma urbana com fins de abrandamento das desigualdades sociais nos
grandes centros urbanos'’.

Em que pese sua relevancia social e ainda o seu papel de dar ao direito ur-
banistico autonomia, o Estatuto da Cidade é fruto de anos de didlogo entre clas-
ses politicas e sociais, na busca de um planejamento urbanistico capaz de contri-
buir com a dignidade dos moradores ocupantes das grandes cidades, tendo fica-
do em tramita¢io no Senado Federal por quase 10 anos'®.

Se a Constitui¢ao Federal de 1988 foi o primeiro passo referente a implanta-
¢ao das politicas urbanas, o Estatuto da Cidade foi o passo seguinte e de igual
relevancia, abrigando em seu contetido as dire¢des capazes de concretizar tal

politica e, consequentemente, combater as pesadas injusticas sociais que acompa-

nharam a ocupagdo nos centros urbanos'.

Por ser lei regulamentadora, o Estatuto da Cidade foi elaborado para orien-
tar os gestores municipais no desenvolvimento e na aplicagao de politicas urbanas
e é esse papel regulamentador que molda sua estrutura.

No primeiro artigo resta muito bem determinado que na execugao da poli-
tica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constituigao Federal, serd aplica-

1> Acerca do papel atribuido ao Estatuto da Cidade, temos que “Estatuto da Cidade veio para conso-
lidar as normas de ordem publica, esparsas em nosso ordenamento juridico, para o desenvolvi-
mento das cidades, com vistas ao cumprimento dos objetivos fundamentais consagrados no artigo
3° da Constitui¢gdo.” (CAMARGO, Juliana Wernek. O IPTU como instrumento de atuagao urbanisti-
ca. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 102)
6 BRASIL. Estatuto da Cidade. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e
183 da Constitui¢io Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e dd outras providén-
cias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>.
Reconhecendo esse dialogo entre forgas politicas e sociais e o resultado deste, o Estatuto da Cida-
de, deve-se compreender que “[...] essa lei federal resultou de um intenso processo de negociagao
de mais de dez anos, entre as forgas politicas e sociais, e confirmou e ampliou o papel fundamen-
tal juridico-politico dos municipios na formula¢io de diretrizes de planejamento urbano, bem
como na condugio dos processos de desenvolvimento e gestao urbana.” (FERNANDES, Edesio. O
Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: CARVALHO, Celso Santos; e ROSSBACH,
Ana Claudia (org.). O Estatuto da Cidade comentado. Sao Paulo: Ministério das Cidades. Alianga das
Cidades, 2010, p. 61)
'8 FERNANDES, Edesio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: CARVALHO,
Celso Santos; e ROSSBACH, Ana Claudia (org.). O Estatuto da Cidade comentado. Sao Paulo: Minis-
tério das Cidades. Alianca das Cidades, 2010, p. 83-87.
Nesse contexto, “o Estatuto da Cidade ¢ a lei federal que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constitui¢ao de 1988, conferindo operatividade do direito urbanistico brasileiro, com vistas a
regulacdo do uso da propriedade urbana, do equilibrio ambiental, da justa distribui¢ao do 6nus
e beneficios decorrentes do processo de urbanizac¢do, da seguranca e, de um modo geral, do
bem-estar de todos os cidadaos.” (QUIRINO, Herculano Thiago Bento. Normas tributdrias indu-
loras e a fungdo social da propriedade. Uma andlise da progressividade do IPTU como instrumento de
ordenagao do espago territorial urbano. 2012. 34 f. Monografia (Conclusao de Curso de Graduagao
em Direito). Campina Grande/PB: Universidade Estadual da Paraiba. Disponivel em: <http://ds-
pace.bc.uepb.edu.br/jspui/bitstream/123456789/3418/1/PDF %20-%20Herculano%20Thiago%20
Bento%20Quirino.pdf>. Acesso em: 15 jul. 2016)
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do o previsto naquele estatuto e ainda que suas normas sejam de ordem publica e
interesse social, as quais regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como, do equilibrio
ambiental, para que nao restem dividas acerca de seu papel regulador.

A lei federal traca, ainda, regras gerais acerca da politica urbana, o rol de
instrumentos postos a disposi¢io dos entes municipais para efetivagao desta poli-
tica, a regulamentacao geral acerca do parcelamento, edificagao e utilizagao com-
pulséria, bem como, do IPTU progressivo no tempo e a desapropriagao da pro-
priedade que represente vazio urbano inutilizado.

E ainda o referido Estatuto que determina quando a propriedade urbana
estd cumprindo sua funcao social, o que ocorre, segundo o mesmo, quando esta
atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no Plano
Diretor. Mais uma vez vé-se uma norma geral regulamentadora entregando a
outra local e especifica a responsabilidade de definir, especificamente, de acordo
com a realidade politica e econdmica de cada localidade, as exigéncias que, quan-
do respeitadas, resultam no cumprimento da fun¢ao social.

Deve se ter em mente que ndo é do Estatuto da Cidade o papel de estabele-
cer detalhadamente cada procedimento adotado pelos Municipios quando esses
atuarem em razio de politicas urbanas, esse é o papel das municipalidades, que
deve ser exercido em harmonia com as diretrizes gerais da Lei n. 10.257/2001%° e
também em harmonia com a realidade geografica e social de cada cidade.

Os procedimentos e instrumentos de politicas urbanas aqui referidos, pre-
vistos no Estatuto da Cidade e que devem ser regulamentados especificamente
pelos municipios através de um Plano Diretor e de suas leis locais, consistem no
denominado PEUC - parcelamento, edifica¢ao e utilizagao compulsoria, no IPTU
progressivo no tempo e na desapropria¢do mediante indenizagao.

Nao obstante ser do Plano Diretor a regulamentagio desses instrumentos
acima mencionados, nao se pode duvidar que a regulamentacao deve estar ampa-
rada pela lei geral, o Estatuto da Cidade. Dessa forma, ao regulamentar os arts.
182 e 183 da Constituicao Federal, a Lei n. 10.257, de 2001, visa concretizar as
politicas sociais de planejamento urbanistico que se encontram dispostas nesses
dois dispositivos, desenhando contornos gerais para auxiliar os Municipios a
complementarem essa missao.

Portanto, ao dispor o Estatuto da Cidade sobre parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulséria, ao dispor sobre IPTU progressivo no tempo e sobre De-
sapropriagao, para fins de constru¢io de uma cidade socialmente mais justa, esta
esse Estatuto limitando o uso da propriedade urbana privada?.

# BRASIL. Estatuto da Cidade. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e
183 da Constitui¢io Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providén-
cias. Disponivel em: <http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/1.10257.htm>.

2 Sobre a limitagao do poder de propriedade, temos que: “A limitagao do direito de propriedade
privada da terra e de imdveis, visando a construg¢ao de uma cidade mais justa e menos ambiental-
mente predatéria, nao é uma proposta radical de esquerda e nem mesmo socialista. Podemos
dizer, talvez, que é uma proposta progressista, ja que ela pretende eliminar as limita¢des impos-
tas a ampliagdo da produgio de moradias, seja pelo mercado privado, seja pelo Estado por meio
das politicas puablicas. De fato, a retencao de terras ociosas dificulta a politica habitacional de
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Observa-se que tais instrumentos tém em comum a busca pela correta orde-
nacao e ocupacao do solo urbano, de modo a equilibrar desigualdades sociais
dentro dos ideais de planejamento urbanistico, notadamente, buscando aproveitar
espacos inutilizados para fins de moradias populares e realizagido projetos publi-
cos, como escolas e hospitais, por exemplo, e, ainda, ordenando o uso do solo ur-
bano, organizando o espago geografico das cidades de acordo com o ideal de
bem-estar social e com os interesses que melhor beneficiem a cidade e os cidadaos.

O IPTU progressivo no tempo, entdo, esta como a segunda medida, dentro
de uma ordem sucessiva, a qual deve ser obedecida obrigatoriamente pelo poder
publico municipal com o intuito de induzir o proprietario do solo urbano a dar a
este o correto aproveitamento em obediéncia a fung¢io social que a propriedade
deve ter para que, desta forma, ndo venha esse particular a perder seu imével
mediante desapropria¢ao, sendo esta a dltima e mais drastica medida adotada
para fazer cumprir a fungao social da propriedade.

Conclui-se que, para o atingimento do pleno desenvolvimento e adequado
funcionamento das cidades e o alcance da garantia do bem-estar de seus habitan-
tes, tal como determina a Carta Maior, o Poder Publico municipal tem a sua dis-
posicao dois diplomas legais, sendo o primeiro nacional com normas gerais de
direito urbanistico, qual seja, a Lei n. 10.257, editada para regulamentar os arts.
182 e 183 da Constituigdo; e o segundo, consistente em uma norma local, defini-
dora de um Plano Diretor, com regras mais especificas, porém, de mesma natu-
reza, o qual consiste em instrumento normativo do desenvolvimento urbanistico.

4.2. Plano diretor

Vem sendo dito que a Constituigao de 1988 foi pioneira na implantacao de
politicas urbanas por dedicar um capitulo sé6 a elas, por isso mesmo, foi nesse
texto constitucional que se falou pela primeira vez em Plano Diretor; esses sao de
competéncia legislativa dos Municipios e tém por funcio, dentro de paridmetros
gerais fixados no Estatuto da Cidade, concretizar as constitucionalmente almeja-
das politicas de desenvolvimento e expansiao urbana, através de uma legislagao
local que auxilie positivamente a ocupagao dos espagos urbanos.

Assim, “o grande objeto do Plano Diretor é construir cidades com qualidade
urbana para todos, evitando a formacdo de assentamentos irregulares e infor-
mais” e ainda “orientar a atuagao do poder publico na construgao participativa de
iniciativas, para ampliar e reformular ofertas de servigos pablicos essenciais, as-
segurando melhores condigoes de vida para a populagao™.

amplo alcance ja que o préprio Estado tem dificuldade de acesso a terra para programas publi-
cos. E isso nao se refere apenas a moradia. O alto custo da terra resulta limitador para diversas
iniciativas de politicas puablicas como a implantagio de parques, amplia¢gdo do sistema vidrio,
construgdo de equipamentos sociais como escolas, hospitais, creches, centros comunitarios, entre
outros.” (FERNANDES, Edesio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: CAR-
VALHO, Celso Santos; e ROSSBACH, Ana Claudia (org.). O Estatuto da Cidade comentado. Sao
Paulo: Ministério das Cidades. Alianga das Cidades, 2010, p. 16)

22 MOREIRA, Helion Franca. O plano diretor e as funcoes sociais da cidade. CPRM - Servico Geo-
l6gico do Brasil. Rio de Janeiro, 2008, p. 8. Disponivel em: <http://www.cprm.gov.br/publique/
media/plano_diretor_helion.pdf>. Acesso em: 01 nov. 2016.
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Em que pese sua relevancia para o desenvolvimento das cidades e melhores
condigoes de vida a populagdo, dispoe o art. 182, § 1°, da Constitui¢ao Federal
que o Plano Diretor aprovado pela Camara Municipal é obrigatério somente para
as cidades com mais de vinte mil habitantes.

Em seu § 2° o dispositivo constitucional continua a dispor acerca do Plano
Diretor, dando a esse o papel de elaborar as normas e exigéncias de ordenagdo da
cidade, as quais devem ser construidas baseando-se no principio da fungio social
da propriedade, cabendo a cada municipalidade, pois, tragar as diretrizes de um
comportamento que esteja em consonancia com o mencionado principio e seus
ideais de igualdade, dignidade, justica social e saudavel desenvolvimento urbano;
nitido é que o Plano Diretor tem por principal norteador o principio da fungao
social da propriedade, alids, é o principio da fungao social da propriedade que
orienta tanto o Plano Diretor, quanto o Estatuto da Cidade.

A Lein. 10.257/2002, Estatuto da Cidade, dedica um capitulo inteiro a discipli-
na do Plano Diretor, atribuindo ao mesmo o papel de instrumento bésico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana, condizente com a Constitui¢do Federal,
especialmente, no que diz respeito ao planejamento urbanistico municipal.

Segundo Erenberg®, a questdo urbanistica é uma das mais significativas
fontes da preocupacao social, politica e juridica, uma vez que estando inserida
dentro das vertentes da Politica Urbana, encontra-se também, corolario l6gico,
dentro do contesto das Politicas Pablicas sociais, das quais aquela primeira é es-
pécie.

Dessa forma, compreende-se que as politicas publicas, elencadas na Consti-
tui¢do Federal, sio o conjunto de normas direcionadas a uma determinada fina-
lidade de cunho social que se volta a satisfacao de toda uma coletividade; tem-se,
portanto, que quando as normas existentes no Plano Diretor de uma cidade sdo
cumpridas, se esta dando concretude ao que almeja o principio da fungao social
da propriedade e, assim, estar-se dando cumprimento as politicas publicas cons-
titucionais, notadamente, normas indutoras de comportamento capazes de alcan-
¢ar um cendrio de distribui¢io de justi¢a social dentro dos centros urbanos, logi-
camente por ser nas grandes cidades onde as populagoes se concentram em maior
parte.

Outra importante informagdo acerca do Plano Diretor ¢ a de que o mesmo
ndo se trata de uma norma estdtica. Trata-se, em verdade, de norma legal que
traz orientagoes gerais acerca do ideal desenvolvimento das cidades, portanto,
sua esséncia deve ser sempre contemporanea as necessidades das cidades e, sobre-
tudo, da populagao que ali habita, sob pena de se tornar obsoleto e imprestavel
para os fins de desenvolvimento urbanistico a que se propde, mais uma vez vé-se
a importancia de uma gestao democratica nas cidades com a efetiva participagao
popular?*. Corroborando com essa necessidade de se ter sempre um Plano Dire-

2 ERENBERG, Jean Jacques. Fung¢do social da propriedade urbana: municipios sem plano diretor. 1.

ed. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2008, p. 23.

# FERNANDES, Edesio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: CARVALHO,
Celso Santos; e ROSSBACH, Ana Claudia (org.). O Estatuto da Cidade comentado. Sao Paulo: Minis-

tério das Cidades. Alianga das Cidades, 2010, p. 113.
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tor atualizado, é que dispoe o art. 40, § 3°, do Estatuto da Cidade, que “a lei que
instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos”.

Nesse sentido, e tendo em vista que com o avangar do tempo os grandes
centros urbanos requerem novas normas de adaptacao e desenvolvimento, é per-
feito o ensinamento de Meirelles®® sobre a natureza dinamica do plano diretor, o
qual traz como nacleo principal, a ideia de que esse plano, em que pese uno, deve
estar sempre se adequando ao progresso das realidades locais dos Municipios.

Vé-se, pois, dinamismo e evolugao orbitando em torno do Plano Diretor,
sobretudo, em razao da necessidade que este tem de sempre ser compativel com
o crescimento constante, seja geografico, seja populacional, que as cidades sem-
pre estdo a passar, sob pena de ineficacia de seu propésito maior, qual seja, o de
execugdo de politica urbana como meio garantidor das fungoes sociais da cidade,
da funcao social da propriedade e o consequente melhoramento da vida urbana.

Assim a politica urbana, o atingimento da fungao social das cidades e da
propriedade urbana e a consecugao de justiga social nao sao objetivos que se cum-
prem através de um tnico diploma normativo ou por interferéncia de um tnico
ente federado. Tais objetivos exigem a atuagdo conjunta, principalmente, de
Unido e Municipios, bem como, do respeito mituo a Constituigao Federal, a Lei
n. 10.257, de 2001 e ao Plano Diretor das cidades que os tenham. Nao esqueca-
mos, porém, do relevante papel comportamental que a sociedade tem na busca
desses fins sociais e urbanos.

Ao Plano Diretor, norma local, voltada aos problemas sociais, urbanisticos e
peculiaridades de cada Municipio, cabe dispor sobre o cumprimento da funcao
social da propriedade, sobre delimitacao da area urbana, defini¢do do que vem a
ser imével ndo edificado, estabelecimento de prazo para cumprimento das obri-
gacoes, a metodologia, a execugao e demais especificidades que devem reger a
utilizagdo dos instrumentos de promog¢do urbanistica dispostos na Lei n. 10.257,
de 2001, quais sejam, o parcelamento, a edificacdo e a utilizagao compulsoria, o
IPTU progressivo no tempo e a desapropria¢ao-sangao.

A par do papel do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor na perseguicao de
concretizagao das politicas urbanas tragadas na Constitui¢do Federal, de bom al-
vitre agora entender a ligagao existente entre esses dois elementos legais e a nor-
ma tributdria indutora, notadamente a progressividade extrafiscal do IPTU. Os
trés se complementam comegando com contornos gerais sobre a aplicagao do
IPTU progressivo extrafiscal, a regulamentacio de sua aplicagdo com base em
tais contornos e, por fim, a sua efetiva utilizacdo para que se consiga que o pro-
prietario de certo imével inutilizado ou inaproveitado reverta essa situagio em
beneficio do interesse coletivo, a partir da interferéncia do Poder Puablico em sua
propriedade por viés econémico, notadamente a tributagio mais onerosa que
aquela de natureza fiscal.

% “Q plano diretor deve ser uno e tnico, embora sucessivamente adaptado as novas exigéncias da
comunidade e do progresso local, num processo perene de planejamento que realize sua adequa-
¢ao as necessidades da populagao, dentro das modernas técnicas de administracao e dos recursos
de cada prefeitura.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p. 550)
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4.2.1. A fungdo social da propriedade e os municipios sem plano diretor

Apesar de o art. 182, § 2°, da Carta Constitucional, dispor que “a proprieda-
de urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacio da cidade expressas no plano diretor”, tal dispositivo nao deveria
ser interpretado como desincentivo a funcionalidade social da propriedade na-
quelas cidades onde nao ¢é exigida a elaboragao de tal plano.

A funcao social da propriedade é principio de direito urbanistico, de previ-
sao constitucional e intrinsecamente ligado as ideias de justiga social, igualdade
de oportunidades a todos os cidadaos e meios dignos de existéncia, moradia e
acesso as politicas publicas.

Referido principio revela-se, em sua esséncia, de extrema nobreza e atende
claramente aos fins sociais da Constitui¢do vigente, logo, o fato de nem todos os
municipios estarem abrangidos pela obrigagao de possuir um plano diretor®, nao
deve ser incentivo de manuten¢ao de propriedades totalmente alheias a um fim
social, sem utilizacdo ou abandonadas uma vez que o dever de contribuir com o
Estado social deve ser de todos, irrestritamente®”.

Portanto, a auséncia de um Plano Diretor nao deve ser situacdo apta a deso-
brigar alguns proprietarios de bem imével urbano do dever de dispor, usufruir e
gozar de sua propriedade conforme os designios sociais tao almejados pela Cons-
tituicio da Republica.

A permissibilidade dessa situa¢ao nos faria retroagir a um Estado liberal, no
qual propriedade apenas deveria satisfazer os interesses de seu dono, sendo alheia
a qualquer ideia de promocao de justica social, contrario, pois, ao Estado do bem
comum e do bem-estar social, o qual prevalece hoje através de uma Constituicao
de natureza social e solidaria que visa consagrar, por meio da atuacdo estatal, a
igualdade substancial entre seu povo.

Portanto, ainda que nao se tenha um Plano Diretor regulando a aplicagao
da PEUC, do IPTU progressivo no tempo e da desapropriacio mediante indeni-
zagao, tal fato nao significa que alguns Municipios possam editar normas legais
que incentivem o adequado uso da propriedade, baseando-se, para tanto, nos fins
perseguidos pelos arts. 182 e 183 da Constitui¢ao Federal.

5. Fiscalidade e extrafiscalidade tributaria

A cobranga de tributos tem por principal papel a obtengao de receita aos
cofres publicos para que, abastecidos do dinheiro pago pelo contribuinte — verba
publica —, possam os Estados seguir na “consecucio dos programas realizadores

2 BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.

27 “Submeter a prépria existéncia e validade do principio constitucional da funcdo social da pro-
priedade urbana a vontade do Poder Publico de cada municipio seria, no minimo, um contrassen-
so, permitindo o estabelecimento de situagoes diferentes para propriedades situadas em diferen-
tes municipios, por vezes limitrofes, exclusivamente pelo critério da quantidade de habitantes
(um critério aleatorio e, de certa forma, elitista [...]. Essa hipdtese soa por demais contraria a todo
o espirito que permeia a Constituigao Federal brasileira de 1988, cujos pilares sao a dignidade da
pessoa humana e a igualdade.” (ERENBERG, Jean Jacques. Fungdo social da propriedade urbana:
municipios sem plano diretor. 1. ed. Sdo Paulo: Letras Juridicas, 2008, p. 122)
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de seus objetivos fundamentais: a satisfagdo dos direitos e garantias individuais e
coletivos previstos na legislacao constitucional”?®.

Dentro desse contexto, Schoueri® afirma que a fonte financiadora de um
Estado ¢, em sua maioria, de origem tributaria, sobretudo, oriunda da cobranga
de impostos, portanto, vive-se em um Estado fiscal por ser esse mantido com o
dinheiro arrecadado de seus contribuintes.

Tributos sao, pois, receitas de natureza derivada, uma vez que advém do patri-
monio privado, portanto, alheio ao seu, qual seja, aquele de titularidade do contri-
buinte, destinatario da obrigagao tributaria de pagar a exacao definida em lei.

Noutro pértico, a titulo de esclarecimento e complemento, é valido ressaltar
que existem também as receitas originarias — essas nao sao capazes de manter um
ente federado —, as quais sdo auferidas com a exploragao do patriménio da pré-
pria Administra¢do Pablica, por exemplo, com a alienac¢do de bens ou o exercicio
de atividades econdmicas. Logo, percebe-se que neste tipo de receita o Estado
nao precisa utilizar-se do seu poder de império sobre os cidadaos/contribuintes.

Nao obstante a natureza fiscal dos tributos, o ordenamento juridico consti-
tucional patrio previu também a extrafiscalidade tributaria, a qual consiste na
cobranca de tributos com o intuito de se conseguir, através de uma tributagao
indutora, o estimulo a determinado comportamento ou a concretizagio de deter-
minado fim*.

Nesse sentido, Geraldo Ataliba, citando Andrade, nos ensina sobre extrafis-
calidade que essa é o “uso de instrumentos tributarios para obtencao de finalida-
des nao arrecadatérias, mas estimulantes, indutoras ou inibidoras de comporta-
mentos, tendo em vista outros fins, a realizacio de outros valores constitucional-
mente consagrados™.

Assim, percebe-se que dentro da natureza extrafiscal do tributo, o direito
tributario se afasta de sua neutralidade — respeito ao principio da capacidade
contributiva — para tornar-se instrumento estatal de intervengao sobre o dominio
econdmico, ou seja, assumir uma fungdo indutora®.

SPAGOLLA, Vanya Senegalia Morete. Tributagdo ambiental: proposta para institui¢ao de um im-
posto ambiental no direito brasileiro. 177 f. Dissertagiao de Mestrado. Programa de Mestrado em
Direito. Marilia/SP: Universidade de Marilia — UNIMAR, 2008, p. 80. Disponivel em: <http://
www.unimar.edu.br/pos/trabalhos/arquivos/96d04aeb1£399e794093a6a194e1832c.pdf>.
SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 2.

Nesse sentido, ensina Carrazza que “Ha extrafiscalidade quando o legislador, em nome do inte-
resse coletivo, aumenta ou diminui as aliquotas e/ou base de cdlculo dos tributos, com o objetivo
principal de induzir os contribuintes a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa. Por af se vé a ex-
trafiscalidade nem sempre causa perda de numerario; antes, pode aumenté-lo, como, por exem-
plo, quando se exacerba a tributa¢io sobre o consumo de cigarros.” (2010, p. 116 apud CAVAL-
CANTI, Tassia Aragjo. A extrafiscalidade do IPTU como instrumento de implementagio do
planejamento urbanistico. Revista Direito e Liberdade — RDL — ESMARN vol. 14, n. 1, janeiro/junho
de 2012, p. 317-338. Disponivel em: <http:/www.esmarn.tjrn jus.br/revistas/index.php/revista_di-
reito_e_liberdade/article/viewFile/494/469>. Acesso em: 20 out. 2016)

ANDRADE, Mircio Vieira Marx. O IPTU progressivo no tempo como instrumento da concreti-
zagdo do principio da fungdo social da propriedade — art. 7° do Estatuto da Cidade. Revista de
Direito Administrativo vol. 245. Sao Paulo, 2007, p. 162. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.
fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/42126/40817>. Acesso em: 10 out. 2016.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengao economica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 4.
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Interessante notar que, nio obstante a existéncia de duas naturezas tributa-
rias, uma fiscal e outra extrafiscal, ¢ bem verdade que a segunda, utilizada pri-
mordialmente para fins de intervencao sobre o dominio econémico, nao deixa,
por isso s6, de gerar receita publica, pois em sua esséncia continua sendo ativida-
de tributaria. Assim, toda norma tributaria extrafiscal indutora é também arre-
cadatéria, ainda que nao seja essa sua fung¢ao principal ou a inten¢ao que motivou
o legislador a cria-la.

Sobre a funcao extrafiscal que a norma tributaria indutora almeja exercer
(concretizacao de um fim social, por exemplo) e ainda, sobre a arrecadacao que
essa mesma norma, inevitavelmente, vem a gerar, Schoueri traga, de forma bri-
lhante, a linha ténue entre as duas consequéncias que se embutem nesta extrafis-
calidade, uma perseguida pelo Estado de forma escancarada, primordial (inter-
vengao estatal para fins de indugao de comportamentos) e a outra de modo mais
timido, secunddario, porém, também “bem-vindo” (arrecadagao)®.

Espelhando tal raciocinio, temos a cobranga do IPTU que, apesar de sua
natureza eminentemente fiscal, sendo, inclusive, a maior fonte de renda tributa-
ria de um municipio, pode assumir também uma natureza extrafiscal, a fim de
induzir que determinado proprietdrio dé a sua propriedade fungio social, nor-
teadoras das politicas urbanas.

Dessa forma, a regra é que os iméveis localizados dentro do perimetro urba-
no delimitado no plano diretor gerem aos seus proprietarios a obrigagio de pa-
gar IPTU e nisso consiste a natureza fiscal/arrecadatéria do imposto municipal
— funcgao fiscal da norma tributaria.

Contudo, ainda de acordo com o plano diretor, se tal propriedade nao esti-
ver cumprindo sua funcio social, isso também dara azo a cobranga de IPTU, mas
de uma forma mais onerosa ao proprietdrio, com aliquotas crescentemente pro-
gressivas no tempo, para que assim, de forma intervencionista*, possa o Munici-
pio induzir a ado¢do de um comportamento socialmente almejado, com fins de
concretizagao de politica urbana e consequente abrandamento de desigualdades
sociais e correta ordenagao dos espacos urbanos — a previsdo da possibilidade de
cobranca progressiva do IPTU ¢ fungao indutora da norma tributdria e a efetiva

¥ “Ao se destacar uma funcao da norma tributdria, in casu, a funcao indutora, o que se faz é um
novo desdobramento da norma priméria. Ter-se-4, uma primeira norma primaria, na qual se fara
presente a prépria indugao, pelo legislador, que, do ponto de vista juridico, nada mais é que uma
ordem para que o sujeito passivo adote certo comportamento. Nao se perfazendo o comporta-
mento, nasce uma obrigagao tributaria, que colocara o sujeito passivo em situa¢ao mais onerosa
que aquela em que se situaria se adotado o comportamento prescrito pelo legislador. Finalmente,
nao se altera a norma secundaria; ja que do descumprimento da obrigacao tributdria, surgird a
providéncia sancionatéria, aplicada pelo Estado.” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias
indutoras e intervengdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 31)

Schoueri explica ainda que neste caso, onde o Estado busca induzir certo comportamento para
alcangar determinado fim, a interven¢ao no dominio econémico ocorre através de normas de
intervencao por indugio, as quais se valem de “meios de convencimento, cujo efeito apenas se da
num cendrio em que o destinatario da norma pode decidir pela conveniéncia, ou nao, do ato vi-
sado pelo Estado”, ou seja, através de estimulos ou desestimulos, o legislador dar ao destinatédrio
da norma a alternativa de continuar adotando um comportamento contrario aquele almejado
pelo Estado ou adequar-se a este (SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e inter-
vengdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 44).
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cobranga progressiva desse imposto consiste no desdobramento desta norma in-
dutora, tendo em vista a ndo ado¢ido de um comportamento almejado, e tal des-
dobramento pode se chamar de sangao.

Imperioso notar que a tributacao de natureza extrafiscal se alicer¢a tanto
em justica fiscal, quanto em justiga social e ambas sao indissociaveis. Por assim ser
¢é que se conclui que a cobranca de natureza extrafiscal ndo é incompativel com
principios como o da capacidade contributiva e o do ndo confisco, ainda que tal
tributacdo venha a limitar o direito de propriedade, uma vez que, repita-se, a
tributagio nesses casos abandona a neutralidade que sua veia fiscal deve ter, para
assumir um papel indutor de comportamentos que respeitem os objetivos consti-
tucionais, portanto, superiores aos interesses particulares.

5.1. Extrafiscalidade do Imposto Predial Territorial e Urbano

Viu-se que os Municipios se utilizam da cobranga do IPTU com intuito pre-
dominantemente fiscal, ou seja, com intuito de arrecadar dinheiro puablico para
garantir o custeio das despesas publicas, contudo, a Constituicao Federal permite
também que o IPTU seja utilizado para fins extrafiscais®, notadamente aquele
que se refere a atuagio dos Municipios nas politicas voltadas ao desenvolvimento
urbanistico, portanto, de interesse social®.

O Imposto Predial Territorial e Urbano, por vezes, é cobrado como instru-
mento indutor de certo comportamento para que, a partir desse se dé adequado
aproveitamento aos espagos urbanos inutilizados e subutilizados, com o fim de se
fazer cumprir a fungao social da propriedade.

Assim, cabe ao poder ptblico municipal exigir do proprietario do solo urbano
nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que este promova seu adequado apro-
veitamento, conforme diretrizes tracadas no Plano Diretor. Um dos instrumentos
postos a disposicao das municipalidades é, justamente, o IPTU progressivo no tem-
po, o qual consiste no agravamento da carga tributaria como modo de coagir o
proprietario a adotar um novo comportamento, compativel com os fins de solida-
riedade social almejados pelo Estado; progressividade extrafiscal, portanto®.

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.

A respeito da extrafiscalidade do IPTU, notadamente sua progressividade, nos ensina Camargo
que: “Em se tratando de tributo extrafiscal, o tributo nao ¢ instituido de modo a subtrair do su-
jeito tributado parcela de sua riqueza para o custeio das despesas pablicas na medida de sua ca-
pacidade, mas € instituido com o objetivo de obter do contribuinte, pessoa fisica ou juridica, de-
terminado comportamento tido por desejavel para a realizacio de certa utilidade, como por
exemplo, no caso do IPTU, a utilizagao do imével consentaneo ao ordenamento da cidade [...].”
(CAMARGO, Juliana Wernek. O IPTU como instrumento de atuagao urbanistica. 1. ed. Belo Hori-
zonte: Forum, 2008, p. 114-115)

O raciocinio é corroborado por Cavalcanti, quando afirma que “a destinacao nao arrecadatéria
da atividade tributdria conferida pelo Estado, conhecida como extrafiscalidade — utiliza dos tri-
butos para propiciar impactos diretos sobre a economia e o comportamento das pessoas —, dessa
forma, almeja sempre fins politicos ou sociais” (CAVALCANTT, Tassia Aratjo. A extrafiscalidade
do IPTU como instrumento de implementag¢io do planejamento urbanistico. Revista Direito e Li-
berdade — RDL — ESMARN vol. 14, n. 1, janeiro/junho de 2012, p. 317-338, p. 318. Disponivel em:
<http://www.esmarn.tjrn.jus.br/revistas/index.php/revista_direito_e_liberdade/article/viewFi-
1e/494/469>. Acesso em: 20 out. 2016).



DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 38 135

Por essa razdo, pode se dizer que o imposto predial territorial e urbano co-
brado de forma progressiva no tempo é um instrumento municipal, impulsiona-
dor de politicas urbanas e de natureza econdmica, justamente por intervir na
propriedade privada.

Logo, a extrafiscalidade do imposto predial territorial e urbano, que consis-
te na progressividade de suas aliquotas de maneira onerosa, ¢ a ponte que conec-
ta o direito urbanistico e o direito tributario na busca do cumprimento da fungao
social da propriedade®.

Eis, pois, a missao extrafiscal do Imposto Predial Territorial e Urbano —
IPTU progressivo no tempo —, a qual se revela como instrumento de direito urba-
nistico, posto a disposi¢io das municipalidades para fins de protecao do bem
comum, constitucionalmente tutelado, estando além do abastecimento dos cofres
publicos.

6. Progressividade fiscal e extrafiscal do Imposto Predial Territorial e
Urbano

Sabe-se, até aqui, que a extrafiscalidade do IPT'U ocorre com a progressivi-
dade de suas aliquotas. Imperioso saber também que esta progressividade pode
ocorrer de duas maneiras distintas, sendo uma fiscal e outra extrafiscal.

Quando a progressividade do IPTU almeja a implementacdo de isonomia
entre contribuinte, de modo que “paguem os economicamente mais fortes pro-
porcionalmente mais do que aqueles menos favorecidos™ estar-se diante de pro-
gressividade fiscal na busca de justiga fiscal.

Doutro lado, repita-se, quando com a progressividade do imposto predial
territorial e urbano almeja-se que o contribuinte adote determinado comporta-
mento que esteja em conformidade com as diretrizes politicas e sociais da Cons-
tituicdo Federal, estar-se diante da progressividade extrafiscal na busca de justiga
social.

6.1. Progressividade fiscal do IPTU

Atrelam-se ao principio da progressividade, quando esse cumpre um papel
eminentemente fiscal, outros trés principios que, somados ao primeiro, possuem
uma estreita ligagao, a saber: o principio da isonomia, do nao confisco e o da ca-
pacidade contributiva.

A partir de tais principios, sustenta-se que o imposto deve ser graduado em
observancia a capacidade econoémica do sujeito passivo, exaltando que os desi-
guais devem ser tratados de modo desigual e os iguais de modo igual para que se
evite uma tributagdo caracterizadora de injustiga fiscal ou oneragio despropor-
cional ao contribuinte, de modo a cobrar-lhe mais do que ele é capaz de dar ao
Estado, o que viria a ser tributagdo confiscatéria.

% ANDRADE, Mircio Vieira Marx. O IPTU progressivo no tempo como instrumento da concreti-
zagao do principio da funcio social da propriedade — art. 7° do Estatuto da Cidade. Revista de
Direito Administrativo vol. 245. Sao Paulo, 2007, p. 163. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.
fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/42126/40817>. Acesso em: 10 out. 2016.

¥ BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 331.
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Essa progressividade fiscal, ligada ao principio da capacidade contributiva,
encontra-se estampada no art. 145, § 1°, da Constituigao Federal*, sendo tal pre-
visdo constitucional inegavel vetor orientador da atividade tributdria®’.

Ao seu turno, o art. 156, § 1°, inciso I, da Constitui¢iao*? — com redacao dada
pela Emenda Constitucional n. 29/2000*- reafirma tal regra, contudo, voltando-
se, especificamente, ao Imposto Predial Territorial e Urbano, de modo a comple-
mentarem-se, entao.

O dispositivo permite que o IPTU seja progressivo em razao do valor do
imével. Como ja dito, usa-se o valor do imével partindo de uma ideia de que
quanto maior for tal valor, mais capacidade de contribuir o seu proprietario terd
(base econdmica patrimonial), por isso fala-se em progressividade ligada a capa-
cidade econdmico-contributiva, ou seja, aquela progressividade de natureza fis-
cal, tendo em vista que se vislumbra com isso, primordialmente, a arrecadacido de
dinheiro e nao a indugao de algum comportamento social e constitucionalmente
almejado pelo Estado.

A respeito da sistemdtica que sustenta a progressividade fiscal do IPTU,
tem-se que quanto maior for a base de calculo (valor venal do imével), maior serd
a aliquota, estipulada em lei municipal, que incidira sobre ela, de modo que quem
possui patrimdnio mais valioso, contribuird com uma quantia mais significante.

Diante dessa sistematica, é equivocado afirmar que o mesmo resultado po-
deria ser alcancado ainda que a aliquota do referido imposto fosse fixa, uma vez
que estando diante de uma base de calculo maior, naturalmente, o IPTU seria
mais elevado, contudo, tal conclusdo se mostra equivocada frente a real intengao
perseguida pelos arts. 145, § 1°, e 156, § 1°, inciso I, do texto constitucional, os
quais, inegavelmente, defendem uma progressividade que implante justica fiscal,
ou isonomia entre os contribuintes, pautando-se pela capacidade contributiva de
cada um, o que, de maneira alguma, se confunde com proporcionalidade, que é
0 que ocorreria caso nao houve variagio das aliquotas do IPTU*.

10 BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Sobre o art.145, § 1°, da Constituigao Federal de 1988, Paulsen afirma que a graduagao dos im-
postos segundo a capacidade contributiva significa que o “Estado deve exigir que as pessoas
contribuam para as despesas publicas na medida da sua capacidade para contribuir, de maneira
que nada deve ser exigido de quem sé tem para a sua préopria subsisténcia, a carga tributédria deve
variar segundo a demonstrag¢do de riqueza e, independente disso, a tributagao nio pode implicar
confisco para ninguém [...].” (PAULSEN, Leandro. Direito tributdrio: Constitui¢io e Cédigo Tribu-
tario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado; ESMAFE,
2005, p. 69)
2 BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
13 Emenda Constitucional n. 29, de 13 de setembro de 2000. Altera os arts. 34, 35, 156, 160, 167 e
198 da Constituigao Federal e acrescenta artigo ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transité-
rias, para assegurar os recursos minimos para o financiamento das agoes e servigos publicos de
satde. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc29.
htm>. Acesso em: 20 out. 2016.
Nesse sentido, Carrazza conclui que: “Lembramos, de passagem, que a progressividade ndo se
confunde com a proporcionalidade. Esta atrita com o principio da capacidade contributiva, por-
que faz com que pessoas economicamente fracas e pessoas economicamente fortes paguem im-
postos com as mesmas aliquotas. £ claro que, se a base de cilculo do imposto a ser pago pelo

44
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Eis com tal sistematica, a concretizagao de justiga fiscal a partir da progres-
sividade fiscal do IPTU, a qual passou a ser permitida apés a edi¢ao da EC n.
29/2000 em exaltagao ao principio da capacidade contributiva.

6.2. Progressividade extrafiscal do IPTU

Quanto a progressividade do IPTU de natureza extrafiscal, essa se encontra
estampada nos arts. 156, § 1°, inciso 11, e 182, § 4°, inciso II, do Diploma Consti-
tucional e prescinde de qualquer ligagao com a capacidade econémica do contri-
buinte, ou seja, a progressividade nao serd aplicada em razao de questoes patri-
moniais — que, em tese, revelam a capacidade contributiva do proprietario de
imével urbano —, mas sim em razao de situagoes de fato que obstam os fins politi-
cos, sociais e urbanos perseguidos pela Carta Maior.

De bom alvitre saber que antes da Emenda Constitucional n. 29 de 2000,
essa progressividade extrafiscal do IPTU era a tnica, até entdo, permitida pela
Constitui¢ao. Naquela época vedava-se a progressividade fiscal, permitindo so-
mente a progressividade para fins de dar ao imével fungdo social, sendo esse,
inclusive, o ja superado entendimento defendido pelo STF*.

Pois bem. Deve ficar claro que o art. 156, § 1°, inciso I, da Constitui¢ao Fe-
deral trata da progressividade fiscal do IPTU, aquela que resultara na progressi-
vidade de suas aliquotas de acordo com a base de calculo desse imposto (valor
venal do imével), como ja dito. Ao seu turno, o art. 156, § 1°, inciso II, nos traz a
progressividade extrafiscal do IPTU, a qual propde a variagao de aliquotas de
acordo com a localizagao e o uso do imével, ou seja, conforme as “conveniéncias
locais expressas no plano diretor do Municipio™®.

A progressividade extrafiscal do IPTU prevista no art. 156, § 1°, inciso 11, da
Constitui¢ao Federal é, pois, uma norma mais genérica que aquela prevista no

economicamente mais forte for maior do que a base de cdlculo do imposto a ser pago pelo econo-
micamente mais fraco, o quantum debeatur do primeiro sera maior. Mas isto desatende ao princi-
pio da capacidade contributiva, porque ambos estdo pagando, em propor¢io, o0 mesmo imposto.
Nao se estd levando em conta a capacidade econémica de cada qual.” (2006, p. 87-88 apud SILVA,
Carlos Junior; FIATIKOSKI, Rodrigo Marcussi; e OCTAVIANI, Tiago. A aplica¢io da progressi-
vidade fiscal e extrafiscal no IPTU. Revista de Direito Piiblico vol. 3, n. 1. Londrina, janeiro/abril
de 2008, p. 1-14 p. 8. Disponivel em: <file:///C:/Users/maria_000/Downloads/10889-41676-1-PB%
20(2).pdf>. Acesso em: 23 out. 2016)

“IPTU. Progressividade. No sistema tributdrio nacional é o IPTU inequivocamente um imposto
real. Sob o império da atual Constitui¢ao, nao é admitida a progressividade fiscal do IPTU, que
com base exclusivamente no seu artigo 145, § 1°, porque esse imposto tem cardter real que € in-
compativel com a progressividade decorrente da capacidade econdémica do contribuinte, quer
com arrimo na conjugagao desse dispositivo constitucional (genérico) com o artigo 156, § 1° (es-
pecifico). A interpretagdo sistematica da Constituigdo conduz inequivocamente a conclusio de
que o IPTU com finalidade extrafiscal a que alude o inciso II do § 4° do artigo 182 é a explicita-
¢ao especificada, inclusive com limitagao temporal, do IPTU com finalidade extrafiscal aludido
no artigo 156, I, § 1°. Portanto, é inconstitucional qualquer progressividade em se tratando de
IPTU, que nao atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1°, aplicado com as limitacoes
expressamente constantes dos §§ 2° e 4° do artigo 182, ambos da Constitui¢ao Federal. Recurso
Extraordinario conhecido e provido, declarando-se inconstitucional o subitem 2.2.3 do setor II
da Tabela III da Lei 5.641, 22.12.89, no municipio de Belo Horizonte.” (BRASIL, Supremo Tribu-
nal Federal, RE n. 153.771-0, Rel. Min. Moreira Alves, novembro de 1996).

16 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 25. ed. Sao Paulo: Malhei-

ros, 2009, p. 119.
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art. 182, § 4°, inciso II, da Constitui¢ao Federal, mas que também busca, essen-
cialmente, fazer cumprir a func¢io social da propriedade urbana de acordo com
interesses locais, portanto, se completam entre si.

Quanto ao art. 182, § 4°, inciso II, da Constitui¢io Federal, este também
revela a progressividade extrafiscal do IPTU e quanto a isso nao ha dividas, uma
vez que ele trata de previsao expressa acerca da extrafiscalidade do referido im-
posto, aquela com o objetivo de dar a propriedade urbana funcao social como
meio de efetivagao de politicas urbanas.

Constata-se, a partir do que fora dito até aqui, que o imposto predial terri-
torial e urbano pode ser extrafiscal de duas maneiras: progressividade fiscal e
extrafiscal. A progressividade fiscal, estampada no art. 156, § 1°, inciso I, existe
em razao da capacidade econémica do contribuinte e se alicer¢a na norma de
natureza geral, norteadora da atividade tributdria, qual seja, o art. 145, § 1°, da
Constituicao Federal.

J4 a progressividade extrafiscal do IPTU se aparta da capacidade contribu-
tiva do contribuinte, necessitando, porém, da edicao de um plano diretor muni-
cipal, o qual deve reger a aplicacao desse instrumento urbanistico®.

6.2.1. A maplicabilidade das disposi¢oes normativas acerca do IPTU progressivo no
tempo pela auséncia de legislagio regulatéria

Acerca do cumprimento da fungao social da propriedade e do uso dos instru-
mentos aptos a impor tal cumprimento, sobretudo, a regulamentacao e a utiliza-
¢ao da cobranca do IPTU de forma progressiva no tempo, nao temos como obste
apenas a falta de exigéncia legal para aquelas cidades com menos de 20 mil habi-
tantes, como antes foi exposto. A auséncia de interesse dos gestores e do legislativo
municipal, ainda que nas cidades que possuem plano diretor, também se apresen-
ta como barreira de natureza politica, para a concretizagao desse principio.

Quando o art. 182, § 4°, da Constitui¢io Federal faculta ao Poder Publico
municipal exigir, mediante aplicagdo de determinadas sangoes, do proprietario
do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que este promova seu
adequado aproveitamento, ndo significa dizer que tal opgao fica a critério do
gestor municipal, tendo em vista que muito mais que uma faculdade, estabeleceu-
se um poder-dever que deve ser exercido em beneficio de um interesse social e
em detrimento de interesses privados e politicos.

O Estatuto da Cidade, ao dispor sobre Plano Diretor, desenhou seus contor-
nos gerais, delimitando o que nele deveria ser abordado para promover a fungao
social da propriedade. Nao obstante, a este Plano, sabe-se, cabe pormenorizar a
regulamentagao dos instrumentos de politicas urbanas, de modo a definir as areas
de incidéncia dos instrumentos urbanisticos, a sua aplica¢do e procedimento®®.

“[...] o Poder Publico manifesta o seu poder regulatério, induzindo o proprietario a dar esta ou
aquela destinag¢do ao imével de acordo com a ordenagao estabelecida no plano diretor” (CAMAR-
GO, Juliana Wernek. O IPTU como instrumento de atuagdo urbanistica. 1. ed. Belo Horizonte: F6-
rum, 2008, p. 136).

Acerca do papel atribuido ao Estatuto da Cidade e do papel atribuido ao Plano Diretor, Denaldi
em pesquisa publicada na série Pensando o Direito n. 56, ensina que: “O Estatuto da Cidade forne-
ce as bases e os conceitos fundamentais para orientar os planos diretores e leis especificas muni-
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Paralela a essa divisao de competéncias, a realidade em que se vive, na maio-
ria dos Municipios brasileiros é outra, na qual quase nenhum desses possui regu-
lamentagio do Plano Diretor, sobretudo naquilo que deveria orientar a tributacao
extrafiscal do IPTU progressivo no tempo, o qual, tendo em vista essa auséncia,
quase nao ¢ aplicado pelos entes municipais®.

Nota-se, com isso, um ideal social muito bem arquitetado pela Constitui¢ao
Federal, pelo Estatuto da Cidade e pelos planos diretores existentes no pafs, con-
tudo, ideais que permaneceram, na maioria das grandes cidades brasileiras, so-
mente na teoria, no papel.

Pode se atribuir tal realidade, primeiramente, ao fator politico, quer dizer,
auséncia de interesse politico, na medida em que a referida tributacao resulta em
uma verdadeira interven¢ao municipal na propriedade do “eleitor” e também no
seu patrimonio, posto tratar-se de uma arrecadagao severamente onerosa; por-
tanto, ao implantar o IPTU progressivo no tempo, estaria o gestor municipal in-
terferindo no patriménio de seu eleitor, como também, estaria o legislativo fazen-
do o mesmo, de modo que, tais poderes vém se mantendo inertes por uma escra-
chada questao politica.

Inegavel € que a nao aplicagao pratica desse instituto tem dificultado a sua
compreensdo e, sobretudo, seu alcance constitucional de efetivo instrumento de
realizagdo do Estado Social e consequente justica e bem-estar social, uma vez que
“pouco se conhece sobre seus processos de aplicacao, complexidade envolvida e
sobre a eficdcia desses instrumentos”™’.

Por tGltimo, mas ndo menos importante, ndo podemos esquecer que se trata
de uma tributagao extrafiscal, ou seja, que nao tem por principal intento arreca-
dagao aos cofres publicos e isso, aliado aos demais motivos expostos, consequen-
temente, desestimula sua efetivagido. Ainda que, caso postas em pratica, trouxes-
sem sim certa arrecadagio, essa seria excepcional diante da tributagio fiscal do
IPTU, portanto, sua auséncia nao prejudica o erario ou contribui de forma signi-
ficativa com este, sendo mais um motivo da inércia legislativa que se percebe.

Assim, diante do grande indice de auséncia de regulamentagao e, principal-
mente, de aplicagao desse instrumento de efetivagao da funcao social da proprie-
dade — IPTU progressivo no tempo — é que se pode pensar que a norma constitu-
cional, aquela prevista no art. 182 da Constituicao Federal se aproxima de mero

cipais, normas mais apropriadas para regulamentar com mais densidade a matéria. E essa mar-
gem de autonomia dos municipios € crucial para que os instrumentos possam ser utilizados de
forma contextualizada e coerente com as especificidades locais. Nao se pode pretender que a le-
gislagao federal uniformize de maneira integral a disciplina dessas ferramentas, pois isso certa-
mente levaria a sua inadequagao em relacao a um grande nimero de municipios, dada a diversi-
dade das cidades brasileiras.” (DENALDI, Rosane. Parcelamento, edifica¢iao ou utilizagdo com-
pulsérios e IPTU progressivo no tempo: regulamentacao e aplicagao. Série Pensando o Direilo n.
56. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL), Ipea, 2015)

Tal constatagao encontra-se apresentada na pesquisa realizada por Rosane Denaldi, denominada
Parcelamento, edificacao ou utilizagdo compulsérios e IPTU progressivo no tempo: regulamen-
tagao e aplicagdo na série Pensando o Direito n. 56, desenvolvida junto ao Ministério da Justica em
2015.

DENALDI, Rosane. Parcelamento, edificacao ou utilizagao compulsorios e IPTU progressivo no
tempo: regulamentagao e aplicacdo. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justiga,
Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL), Ipea, 2015.
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simbolismo, onde o Estado atende as necessidades sociais, mas as normas consti-
tucionais ndo sdo efetivadas por falta de interesse politico, no caso especifico tra-
tado em tela, interesse local, gerando a ineficiéncia de aplicabilidade das normas
que até agora se propuseram a tratar do direito urbanistico.

Arealidade acima exposta nio retira, contudo, da progressividade do tempo
do IPTU e dos demais instrumentos de efetivacao das politicas ptablicas urbanas,
a possibilidade de concretizarem o que almejam, a obediéncia a fungdo social da
propriedade na busca da justica social.

Quer dizer que a sua ineficiéncia nao reside unicamente na auséncia de nor-
mas urbanisticas ou em auséncia de protegio constitucional, vez que a Constitui-
¢ao, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor disciplinam a matéria, contudo, a
auséncia de regulamentacao especifica sobre a aplicagao do IPTU progressivo em
leis municipais ou decretos, por exemplo, impedem a eficacia da extrafiscalidade
do IPTU, sendo essa auséncia a consequéncia da falta de interesse e iniciativa
politica.

7. Progressividade extrafiscal do IPTU enquanto instrumento de efetividade
da funcao social da propriedade

Inicialmente, é necessario vislumbrar a progressividade do IPTU como ins-
trumento indutor de um comportamento.

Sabe-se que o Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 3°, traz a defini¢ao de
tributo, a saber: “Iributo é toda prestagao pecunidria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sang¢ao de ato ilicito, institui-
da em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Pois bem. Claro esta que o tributo ndo pode ser cobrado como sancao pela
prética de ato ilicito e, diante dessa constatacdo, é normal que se questione se a
progressividade do IPTU prevista no inciso II do § 4° do art. 182 da Constituicao
Federal nao seria, entao, meio de tributacao sancionatéria, portanto ilegal. A
resposta é negativa, mas para compreendé-la é necessario definir a diferenca
entre sang¢do por ato ilicito e progressividade de natureza sancionatdria.

O ente publico ndo pode exercer sua competéncia tributaria editando leis
que ao instituirem tributos tenham por hipétese de incidéncia a ocorréncia de
algum fato ilicito, uma vez que isso nao configuraria a criacao de um tributo e sim
de uma penalidade, sendo matéria a ser disciplinada pelo direito penal.

Por outro lado, ndo obstante a defini¢do constante no Codigo Tributario
Nacional, notadamente a de que tributo ndo é sangao por ato ilicito, entende-se
que a permissao constitucional dada aos Municipios para que esses se utilizem do
IPTU progressivo no tempo como instrumento indutor do nao atendimento as
diretrizes constantes no plano diretor, nao configura qualquer abuso ou mesmo
inconstitucionalidade.

Em verdade, a utilizagdo de IPTU progressivo no tempo consiste em “mera
coacdo para que o agente realizador do fato imponivel utilize a sua propriedade
consoante a fungao social designada no plano diretor™'.

° CAMARGO, Juliana Wernek. O IPTU como instrumento de atuagdo urbanistica. 1. ed. Belo Horizon-
te: Forum, 2008.
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Deve-se entender, pois, que a tributacdo continua a incidir sobre um fato li-
cito, previsto em lei: a propriedade de imével urbano; contudo, a progressividade
das aliquotas do IPTU ¢ que consiste em coa¢do em razio de um fato ilicito, qual
seja, a utilizacdo da propriedade em desconformidade com a funcao social desta
e, consequentemente, contra um interesse social, constitucionalmente protegido
e estampado em um plano de ordenagao do solo urbano, o qual deve ser respei-
tado por todos que habitam a cidade™.

Nesse sentido, é bastante licida a explicacdo de Carrazza, a qual esclarece
que nao ¢ a incidéncia do IPTU, ainda que de forma progressiva, que tem o cara-
ter sancionatério, até porque, ainda que nessas condi¢gdes de progressividade, o
referido imposto permanece incidindo sobre fato licito, qual seja, a propriedade
de um imével urbano, nio se havendo que falar em incidéncia sobre fato ilicito™.

Assim, compreendido estd que tem carater sancionador a progressividade
extrafiscal do imposto no tempo e nao o imposto em si. Com a sang¢ao, presume-
se a coagdo, uma vez que a ideia é a de que haja uma mudanga de comportamen-
to para que se evite a tributagao onerosa.

A progressividade extrafiscal do IPTU esta em consonancia com o objetivo
primordial perseguido pela Carta da Republica, qual seja, a busca do bem co-
mum, consistente, no caso das politicas urbanas, no fim ou abrandamento das
desigualdades sociais e de igualitaria justica social nos grandes centros urbanos,
portanto, nao colidindo com o principio do ndo confisco.

A par disso, recorda-se que a limitacdo do percentual de 15% (quinze por
cento) quando da aplica¢do progressiva das aliquotas do IPTU ¢ meio de se evitar
a tributagao confisco, ainda que se esteja pondo em pratica uma norma tributaria
indutora.

Concretiza-se com essa pritica a prote¢ao do interesse publico em face do
individual sem que se retire totalmente do proprietdrio do solo urbano a protegao
aos seus direitos, uma vez que, nesse contexto, o bem maior que merece a tutela
juridica reside na satisfagao dos interesses sociais e na promocao de justica social
e igualitaria distribuigao de oportunidades para todos.

Dessa forma, nio se pode discordar que a Constituicio Federal elegeu a
progressividade extrafiscal do IPTU como instrumento de natureza tributaria a
servico do saudavel planejamento urbanistico, mais precisamente, na busca pela
efetivacao da fungéo social da propriedade.

Cumpre observar mais uma vez que a progressividade extrafiscal do impos-
to predial territorial e urbano, enquanto instrumento impulsionador da fungao

A concretizagao de interesse social, quando se fala em politicas urbanas, “ocorre quando as cir-
cunstancias impoem a distribui¢ao ou o condicionamento da propriedade para melhor aprovei-
tamento, utilizagio ou produtividade em beneficio da coletividade ou de categorias sociais mere-
cedoras de amparo especifico do poder publico” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 607-608).

“O cardter sancionatério da progressividade no tempo, ora em exame, nao decorre da incidéncia
do IPTU sobre um ato ilicito. O IPTU, mesmo nesse caso, incide sobre o fato licito de uma pessoa
ser proprietaria de um imével urbano. A sang¢ao advém, sim do mau uso (de acordo com a lei local)
que esta pessoa faz de sua propriedade urbana.” (CAMARGO, Juliana Wernek. O IPTU como
instrumento de atuagao urbanistica. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2008)
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social da propriedade, exige previsao em um plano diretor municipal, pois, neste
plano estardo as diretrizes juridicas acerca da utilizagao do IPTU progressivo no
tempo, tal como a delimitacao da area urbana, as caracteristicas dos iméveis que
nao estejam cumprindo sua fungdo social, o procedimento de sua aplicagao, ali-
quotas e prazos.

Assim, orientando-se pelo plano diretor, o qual, por sua vez, deve ser edita-
do conforme diretrizes estabelecidas no Estatuto da Cidade, cabe ao Municipio
promover o adequado aproveitamento do solo urbano, mediante aplicacao suces-
siva das seguintes sangdes: parcelamento, edificagdo ou utilizagao compulsoria
(PEUC), imposto predial territorial e urbano progressivo no tempo e desapro-
priagao com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdao aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real de indenizacgao e os juros legais.

Note-se, pois, que o IPTU progressivo no tempo nao € o Gnico instrumento
utilizado na concretizagao das politicas urbanas, contudo, é o tinico instrumento
de natureza tributaria existente para esse fim, de modo que a fungao social da
propriedade é o principio que une o direito urbanistico e o direito tributario,
além de ser o principio norteador da elabora¢io do plano diretor (e Estatuto da
Cidade).

A progressividade do IPTU também ndo é a primeira opcdo das municipa-
lidades na perseguicao desse fim social, uma vez que sua aplicagdo ocorrerd so-
mente nos casos em que a ordem para parcelamento, edificagdo ou utilizagao
compulsérios da propriedade nao forem atendidas pelo proprietario do bem imé-
vel nao utilizado, subutilizado ou nao edificado.

Acerca dessas denominagoes, nao edificado, subutilizado ou nio utilizado,
trata-se de conceitos, pode-se dizer, abertos, os quais deverao ser definidos em
cada plano diretor. De uma maneira geral, sdo, respectivamente, a terra solitaria,
sem qualquer construgao artificial; aquele que, embora construido, nao possui ha
algum tempo (e esse tempo é relativo em cada Plano Diretor) utilizacao conforme
os parametros instituidos no plano diretor; por tltimo, entende-se por imével
subutilizado aquele que ndo tem o aproveitamento compativel com o previsto
para a area urbana no plano de ordenagao urbanistica®.

Presume-se, pois, que a oneracao financeira, conseguida através de uma
atividade tributdria mais pesada para o contribuinte do IPTU, o induzird a cum-
prir a funcao social da propriedade, dando a seu imé6vel uma utilizagdo compati-
vel com as politicas urbanas almejadas pela Constitui¢ao Federal, pelo Estatuto
da Cidade e, de uma forma mais especifica, tragada pelo plano diretor.

Ressalta-se que se ap6s o lancamento do IPTU progressivo no tempo o pro-
prietario vier a, finalmente, cumprir a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar
a sua propriedade, até entdo inutilizada, a aliquota progressiva do imposto deve-
ra retornar a normalidade posto que se atingiu, entao, o comportamento social-
mente desejado, tendo a tributagao indutora logrado éxito no seu fim extrafiscal.

51 DENALDI, Rosane. Parcelamento, edificacao ou utilizagao compulsérios e IPTU progressivo no

tempo: regulamentacao e aplicacao. Série Pensando o Direito n. 56. Brasilia: Ministério da Justiga,
Secretaria de Assuntos Legislativos (SAL), Ipea, 2015.
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A progressividade no tempo, portanto, é em seu papel fundamental induto-
ra, porém, induz através de uma sangdo aplicada quando ha desobediéncia, por
parte do particular, da ordem de parcelar, edificar e construir em sua proprieda-
de urbana que esteja inutilizada ou sendo objeto de especulagao imobilidria e,
consequentemente, nao atendendo a uma fungao social.

Deste modo, se o proprietario do imével situado dentro da area urbana de-
finida no plano diretor der ao seu bem uma funcionalidade social, conforme di-
retrizes tragadas nesse mesmo plano de ordenac¢do do solo urbano, nao sofrerd
qualquer sancdo ou intervengao estatal no seu patrimoénio, uma vez que o poder
publico municipal s6 agira assim para promover algo que nao esteja sendo feito,
no caso, o saudavel desenvolvimento urbanistico.

Acerca da progressividade no tempo das aliquotas do IPTU, a Lei n.
10.257/2001, em seu art. 7°°°, da contornos gerais sobre a forma que se dara tal
cobranca progressiva, o que devera ser regulamentado no Plano Diretor, como ja
dito. Conforme esse dispositivo, o Municipio podera cobrar o referido imposto
majorando sua aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos; o valor de tais
aliquotas sera fixado em lei local ou no préprio Plano Diretor, e nao podera ex-
ceder duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima
de 15% (quinze por cento), sob pena de a tributa¢do indutora passar a ser tributa-
¢ao confisco.

Essa limitagdo da progressividade da aliquota do IPTU é, conforme ensina
Carrazza®, o meio encontrado pelo legislador para se evitar que o referido im-
posto seja utilizado como confisco, ainda que o proprietario descumpra a fungao
social de seu imével urbano.

Ademais, prevé ainda o referido dispositivo que enquanto se estiver aplican-
do o IPTU progressivo, sera vedada a concessao de isengoes ou de anistia relativas
a tributagao progressiva de que trata este artigo, pois o contrario estaria se reti-
rando a natureza sancionatéria e indutora desta forma de tributagio.

Apoés a progressividade no tempo, conforme explicado acima, sem que o
proprietario dé ao seu bem a almejada fungao social, o Municipio poderd promo-
ver a sua desapropriacdo, sendo essa a ultima sancao legalmente prevista. Apos
isso, em posse desse bem, serd do ente publico o dever de dar ao imével a ideal
utilizagdo, de modo que se atenda aos fins de interesses sociais almejados pela
politica urbana.

A utilizagdo das aliquotas do IPTU de maneira progressiva no tempo, por-
tanto, representa intervencao econdmica sobre o patrimoénio do particular (tribu-
tacdo onerosa) e limitagao (e nao anulagao) de seu direito fundamental a proprie-
dade para garantir o direito fundamental de uma coletividade, o da dignidade da
pessoa humana, vez que politicas sociais de cunho urbanistico, fundamentadas
pelo principio da fungao social da propriedade, visam, em sua esséncia geral, a

% BRASIL. Estatuto da Cidade. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Disponivel em: <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/1.10257.htm>.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 25. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2009, p. 114-115.
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dignidade da pessoa humana através da garantia, a populagao urbana, de dignas
condicoes de moradia e bem-estar social®’.

Certo é que nao se deve vincular as normas tributdrias tio somente a uma
funcao arrecadatéria. Normas tributdrias revestem-se também de um poderoso
papel indutor de comportamentos, consistindo em aparelho de intervencao esta-
tal sobre o dominio social e econdémico, na busca de fins sociais pensados pelo
constituinte originario, o qual, certamente, foi impulsionado pelo Estado Social
Democritico de direito desenhado na Constituigao Federal de 1988.

8. Conclusao

Viu-se com a exposicao do presente trabalho que a Constituicao Federal de
1988, pautada em um Estado democratico e socialmente justo para todos, foi pio-
neira ao dedicar parte de seu contetdo as politicas urbanas, atribuindo as muni-
cipalidades um importante papel no combate as desigualdades sociais que atin-
gem gravemente as populagdes dos grandes centros urbanos.

A realidade, ainda contemporanea, € fruto do desenfreado crescimento po-
pulacional que ocorreu no século XX no pais, tempo em que uma enorme quan-
tidade de habitantes tomou as grandes cidades, tendo em vista a migracdo do
campo para estas em busca de oportunidade de trabalho. O processo de cresci-
mento repentino e desenfreado ocorreu sob a total auséncia de planejamento de
ordem urbanistica, o que veio a semear a segregacao social urbana que até hoje
nos acompanha.

Dentro dos ideais de planejamento urbano, essencialmente sociais, ficou no-
torio que o constituinte de 1988 elegeu o direito tributdrio como aliado do Estado
nao s6 com fins de recolher dinheiro aos cofres publicos — tributagao fiscal —, mas
também como instrumento de concretiza¢ao das politicas sociais, voltadas ao sau-
davel planejamento urbanistico das cidades — tributagao extrafiscal.

Mais especificamente falando, temos por constitucional e legal o IPTU com
aliquotas progressivas no tempo enquanto norma tributaria indutora de um com-
portamento compativel com o plano de ordenagao das cidades e também compa-
tivel com as diretrizes gerais sobre politica urbana tragadas na Constituigao.

Tal plano, denominado Plano Diretor, de previsdo inovadora na Constitui-
¢ao Federal de 1988, determina as condicoes pelas quais o imével urbano possa
exercer a funcdo social que a Constitui¢ao lhe exige, devendo também regula-
mentar o uso e a aplicacao dos instrumentos urbanisticos de previsdo estampada
na Lei n. 10.257, de 2001 e na prépria CF.

Tais instrumentos deverdo ser utilizados na implantagio da fungao social da
propriedade e, dentre esses, estd o IPTU com aliquotas progressivas no tempo

7 Nesse mesmo sentido, Quirino nos ensina que “o IPTU progressivo no tempo € tributo extrafiscal
de espécie indutora, vez que, através da majoracao de sua aliquota, visa-se desestimular a subuti-
lizagao de iméveis, promovendo sua adequagao ao principio da fungao social da propriedade ur-
bana [...]” (QUIRINO, Herculano Thiago Bento. Normas tributdrias indutoras e a fungao social da
propriedade. Uma andlise da progressividade do IPTU como instrumento de ordenagdo do espago territo-
rial urbano. 34 f. Monografia (Conclusiao de Curso de Graduacdo em Direito). Campina Grande/
PB: Universidade Estadual da Paraiba, 2012, p. 23).
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que, em que pese ndo ser o Unico instrumento de atuagio urbanistica, ¢ o inico
de natureza tributdria.

Ressalta-se ainda que o principio da funcdo social da propriedade é que
orienta a politica urbana e a atuagdo municipal na implementac¢io desta. Ade-
mais, o papel de cumprir a funcao social da propriedade é do contribuinte, ca-
bendo ao Poder Publico, em caso de desobediéncia deste, fazer cumprir tal papel;
nota-se, portanto, que a cidade saudavel e socialmente justa para todos é fruto da
solidariedade que deve existir entre populagao e Administragao Puablica.

Assim, € certo que a extrafiscalidade do Imposto Predial Territorial e Urba-
no, notadamente sua progressividade extrafiscal, representa a possibilidade cons-
titucional de intervengao estatal no patrimonio do particular, bem como na esfera
juridica deste, com o fim de promover justica social, combatendo a especulagao
imobilidria e a concentracdo de riqueza nas maos de quem nao esta dando fungao
social a sua propriedade.

Neste ponto é preciso entender que a extrafiscalidade do IPTU pode ocor-
rer tanto com a progressividade extrafiscal, quanto com a progressividade fiscal
de suas aliquotas.

A primeira forma de progressividade diz respeito ao IPTU enquanto instru-
mento de efetivagido da funcao social da propriedade, principio que liga o direito
tributario ao direito urbanistico. Esta, em que pese ser norma indutora e nao ser
aplicada visando fins arrecadatérios, acaba, inevitavelmente, por gerar também
dinheiro publico.

Ja a progressividade fiscal do IPTU diz respeito a protegao do contribuinte
com base no principio da capacidade contributiva e ainda com base na vedagao da
tributacdo com efeito confisco, o que, em que pese também tratar-se de extrafis-
calidade, nada tem a ver com planejamento urbanistico ou fungao social e perma-
nece tendo como principal objetivo a arrecadacao ao erério.

A'ideia por tras da progressividade extrafiscal do IPTU nao afronta os prin-
cipios do nio confisco e da capacidade contributiva, uma vez que nio depende,
tal tributa¢do, de um parametro patrimonial e econdmico do contribuinte — ques-
tdo subjetiva — e sim de uma situagao ocasionada por um comportamento contra-
rio ao interesse publico — questdo objetiva —, ou seja, hd na tributagao extrafiscal
uma mitigacao dessas prote¢oes e ndo a sua total auséncia. O Estado pode intervir
na propriedade privada e impor sua vontade, desde que se coadune com os fins
sociais tragados pelas politicas urbanas, mas ele, o Estado, s6 faz isso até quando
tal intervengdo nao venha a configurar tributagao confisco®.

Assim, percebe-se que quando o contribuinte descumpre a ordem de parce-
lar, edificar ou utilizar compulsoriamente sua propriedade, cabe ao Municipio

% O exemplo mais claro dessa protecio, ainda que de forma mitigada, é o disposto no art. 7°, § 1°,
do Estatuto da Cidade: “Art. 7° Em caso de descumprimento das condi¢oes e dos prazos previstos
na forma do caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 5° do art.
5°desta Lei, o Municipio procedera a aplicagao do imposto sobre a propriedade predial e territo-
rial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoragao da aliquota pelo prazo de cinco
anos consecutivos. § 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica
a que se refere o caput do art. 5°desta Lei e nao excederd a duas vezes o valor referente ao ano
anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.”
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passar a cobrar desse contribuinte, tendo como fato gerador tal propriedade, um
imposto predial territorial e urbano mais oneroso, com aliquotas que aumentam
ao longo do tempo e isso pode ser compreendido sobre duas éticas.

A primeira reveste-se de natureza sancionatoria pelo descumprimento da
PEUC e, sendo san¢iao de ordem financeira, tem-se como segundo papel o de
induzir o proprietario a dar a sua propriedade fungao social, vez que se imagina
que este contribuinte vai preferir mudar de comportamento a continuar sofrendo
sancdo que afete seu patriménio, podendo esta resultar, inclusive, na desapro-
priagao de seu bem.

Portanto, é o IPTU progressivo norma tributdria de natureza sancionatéria
e, consequentemente, indutora posta a disposi¢ao dos Municipios para que esses
concretizem o dever que lhe foi atribuido pela Constitui¢io Federal, notadamen-
te, o de combater as desigualdades sociais, incentivando os proprietarios de im6-
veis urbanos a dar a estes a fungao social que os mesmos devem ter, postos os fins
perseguidos pelo Estado Social vigente, notadamente o de abrandar, nos grandes
centros urbanos, a discrepancia de condicoes sociais que cercam os seus habitan-
tes, fruto da tardia percepgao de que as cidades precisam de normas e politicas
que auxiliem o seu saudavel e equilibrado crescimento.
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