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RESUMO: O Estatuto da Cidade regula o suo da propriedade
urbana, dispondo sobre as penalidades decorrentes de ndo
atendimento ao plano diretor. O imposto progressivo existe para
atender o crescimento da sociedade, impondo um
comportamento especifico. Toda propriedade imobilidria urbana
deve cumprir sua fungdo social, sob pena de aumento tributirio
progressivo e até a desapropriagio.

ABSTRACT: The statute of the city regulates the use of urban
property arranging, on the penalties for not attending the
principal plane. Progressive taxes exist to attend the growth of
society, which also imposes a specific behavior. Every urban
property must keep its social means or else the consequences
are taxes rise and expropriation.

RESUMEN: El Estatuto de la Ciudad regula el uso de Ia
propiedad urbano, en las multas por no asistir al plano principal.
Los impuestos progresivos existen para asistir al crecimiento de
la sociedad, que también impone una conducta especifica se
supone que toda la propiedad urbana debe lograr con su funcion
social bajo la multa aumentar en los impuestos progresivos y
hasta su desapropiacion

PALAVRAS-CHAVES: Estatuto da Cidade. Fungio social da
propriedade. Extrafiscalidade. Progressividade.
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1. Introdugio

Os governos municipais sempre tiveram dificuldades de controlar e
orientar o uso, o desenvolvimento ¢ a expansao das cidades. Apos mais
de dez anos de tramitacio no Congresso Nacional, foi aprovado o Estatuto
da Cidade, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicio Federal de 1988.

Assim, em 10 de julho de 2001 fo1 sancionada a Let n? 10.257, instituin-
do o Estatuto da Cidade. Esta legislagio estabelece normas que regulam o
uso da propriedade urbana, visando a uma melhor execucio da politica
urbana, melhoria da seguranca, do bem-estar das pessoas e do equilibrio
ambiental. Com ele, os municipios dispdem de um marco regulatério para
a politica urbana, que pode levar a importantes avancos.

O inciso II do artigo 22, institul a gestio democratica através da participa-
¢do da populagio e de associagdes representativas dos varios segmentos da co-
munidade na formulacio, execucio e acompanhamento de planos, progra-
mas e projetos de desenvolvimento urbano.

O Estatuto da Cidade da respaldo constitucional a uma nova maneira de
realizar o planejamento urbano. Sua fungio é garantir o cumprimento da
funcao social da cidade e da propriedade urbana, o que significa o estabelecimento
de normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos municipes.

Com o propdsito de maiores receitas, os municipios tem aumentado
expressivamente as aliquotas do IPTU - Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, e, a0 mesmo tempo diversas acdes judiciais
sdo interpostas no sentido de limitar a tributacio deste imposto, por
parte dos municipios.

Depois de alguns anos de debates legislativos e acdes politicas para
atender as expectativas dos contribuintes do IPTU, bem como dos
municipios, foi aprovada a Emenda Constitucional n* 29 de 13 de
setembro de 2000, que deu nova redacio ao paragrafo primeiro do artigo
156 da Constituicio Federal. Assim, referida Emenda possibilitou ao
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municipio, tributar a propriedade predial e territorial urbana, podendo
arrecadar conforme a capacidade contributiva de cada contribuinte, bem
como utilizar o IPTU de forma extra-fiscal, face 2 ocupacio e utilizacio
do solo, previsto no Plano Diretor do Municipio.

O Estatuto da Cidade veio para atender o principio constitucional
pelo qual a propriedade privada deve atender a sua funcio social, gerando
obrigacdes de direito real e obrigacional entre as partes envolvidas. Assim,
através desta nova lei, foram criados os seguintes institutos: parcelamento,
edificacio ou utiliza¢do compulsorios; o [IPTU progressivo; o direito de
superficie; o direito de preempecio; as operagdes urbanas consorciadas e
o consoércio imobiliario.

2. Parcelamento, Edificagio ou Utilizacio Compulsérios dis-
postos no Estatuto da Cidade

O Artigo 5* do Estatuto da Cidade dispde sobre o parcelamento,
edificacio ou utilizagio compulsérios do solo urbano nio edificado,
subutilizado ou nio utilizado, conforme dispde: Lef municipal especifica
para drea incluida no Plano Diretor poderd determinar o parcelamento,
a edificacio ou a utilizacio compulsérios do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou nio utilizado, devendo fixar as condicbes e os prazos
para a implementagio da referida obrigagao.! Tal dispositivo tem por
finalidade cotbir a utilizag¢io inadequada da propriedade urbana, fazendo
com que o proprietario de um imével ndo edificado, subutilizado ou nao
utilizado promova sua utilizacdo, de acordo com os principios
constitucionais que norteiam o direito de propriedade, previstos nos artigos
182 e 183 da Constituicio Federal e no artigo 2* do Estatuto da Cidade.
Para a efetivacio destas orientacdes, necessario se faz a instituicio de lei
municipal a respeito.

Na Constituicdo Federal, no artigo 5% sio destacadas trés referencias
diretas A propriedade: a inviolabilidade do direito a propriedade; garantia
do direito de propriedade e a qualificagdo que toda propriedade atendera
sua funcdo social. (art. 5%, caput, XXII e XXIII)

Da mesma forma a propriedade vem destacada no § 2* do art. 182 a

' - O pardgrafo segundo do referido artigo  destaca que o proprietario serd notificado pelo Poder
Executivo municipal para o cumprimento da obrigagio, devendo a notificacio ser averbada no
Cartério de Registro de Imbveis.

1Y
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propriedade urbana atenderd sua funcgio social quando atender ds
exigéneias fundamentais de ordenacio da cidade expressas no plano
diretor. Esse dispositivo encontra-se no capitulo II da ordem econdmica,
onde a propriedade urbana também é informada pelos principios gerais
da atividade econdmica. Nos incisos do art. 170, encontram-se disposi¢des
sobre a propriedade privada, a fungdo social da propriedade e a defesa
do meio ambiente.

Nesse sentido, a Constituigio destaca em seu art. 174 que o planejamento
& obrigatorio para o Estado e indicativo para o setor privado, tendo o art.
182 definido que o instrumento de planejamento das cidades, é o plano
diretor que passa a ser o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e expansao urbana, sendo que a cooperagio das associagdes representativas
no planejamento municipal segundo art. 29, X1, é obrigatéria.

3. O IPTU como instrumento de intervencdo no uso e ocupa-
cdo do solo urbano

O Estatuto da Cidade regulamenta dispositivos que procuram combater
a especulacio imobiliaria nas cidades, conforme jA apontado. A partir da
vigéncia do plano diretor do municipio, areas consideradas nido utilizadas
ou subutilizadas, situadas em regides dotadas de infra-estrutura estio sujeitas
a edificacdo ¢ parcelamento compulsorios (artigos 5% e 62).

O municipio tem o poder de determinar os critérios para indicagio das
terras que considera ociosas ou subutilizadas, e podera estabelecer prazos e
condi¢bes para induzir o aproveitamento dos terrenos pelos proprietarios
- no Minimo um ano para a entrada de um projeto no 6rgao competente,
e dois anos a partir de sua aprovacido para a efetiva edificagdo.

No caso do nio-cumprimento dos prazos ou condi¢oes da edificacio
ou utilizagio compulsoria, o Municipio podera aplicar sobre esses terrenos
o nstrumento do IPTU progressivo no tempo (artigo 72).

Esse instrumento consiste no aumento progressivo da aliquota de
imposto sobre a propriedade predial e territorial, por até cinco anos
consecutivos. A aliquota do IPTU podera dobrar de ano a ano, podendo
atingir um maximo de quinze por cento do valor venal do imével.

Se o proprietario ainda assim nio realizar o aproveitamento do
terreno, a cobranga poderd permanecer na aliquota maxima. Se apds
cinco anos de cobranca do IPTU progressivo o proprietirio ndo tiver
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cumprido a obrigacio de parcelamento, edificagio ou utilizagio, o
Municipio poderd desapropriar o imével pelo valor venal do IPTU,
pagando ao proprietario com titulos da divida publica (artigo 82).

Esse conjunto de instrumentos - edificacdo compulsoéria, IPTU
progressivo e desapropriacio com pagamento em titulos da divida publica
- pode representar uma possibilidade de intervir efetivamente no
crescimento da cidade, promovendo uma ocupa¢io mais intensa nas areas
e dessa maneira reduzindo a pressio pela urbanizacio das areas da cidade.

4. O Estatuto da Cidade e a progressividade do IPTU

Se constatado que nao houve o cumprimento das condicoes e prazos
estabelecidos pela legislagio municipal, para que o proprietario do imével,
quando notificado para parcelar, edificar ou utilizar compulsoriamente
0 mesmo, estara sujeito a cobranca do IPTU progressivo no tempo, me-
diante o aumento da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos,
sujeitos, a desapropriacio quando ultrapassado o prazo sem manifestacio
do proprietario (art. 182 - CF).

Nos termos do artigo 156, paragrafo primeiro, com a redagdo original
da Constituicio Federal de 1988, o IPTU podia ser progressivo, nos termos
de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fun¢io social
da propriedade. Com a redacio da Emenda Constitucional n? 29/00, o
paragrafo primeiro do artigo 156, passou a vigorar com a seguinte redacio:
Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4%,
inciso I, o imposto previsto no iciso I, poderd: I - ser progressivo em
razdo do valor do imével; e II - Tér aliquotas diferentes de acordo com a
localizacio e o uso do imdvel.

A fun¢io social da propriedade ja vem estatuida no artigo 5* da
Constitui¢do Federal ao destacar que a propriedade devera atender os
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais.

A progressividade do IPTU esta relacionada com o principio da
capacidade contributiva, vez que grava com maior énus aquele que detém
maior riqueza, atribuindo pessoalidade ao foco tributante, levando em
consideracio além dos elementos de incidéncia também a condicio
econdmica do contribuinte.”

2 - Cf. A Nova Progressividade do IPTU na Emenda Constitucional n' 29/00, de Manolo Del Olmo,
httpy//www.direitonaweb.advbr ano I, 12 ed., de 23/07/02.
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Essa previsio constitucional genérica possibilita ao municipio a
institutcio de IPTU progressivo, em funcio da capacidade econdmica do
contribuinte, com a finalidade de aumentar a receita tributaria, dentro
do salutar principio da isonomia juridica (arts. 5* e 150, 1I, da CF), no
sentido de justiga tributaria. Essa tributag¢io progressiva, sé pode se ater
a modalidade fundada no valor venal do imével, sendo descabiveis as
demais modalidades.

E que somente o valor venal do imével espelha, objetivamente, a capacidade
contributiva de seu proprietario, que outra coisa nao & sendo o critério da
valoracao do principio da isonomia, na afirmativa Hugo de Brito Machado?

5. Progressividade Temporal do IPTU

A progressividade dos tributos esta relacionada com justica tributaria
e com a capacidade contributiva. Mizabel Derzi e Sacha Calmon Navarro
Coelho ensino que por progressividade entende-se a2 majoracao da aliquota
4 medida que cresce o valor da matéria tributivel. Nio é incompativel
com o principio da igualdade e da proporcionalidade.’

Com a progressividade realiza-se o principio da justica fiscal, na medida
em que o tributo seja maior para quem dispde de maior parcela da renda.
Os impostos, assim, obedecem o principio da capacidade contributiva
(art. 145, paragrafo primeiro da Constituigio Federal). A progressividade
no IPTU, além do atendimento ao principio da capacidade contributiva,
assegura o cumprimento da func¢do social da propriedade.

Com a modificacio do texto constitucional (Emenda Constitucional
n*29/00), fica facultado ao municipio a institui¢io do IPTU progressivo
em razio do valor do imével, além de poder fixar aliquotas diferenciadas
em razio da localizagio do imével.

O sistema juridico brasileiro oferece uma forma especial de
progressividade, que € a progressividade no tempo, prevista no art. 182 da
Constitui¢ao Federal. Tal progressividade tem por finalidade desestimular
os proprietarios de imoveis de os manterem contrariando os planos de
urbanizacao das cidades. Esta progressividade ndo é um instrumento de
justica tributaria. Trata-se de instrumento da politica urbana.

O Artigo 182, paragrafo 4%, inciso Il da Constitui¢do Federal dispde

' Os Principios Juridicos da Tributagio na Constituigio de 1988, Ed. KT, pp. 55/56, 1% ed., 1989,
t Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. Saraiva, SP, 1982, p. 68.
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que a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes.

Desta forma, fica facultado ao Poder Pablico municipal, mediante lei
especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova o seu adequado aproveitamento, sob pena de
sucessivamente ser provocar o parcelamento ou edificacio compulsorios,
da institui¢io do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo bem como da desapropriagio com pagamentos de
titulos da divida publica, nas condig¢des no referido artigo estabelecidas.

Roque Carrazza destaca que a respeito do IPTU, hd uma questio pouco
estudada, informando que nada impede que suas aliquotas aumentem
progressivamente, d medida que o proprietario do imével urbano for perseverando
em seu mau aproveitamento. Trata-se ai da progressividade no tempo, que ndo
tern nada a ver com a progressividade fiscal, nem com a progressividade extrafiscal.®

Tal aumento pode redundar até na perda da propriedade. Tal situacio
deve ter embasamento em lei.

Para a progressividade no tempo se fazia necessaria a institui¢io de lei
federal. Dat, a partir de julho de 2001, o Estatuto da Cidade veio a colmatar
esta lacuna legislativa (Lei n* 10.257).

6. A funcio social da Propriedade na Constituicio Federal:
Consideragées sobre o IPTU

A teoria da fun¢io social da propriedade nio tem mais a conotagio
do direito de propriedade com moldes romanos, absoluto, o que se percebe
com o argumento do poder outorgado para seu exercicio e utilizacio
social, considerado como uma funcio nao individual, e sim social.

Efetivamente, afirma-se que o proprietario tem o dever de exercer o direito
de propriedade de acordo com os interesses da coletividade, cabendo-The apenas
direcionarlhe o exercicio acordo as orientagdes da politica social do municipio.

Sob o ponto de vista moderno, a fun¢io social da propriedade é tido
como féormula de conciliacio do individual e do social, constituindo
elemento inerente ao direito de propriedade.

5

- CARRAZZA, Roque Antonio. IPTU: ainda a questio da progressividade, in www.damasio.com.br,
junho de 1997, capturado em 30 de julho de 2002.
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Portanto, este poder ndo ¢ uma faculdade e sim um instrumento para
realizacdo da obrigacio que lhe é imposta.

Por esta concepg¢do, o direito de usar, gozar, dispor e reivindicar a
propriedade, direitos concedidos ao proprietario, possuem como objetivo
dar ao proprietario instrumentos para cumprir a fung¢io social da mesma.

Hugo de Brito Machado do discorrer sobre a progressividade do IPTU,
ressalta que do ponto de vista da politica urbana, pode-se entender que a
propriedade cumpre sua func¢do social quando atender as exigéncias
fundamentais da urbanizac¢do, expressas no Plano Diretor. Isto, no
entanto, segundo o tributarista, n3o significa que nio existam outras formas
pelas quais a propriedade também tenha que cumprir sua funcgio social,
até porque a propriedade ha que ser encarada como riqueza que ¢, e nio
apenas como elemento a ser tratado pelas normas de politica urbana.®’

Nessa mesma trilha José Souto Maior Borges, destaca que a fungio social nao éa de
um atributo ou apéndice, que possa vir ou n3o a agregarse a0 dominio. A Constituicio
Federal ndo prevé alternativas para o exercicio do direito de propriedade: com ou sem
funcio social. Propriedade s6 com fungio social. A propriedade devera portanto exercer
-sempre- fun¢io social. Dito noutros termos: nenhuma propriedade sem fungio social ®

Os ensinamentos de Marco Aurélio Greco, asseveram que a
Constituicdo de 1988 € prodiga em dispositivos que se referem a
propriedade ¢ a sua funcio social. No proprio art. 5% que consagra os
direitos e garantias individuais, encontra-se o inc. XXII que garante o
direito, enquanto o inc. XXIII prevé que a propriedade atenderd a sua
func¢do social. A referéncia a funcao socia,l surge ainda, no art. 156,
paragrafo 1%, no art. 170, no art. 182, no art. 184 da mesma Carta Politica.’

E esclarece, ainda que examinando os varios dispositivos O primeiro
comentario a fazer € o de que a palavra - propriedade - € utilizada em dois
sentidos absolutamente distintos. Numa primeira acepcio, a propnedade

quer dizer vinculo existente entre 0 homem e um certo bem, que lhe permite
uma série de condutas perante o objeto ou terceiros. Propriedade, neste
sentido, se assemelha a nocio de direito de propriedade, como estabelece o
art. 5% XXII. A segunda posi¢ao sobre a expressdo - propriedade - é a do
proprio bem que vem a ser objeto de certas condutas humanas.'

¢ - MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Iributirio. 12° ed., Sio Paulo, Malheiros, 1997.
7 - A necessidade de que a propriedade cumpra sua funcdo social, de hd muito defendida por parte da
doutrina, ganhou, no Brasil, status constitucional com a carta de 1934, mediante a qual Getlilio Vargas
implantou Estado Novo.

- BORGES, José Souto Maior. IPTU: progressividade. Revista de Direito Tributario, Sio Paulo, n. 59, 1994, p. 77.
* « GRECO, Marco Aurélio. IPTU- Progressividade - Funcdo Social da Propriedade. Revista de Direito
Tributario, n * 52, pg. 113.
- Id. Ibidem, p. 113.
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O que possui uma fungio social &, sem davida, a propriedade enquanto
bem imével (sem prejuizo das demais formas de propriedade). A
Constituicao Federal, indica que estes objetos devem ser direcionados num
certo sentido. Preocupa-se, entio, o art. 156, paragrafo 1%, em indicar uma
diretriz a ser atendida no uso concreto a que sera submetido o bem, dentro
das diversas condutas permitidas. A Constituicio, nesse dispositivo, esta
prestigiando  certos efeitos decorrentes da conduta concreta que podera
reportar-se a0 bem, considerando os efeitos que melhor adequarem o imével
a0 contexto social em que se encontra, cumprindo, dessa forma, a sua fungao
social. Isto porque a fungio social de um bem nio é algo abstrato ¢ hipote-
ticamente aferivel, em estd sujeito a padrdes indeterminado e genéricos,
mas, ao revés, sO € perceptivel no caso concreto, em razio das peculiaridades
de cada situagio, variando, portanto, de local para local '

No caso da progressividade do IPTU, a situagdo foi alterada pela
Emenda Constitucional n* 29/00. Preceitua a Constituicdo, que a
propriedade deve cumprir sua funcio social.

O fim social da propriedade é estatuido diversas vezes na Constituigao
Federal,” tutelando o direito de propriedade, com as demonstracdes do
interesse coletivo de p]anejamento urbano, atingindo o respectivo fim social.

A Emenda Constitucional n* 29/00 exclui a condigdo de progressividade
condicionada ao estrito cumprimento da fungdo social da propriedade privada.
Com a referida emenda, o IPTU podera ter um carater de progressividade fiscal,
deixando de prevalecer a exigéncia de que o IPTU poderia ser progressivo, somente
para atender a funcio social da propriedade privada. Assim, o municipio, por
forca desta Emenda e delet mun1c1p11 especifica, podera fixar aliquotas progressivas
na medida do valor dos iméveis. F possivel ainda, estabelecer ahquotas diferenciadas
em razao da localizacio do imével e do seu uso, podendo assim estimular ou
desestimular a ocupac¢io de uma ou outra area da cdade.

Desta forma as alteragdes procedidas no artigo 156 da Carta Magna
possibilitou a efetivagio do principio constitucional da funcio social da
propriedade privada, estatuida no artigo 5* e no 182, paragrafo segundo.

A progressividade do IPTU prevista no § 4% do art. 182, ¢ a
progressividade especifica para ordenamento das fungdes sociais da
cidade, s6 podendo ser exercitada através da modalidade ali prevista:
a progressividade no tempo. Ja aquela referida no § 1* do art. 156 € a
progressividade genérica, podendo ser exercitada através de qualquer das
modalidades nela contidas, para assegurar o camprimento da fungio social da

Y- 1d. Ibidem, p. 113.

2 - Destaca através das diretrizes urbanisticas, com disposi¢des sobre a propriedade nos artigos 52,

incisos XXII, XX, XIV e 170, Il ¢ I da Constituicio Federal.
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propriedade, bem como para regular qualquer matéria que se insira no Ambito
das atribui¢des do Municipio, como ja era pacifico na doutrina e jurisprudéncia.

Positivamente, no ha como condicionar o exercicio da extrafiscalidade gené-
rica (§ 1% do art. 156) ao exercicio da extrafiscalidade especifica (§ 4% do art. 182).2

Além do aspecto da progressividade no tempo merece destaque também
rapida abordagem sobre a extrafiscalidade do tributo.

A extrafiscalidade consiste na utilizacio do tributo como instrumento
de politica financeira, ressaltada por José Actircio Cavaleiro de Macedo,
como uma forma de controle da conjuntura econdmica: Sem a intensa
utilizagcio extrafiscal das medidas financeiras, despojar-se-1am de eficicia as
fungées contempordneas do Estado, que oferecem o triplice aspecto
compensativo, corretério e estabilizador, escopo somente conseguivel pelo
abandono do dogma da neutralidade. Sio, portanto, as finangas extrafiscais
um dos aspectos de maior relevo e expressao do intervencionismo estatal.*

Destaca também que as Financas neutras converteram-se em Finangas
funcionais, e os fins puramente fiscais que inspiravam o manejo do
instrumental financeiro nas Finangas tradicionais foram sobrepujados
pelas finalidades extrafiscais, cujo dominio se imp6s preponderantemente.
Converteram-se, assim, os impostos, as despesas, o crédito, o orcamento,
em instrumentos maledveis e flexiveis nas mdos do governante, em
atinéncia estreita aos objetivos por este perseguidos. A distribuicio dos
impostos velo a guardar postulados de solidariedade e de justica social”

O autor arremata que o elemento solidariedade social tornou-se imperativo
e dominador, a justificar o poder de exagio do Estado, expoente superior dessa
solidariedade, do mesmo passo em que fundamenta solidamente a nocio de
capacidade contributiva e legitima a progressividade. Esta, em suas formas mais
atrevidas e rudes, fézse rotina na legislaco dos povos civilizados. '

A respeito, afirma Roque Antonio Carrazza que a extrafiscalidade € o
emprego de instrumentos tributarios para fins nao-fiscais, mas ordinatérios
(isto &, para condicionar comportamentos de virtuais contribuintes, e nio,
propriamente, para abastecer de dinheiro os cofres pablicos)."”

Em decorréncia das normas constitucionais dos arts. 145,§ 1°, 156 § 1°¢
182 §§ 2° e 4°, da Constitui¢io Federal, o IPTU somente admite a
extrafiscalidade, contudo, para garantir o cumprimento da func¢io social da

13 . HARADA, Kyoshi. Sistema Tributirio na Constituigio de 1988 - Tributagio Progressiva. Sio Paulo,
Saraiva, 1991, pags. 233 e 234.

4. Aspectos Extrafiscais das Finangas Modernas, 1.959, tese para Concurso a4 Catedra.

15 - 1d. Ibidem.

' - 1d. Ibidem.

7 - CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Trbutirio, 11* edigio, Sio Paulo, Malheiros, 1.998, p. 475.
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propriedade urbana, conforme definida no art. 182, § 2° da Constituicio
Federal, e desde que observados os requisitos do § 4° desse mesmo artigo.
Manoel Gongalves Ferreira Filho, tratando do art. 156 da Constitui-
¢do Federal de 1.988, leciona: Este dispositivo tem que ser interpretado
em consonancia com o art. 182, § 4°, II, ou seja, a progressividade aqul
prewsta s6 pode ser a progressividade no tempo. Nio pode ser exigida sendo
de drea incluida no Plano Diretor do Municipio por lei especifica, nos
termos condicionados por lei federal. Somente poderd ser aplicada com o
fito de levar o proprietirio de solo urbano nio edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, a dar a esse imével o seu adequado aproveitamento, segundo
o plano referido. E nio poderd ser adotada antes de ter sido infrutifera a
determinagio de parcelamento ou edificacio compulsérios.”

- Serdio transcritas algumas jurisprudéncias sobre a progressividade do IPTU:
IPTU. PROGRESSIVIDADE. No sisterna tributdrio nacional é o [PTU inequivocamente um imposto
real. Sob o impéric da amal Constituigio, nio é admitida a progressividade fiscal do IPTU, quer com
base exclusivamente no seu art. 145 § 1° , porque este imposto tem carhter real que € incompativel com
a progressividade decorrente da capacidade econdmica do contribuinte, quer com arrimo na conjugagio
desse dispositivo constitucional {genérico) com o art, 156 § 1° (especifico). A interpretacio sistemética da
Constituigio leva inequivocamente & conclusio de que o IPTU com finalidade extrafiscal a que alude o
nciso II do § 4° do art. 182 & a explicagio especificada, inclusive com limitagio temporal, do IPTU com
finalidade extrafiscal aludido no art. 156, § 1. Portanto, & inconstitucional qualquer progressividade
em se tratando de IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no art. 156 § 1°, aplicado com as
limitagdes expressamente constantes dos 8§ 2% ¢ 4° do art. 182, ambos da Constituicio Federal, Recurso
extraordinirio conhecido e provido, declarando-se inconstitucional o sub item 2.2.3 do setor II da
tabela IIT da Let 5461, de 22.12.89, do Municipio de Belo Horizonte. Como imposto de natureza real
que &, incidindo sobre a propriedade, o dominio Gt ou 2 posse de imovel localizado na zona urbana do
Municipio {CTN art. 32}, o IPTU nio pode variar em razio da presumivel capacidade contributiva do
sujeito passivo (proprietério, titular do dominio Gul ou possuidor); a inica progressividade admitida
pela CF/88 em relagio ao mencionade tributo € a extrafiscal, destinada a assegurar o cumprimento da
fungio social da propriedade urbana, nos termos dos arts. 156 § 19 e 182 § 47, 11, da CF. Com base nesse
entendimento, o tribunal, por maioria de votos, declarou a inconstitucionalidade de norma legal do
Municipio de Belo Horizonte, que estabelecia a progressividade de aliquotas do IPTU (Lei 5.461/89),
segundo o valor e a localizagdo do imével. (Ac. Do Pleno do STF, RE n.153771/MG, Rel. Min. Moreira
'%lves J. 201196, Informativo STF n. 54, apud A Constituigio na Visdo dos Tribunais, p.1.144- 1.145)
87957- IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO- PROGRESSIVIDADE DAS ALIQUOTAS. A
anica hxpotese constitucional de progressividade das aliquotas de IPTU ¢é a extrafiscal, destinada a assegurar o
cumprimento da i'ungm social da propriedade. Jurisprudéncia predominante do Plendrio. Recurso conhecido
¢ provido. (STE- Ac. unanda 2 T, publ. em 19.02.99- RE 203892.0:5P- Rel. Min. Nelson Jobim- Luiz Alvaro
Augusto Pinto X Municipio de Sio Paulo- Advs, Luiz Henrique Teixeira Cotrim e Alessandra Gomes do
Nascimcnto Silva) in Boletim Informativo Semanal de Jurisprudénca ADV/COAD no 24/99, p.369.
EMENTA: IPTU. Progressividade. Inconstitucionalidade. Esta Corte, ao finalizar o julgamento do RE
153.771, firmou o entendimento de que a progressividade do IPTU, que & imposto de matureza real em
que ndo se pode levar em consideragio a capacidade econdmica do contribuinte, s6 ¢ admissivel, em
face da Constituicio, para o fim extrafiscal de assegurar 0 cumprimento da funcio social da propriedade
{que vem definida no art. 182 § 2° da Carta Magna), obedecidos os requisitos previstos no § 4° desse
artigo 182. Por outro lado, também o Plendrio deste Tribunal, ao julgar o RE 194.036, entendeu
inconstitucional a progressividade do IPTU como estabelecida na Lei 6.747, de 21.12.90, do Municipio
de Santo André (SP), ou scja, mediante a concessio de isengdes parciais sobre a aliquota desse imposto
sobre o valor venal do terreno e o da edificacio, conforme os critérios que fixa. Recurso extraordindrio
conhecido e provido, declarando-se a inconstitucionalidade dos artigos 2°, 3¢ e 4° da lei 6.747, de 21 de
dezembro de 1.990, do Municipio de Santo André (SP). (RE-204666/SP, Relator Ministro Moreira Alves,
Publicacio D] data 17.04.98, pp. 00018, EMENT VOL. 0190605 pp. 01092},
¥ . FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios 4 Constituicio, vol. 3, apud A Constituicio
na Visio dos Tribunais, TRF 1° Regido- Gabinete da Revista, Ed. Saraiva, p. 1147
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Com a Emenda Constitucional 29/00, abriu novamente a discussdo
sobre a progressividade das aliquotas em fungio do valor venal do imével.
Entendia boa parte da doutrina e da jurisprudéncia que a progressividade
autorizada pelas normas constitucionais é a progressividade no tempo.*

Assim, afirmam que nio ha na Constitui¢do dois tipos de
progressividade do IPTU. Ha apenas a que sirva para assegurar a fun¢io
social do imoével, nas hipoteses, através do regime e pelos instrumentos
consagrados no art. 182 da Constitui¢io Federal *!

- EMENTA: Recurso extraordinado. IPTU. Progressividade. Ao julgar o RE 204.827, o Plenirio desta
Corte declarou inadentemente a inconstitucionalidade do art. 77 ¢ seus incisos 1 e II da Lei Municipal
6.989/66, com a redacdo dada pela Lei 10.921/90, do Municipio de Sio Paulo, por instituir aliquotas
progressivas alusivas ao IPTU, em razio do valor do imével, com ofensa ao art. 182, § 4°, I, da
Constituigdo Federal, que limita a faculdade contida no art. 156, § 17, 4 observincia do disposto em lei
federal e a urilizacio do fator tempo para a graduagio do tributo. No tocante a indice de correcio
monetaria, configura-se ofensa indireta 3 Constituicio, o que nio di margem ao cabimento do recurso
extraordinéric. Recurso extraordindrio conhecido em parte e nela provido (RE 220932/SP, Rel. Min.
Moreira Alves, 1t Tarma do STF, Rectes: Brenno Dias Baptista e outros ¢ Recdo: Municipio de Sio Paulo)
88471 - IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO - PROGRESSIVIDADE. O artigo 156 da
CF, que versa sobre os impostos dos Municipios, estd vinculado ao artigo 182, inserido no capitulo
constitucional da politica urbana, e restringe o cariter progressivo do IPTU a garantia do cumprimento
da fungio social da propriedade, sendo inadmissivel a progressividade com base na capacidade
econdmica do contribuinte, A faculdade deferida ao Poder Piblico Municipal para exigir o imposto
progressivo sobre a propriedade territorial urbana depende de: a} lei especifica, municipal, para area
incluida no plano diretor; b) consequentemente, plano diretor; ¢} lei federal em cujos termos esteja a
exigéncia tributdria; e d) exigéneia anterior de parcelamento ou edificagdo compulsérios, tendo em vista
o cardter sucessivo do imposto progressivo, relativamente aquelas providéncias. O § 4° do artigo 182 da
Constituigio permite ao Poder Piblico Municipal, mediante lei especifica para 4rea incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietirio do solo urbano nio edificado, subutilizado
ou nio utilizado, que promova sen adequado aproveitamento, sob pena de vir a pagar imposto
progressivo. A aliquota progressiva do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana,
prevista no item 11 do § 4° do artigo 182 da Ler Maior, se aplicard sucessivamente 4s exigéncias previstas
no item I: parcelamento ou edificacio compulsérios. A progressividade no tempo € condicionada 3
existéncia de lei federal que disponha sobre o assunto. O comando constitucional nio é dirigido,
diretamente, ao Poder Pablico ou ao Legislador do Municipio, mas o é, indiretamente, por via de let
federal, que serd necessiria para se destinarem ao solo nio edificado as exigéncias e as penalidades
constitucionais {I-MG-Ac. Unén. da 4* Cim. Civ, de 11.02.9%-Ap. 134.931/5-Rel. Des. Almeida Melo-
Fazenda Pablica X Construtora Tratex S/A} in Boletim Informativo Semanal de Jurisprudéncia ADV/
COAD no. 30799, p. 465

4. Segue o voto do Min. MOREIRA ALVES, Relator do primeiro processo que tratou do assunto, e cujo
pensamento vem sendo seguido, até hoje, no sentido de que o IPTU & um imposto real. Diz o Autor:
Discordamos, data_venia, da fundamentacio de nossa Corte Suprema. Com efeifo, ndo é por ser um
imposto de natureza real que nio se aplica o principio da capacidade contributiva ao IPTU, Alids, a
propria classificagio dos imapostos em pessoais e reais é falha pois, sendo a obrigagio tributiria uma
relagio juridica, é de sua esséncia que haja wm sujeiro passivo, um sujeito ativo, um obfeto e um vinculo
de atributividade. Ora, sujeito passivo da obrigagio tibutdria sempre serd a pessoa - fisica ou juridica
-, jamais o objeto. Os impostos, portanto, sempre terdo natureza pessoal. (CARLOS OCTAVIANO DE
MEDEIROS MANGUEIRA, IPTU : Capacidade Contributiva, Progressividade, Funcio Social da
Propriedade ¢ Vedagio ao Confisco. A Visdo do STE, data venia, artigos, novembro de 99 - http://
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7. Progressividade extrafiscal

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico
Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funges sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes.

Dispde o § 4* do artigo 182 da Constituicio Federal que é facultado
ao Poder Piblico Municipal mediante lei especifica para a area incluida
no plano diretor, exigir nos termos da lei federal, do proprietirio do solo
urbano nio edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, instituir o Imposto
sobre a progressividade predial e territorial urbana progressiva no tempo.

Por forga deste dispositivo constitucional, o Municipio, através de lei
propria, deverd instituir o plano diretor, regulando a funcio social da
propriedade.

Com esse mecanismo o constituinte delineou a funcio social da
propriedade, atendendo o plano diretor local, e propiciou a tributacio
progressiva, de natureza meramente extrafiscal.

A progressividade extrafiscal do IPTU garante o atendimento da funcio
social da propriedade, na medida em quem os interesses da sociedade se
sobrepdem a interesses individuais, exigindo do proprietario a adequacio
do imével urbano com o plano diretor, podendo a aliquota do IPTU ser
elevada de modo a melhorar o aproveitamento do terreno ou edificacio.

O art. 156, | ressalta que compete aos Municipios instituir impostos
sobre a propriedade predial e territorial urbana. O § 1* do mencionado
artigo, por sua vez, salienta que o imposto previsto no inciso | podera ser
progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o
cumprimento da funcio social da propriedade.

Esse dispositivo externa que a hipétese de incidéncia do IPTU é a
propriedade de imdvel urbano. Ressalvando o direito de propriedade, ¢
da vedagio do confisco, ambos direitos assegurados pela Constituicio
Federal, existe a condicionante voltada para o atendimento da funcio
social da propriedade.

Cabe aqui ressaltar que nio obstante estar assegurado o direito de
propriedade, esta cerceard o proprietario na sua limitacio de uso, a fim
de adequé-la aos contornos que a sociedade necessita, submetendo-se aos
interesse soclais. Assim, a funcdo social da propriedade ¢ regulada pela
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aprovacio do Plano Diretor do Municipio, obrigatério para aqueles com
mais de 20.000 habitantes.

O advogado paulista Kiyoshi Harada adverte que cabe a let municipal dizer
quando, onde e como a propriedade urbana cumpre a sua funco soaal, cujo
conceito pode variar de um municipio para outro. A progressividade pode ser
utilizada em quaisquer de suas modalidades, conquanto que vise o cumprimento
da fungio social da propriedade urbana, segundo as prescriges da let municipal.
Ressalta-se que dentro do perimetro urbano de um inico municipio, s vezes,
um determinado imével pode ser considerado subutilizado, ou ndo, dependendo
da zona de uso em que se situe.”

Com peculiar propriedade, Ruy Barbosa Nogueira destaca que o
Estado pode, em beneficio da coletividade, regular a atividade econdmica,
fazendo uso de seu poder de policia para limitar o exercicio da liberdades
pelos particulares. Tal poder pode ser exercido, também, por meio da
tributagdo, produzindo efeitos diversos, como fomentar uma determinada
atividade ou restringi-la ,e até mesmo impedi-la, se ilicita. Por outro lado,
o Estado também pode, em razdo de seu poder de império, interferir nas
relacbes econdmicas cobrando tributos das pessoas que a ele se subme-
tem, como forma de obter os recursos necessarios ao desenvolvimento
normal de suas atribui¢des.”

Aurélia Sampere Scarcioffolo, assegura que o imposto em sua fungio
extrafiscal, vem sendo objeto de estudo desde o comeco do século,
acompanhando seus estudiosos as transformacdes por que vém passando
os sistemas politicos. Ha uma crescente e constante intervengio do poder
pablico em quase todos os setores da atividade dos particulares,
principalmente na esfera econémica. O Estado passa a se utilizar dos
impostos nio apenas para cobertura de suas despesas de administracio,
mas também com finalidades de intervir na vida social, de exercer uma
pressio sobre os cidaddos para orientar e organizar o desenvolvimento
que pretende.”

A Constituicio Federal de 1988 inovou, ao prever o uso da progressividade,
no tocante ao [PTU, em duas situagdes: a) em respeito ao principio da
capacidade contributiva, insculpido no art. 145, paragrafo 1%, da Constituicio
# - HARADA, Kyioshi. A progressividade do IPTU. Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Piblicas,
Sdo Paulo, v. 1, n. 2, jan,/mar. 1993, p. 119.

# - NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Cursso de Direito Tributirio. 9. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1989, pg. 181/2.

- SCARCIOFFOLO, Aurélia Sampere. Imposto Predial e Territorial Urbano. Revista de Direito
Tribatério, v. 51, pg 222
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e aplicavel, sempre que possivel, aos impostos; b) para conferir eficicia ao
principio da funcdo social da propriedade, conforme determina o paragrafo
1*do art. 156, além do art. 182, pardgrafo 4%, ambos relativamente ao IPTU.Z

Assim, a progressividade do IPTU ¢ entio um instrumento
constitucional da funcdo social da propriedade imobiliaria urbana. Isto
porque a Constituicio Federal, no art. 156, paragrafo 1%, autoriza os
Municipios, observadas as limitactes constitucionais do poder de tributar
(arts. 150  152), a instituir IPTU progressivo de forma a assegurar a funcio
social da propriedade. No poder de tributar se inclui o poder de instituir as
aliquotas do tributo - progressivas ou nao. A previsao expressa, € N30 apenas
implicita, de aliquotas progressivas deve a particular articulacio e inter-
relagio do IPTU com a funcio social da propriedade. E essa fungido, muito
mais que a simples exigéncia técnica no art. 156, paragrafo 1%, corresponde
aum principio. Sendo a funcio social da propriedade um principio, devera
ser assegurada sempre que compativel com a estrutura dos impostos.*

Ainda a respeito, Geraldo Ataliba, assegura que o art. 182 da Constituicio
Federal condiciona o uso do instrumento - progressividade no tempo - a
observincia de regras urbanisticas e outras, editadas pelo Municipio. Tal artigo
prevé esta progressividade, como um meio de reforcar e sancionar a politica
urbana do Municipio, essencialmente traduzida no seu plano diretor.”

Quando o IPTU for utilizado com funcdes extrafiscais ele tera de
obedecer ao disposto no paragrafo 1* do art. 156, em conjunto o com o
art. 182, caso contrario sua eventual graduacio devera estar ligada a sua
natureza fiscal, consagrada no paragrafo 1* do art. 145.

No entanto, quando o IPTU for utilizado com o objetivo de participar
do ordenamento, e do crescimento adequado da cidade, quando ele vise
estimular e ordenar o desenvolvimento urbano, assegurando o equilibrio
na concentragao das atividades; facilitando o uso e ocupagio do solo evitando
especulagio imobilidria; ou mesmo quando disponha sobre a ocupagio do
solo e o gabarito das construcdes, ele estard sendo utilizado como
componente da no¢io de uso em prol de fungio social da propriedade,
sendo estatuido nos termos do art. 182 da Carta constitucional.

# - LEONETTL Carlos Aratjo. O IPTU ¢ a Fungio Social da Propriedade. Revista Dialética de Direito
Tributério, n. 37, p.20.

% . BORGES, José Souto Maior. IPTU: progressividade. Revista de Direito Tributdrio, Sio Paulo, n. 59,
1994, p. 80/1.

¥ . ATALIBA, Geraldo. IPTU - Progressividade. Revista de Direito Publico, Sio Paulo, v. 23, n. 93, jan./
mar. 1991, p. 234,

247


http:IPTIJ.25

O IPTU COMO INSTRUMENTO DE INTERVENCAQ NO USO E OCUPACAC
DO SOLO URBANG CONFORME DISPOSICOES DO ESTATUTO DA CIDADE Maria de Fétima Ribeiro

Seguindo esta trilha assegura Marco Aurélio Greco que mesmo que se
diga que ha dois tipos de propriedade, o proprio art. 156 paragrafo 1%,
vincula a figura a fungio social e esta ndo tem duplo significado. Nao se
pode esquecer que o tributo ¢ um instrumento para determinados
objetivos (fun¢do arrecadatdéria ou nao)®. A progressividade é para
assegurar o cumprimento da funcio social da propriedade, ou seja, da
coisa enquanto inserida num contexto.

Importante discussdo na ordem do dia, esti em se saber se os arts. 156, inc.
I, paragrafo 13, e 182, pardgrafo 4%, da Constituicio Federal, tratam de hipoteses
diversas, ou ndo. Ambos disciplinam a mesma matéria, a progressividade do
IPTU. E essa progressividade, nos termos constitucionais, tem como finalidade
assegurar o cumprimento da funcio social da propriedade, devendo
obrigatoriamente atender ao art. 5%, inc. XXI1l, da Carta Magna.

Dessa forma, o paragrafo 1* do citado art. 156, da Constituigio Fede-
ral, ao referirse a progressividade das aliquotas do IPTU, nada mais fez
do que frisar esta possibilidade em capitulo relativo ao Sistema Tributé-
rio Nacional, j& que tal tema é disciplinado pelo mencionado art. 182,
que se nsere no capitulo da Politica Urbana.

Nesse sentido, Aurélia Sampere Scarcioffolo® elucida que a nogio de
funcio social da propriedade em uma de suas vertentes esta ligada
expressamente a tributacio; o imposto aqui serd utilizado por disposi¢io
constitucional expressa com fins extrafiscais, para atender as exigéncias
fundamentais de ordenagio da cidade constantes do plano diretor. A
novidade estd em condicionar de forma expressa tal utilizacdo do imposto
progressivo, reservando-se, ainda, imposto progressivo no tempo, inico e
exclusivamente para o disposto no inciso II do paragrafo 4* do art. 182.

Dispde 0 § 4* do art. 182 da Constituicio Federal que é facultado ao
Poder Pablico municipal, mediante lei especifica, para a area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietirio do solo
urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena da incidéncia dos incisos 1, IT e IT1.

Como ensina Souto Maior Borges, a 4rea a ser incluida no plano
diretor corresponde apenas 2 a dcmarcagao do ambito territorial de validade
das normas municipais respectivas. A lei federal nio pode ampliar ou
restringir esse ambito de validade especial. Seria penetrar na esfera do

¥ . GRECO, Marco Aurélio. IPTU- Progressividade - Fungio Social da Propriedade. Revista de Direito
Tributirio, n* 52, p. 119.
¥ . SCARCIOFFOLO, Aurélia Sampere. Imposto Predial ¢ Territorial Urbano. Revista de Direito
Tributdrio, v. 51, pg. 224.
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peculiar interesse do Municipio. Porque é da funcdo social que se trata,
ndo ha que guardar o Municipio lei federal alguma para que a sua prépria
legalidade, e no que lhe incumbe, contemplando-a na ordenagio do plano
diretor ou outra le1 municipal.*® Ainda esclarece o citado autor que se a
lei federal de normas gerais, no seu dmbito de aplicabilidade, sobrevier
ou anteceder a ado¢io dessas medidas, o Municipio ha de compatibilizar-
se com ela. Deverad adaptar a sua legislacio a regéncia da matéria na let
da Unido. E este um caso excepcionalissimo em que cabe, no direito
brasileiro, a aplicagio da regra: direito federal corta direito local.”

Deve ser observado que a eventual inexisténcia da lei federal que dispoe
o paragrafo 4%, do art. 182, da Constituicao Federal, ndo inibia 0 Municipio
de, com base em lei local, tomar as providéncias ali referidas, como fora
exaustivamente aqui apresentado pelos doutrinadores patrios.™

Ao comentar sobre a necessidade da elaboragdo de lei federal para o
exercicio da atividade legislativa mummpal a respeito da pmgresquade
do IPTU. Souto Maior Borges ensina que condicionar o exercicio da lei
municipal plcemstenaa de lei federal, implica a invalidacio do prmaplo
da autonomia mumupal inviabilizando a vinculacio do IPTU i sua
caracteristica mais eminente, porque estard desvinculada da mera
percepcio de recursos financeiros, que € a de assegurar a funcio social da
propriedade (art. 156, paragrafo 1?).** Assim mostra-se que a
progressividade do IPTU néo deve servir de pretexto para obstaculizar o
exercicio da competéncia tributiria municipal na sua plenitude.

8. A Emenda Constitucional 29/00 e as alteragcées do art. 156
da Constituicio Federal

Com a redagio constitucional e o enfoque destinado ao IPTU progressivo, antes
da Emenda Constitucional n* 29, de 13/09/2000, para o municipio aplicar a
progressividade do TPTU, seria necessario: Lei Federal regulando a progressividade,
Plano Diretor do municipio; Lei Municipal estabelecendo a progressividade do IPTUL

Os municipios se esforcaram para preencher os requisitos, fizeram
um plano diretor e a lei municipal. Boa parte dos municipios que
instituiram o IPTU, tiveram seus atos contestados em juizo. O Supremo
Tribunal Federal, entendeu que a progressividade do IPTU nio era
© BORGES, José Souto Maior. IPTU: progressividade. Revista de Direito Tributirio, Sio Paulo, n. 59, 1994, p. 88.
M Id. Ibidem, p. 88.
# CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributirio, 3. ed. Sio Paulo: Revista

dos Tribunais, 1991, p. t11.
B BORGES, José Souto Maior. IPTLY progressividade. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 59, 1994, p. 88
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possivel, pois os artigos constitucionais que a criaram ndo eram auto
aplicaveis, dependiam de uma lei federal que viesse regulamenta-los.

Um dos argumentos seria que nio haveria necessidade de let federal, vez
que esta terta como objetivo trazer a definicio de funcio social da propriedade,
segundo os mesmos nobres julgadores, a referida definigio estaria presente no
texto constitucional, apoiando este entendimento nos ensinamentos de José
Afonso da Silva, ao destacar que é o imposto sobre propriedade predial e
territorial urbana (art. 156,1), que representa o gravame fiscal da propriedade
imével, com ou sem edificacdes, localizada na zona urbana ou com destinacio
urbana. Podera ser progressivo nos termos da let municipal, de forma a assegu-
rar o cumprimento da fun¢do social da propriedade. A progressividade previs-
ta no 156 ¢ genérica e pode ser estabelecida com base em critérios diferentes do
estabelecido no 182, pargrafo 4% que é vinculado a situacio especifica ali indicada,
em que a aplicagao da progressividade constitui sangio pelo ndo atendimento
de regular e especifica exigéncia do Poder Pablico Municipal *

Dalmo Dallari, escreve com propriedade, que esse esse critério da
progressividade estd previsto expressamente na Constituicdo Federal, no
paragrafo primeiro, do artigo 156, como principio de politica fiscal,
podendo ser aplicado sempre, seja qual for o uso que se dé a propriedade.
Ele nada tem a ver com a progressividade prevista no capitulo da
Constitui¢io que trata da politica urbana, pois esta tem o carater de
penalidade e s6 se aplica se ndo houver bom uso do imével.”

9. A Progressividade como penalizacdo imposta ao proprietirio
do imoével por forca do artigo 182 da Constituicio Federal

A progressividade temporal é destacadamente uma penalizacdo imposta
ao proprietario do imdvel urbano nio edificado, subutilizado ou nio
utilizado, quando este negar-se a dar o adequado aproveitamento a seu imével,
de acordo com as disposicoes estabelecidas no Plano Diretor do municipio.

Tal penalidade ¢ aplicada por lei, ap6s a imposicio da penalidade de
parcelamento ou edificacio compulsoria e, nos termos de lei federal.™

# SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional FPositivo, 6° ed. SP, RT, pag. 606

* Folha de Sio Paulo, de 28/06/95 - pag. 1-3.

* Alguns autores entendiam que no caso do IPTU progressivo no tempo, sende um tributo de competéneia
municipal, ndo haveria por que lei federal tracarthe qualquer limite, estando portanto o municipio apto a instituir
referido imposto progressive, através de aprovagio de legislagio especifica emanada de seu Poder Legislativo.
Roque Antonio Carrazza ao dispor sobre a progressividade no tempo, salienta que a mesma ¢
sancionatéria ¢ nao tributria. Isso, deve ser feito exatamente para sancionar o proprietirio do imdvel
que renitir em ndo o ajustar s diretrizes do plano diretor. (IPTU ~ ainda a questdo da progressividade,
in www.damasio.com.br, junho/1997, p 6.
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Porém, o IPTU, quando progressivo, deve estar ligado ao cumprimento da
funcio social da propriedade e consequentemente ao plano diretor municipal.

A Constituigio Federal, 182, § 12, ao dispor sobre o plano diretor,
refere-se como sendo o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansdo urbana.

A funcio social da propriedade € a obrigacio que tem o proprietario
de imovel de atribuir a seu bem, a utilidade que favorega a sociedade, de
acordo com o estabelecido no Plano Diretor.

A doutrina tem demonstrado se hd ou nio diferenca entre o IPTU
progressivo tributo e outro sangdo. Pode ser observado que o IPTU, podera
ser progressivo ou ndo, em sendo, visard constranger o proprietario de
imével urbano nio utilizado um subutilizado a atribuir a propriedade a
sua funcio social.

Em que pese ser a competéncia para estabelecer regras quanto ao IPTU,
do ente municipal, o diploma constitucional que lhe atribui a referida
competéncia é o mesmo que estabelece a necessidade da referida lei para
aplicabilidade do instituto.

O conflito de normas existe, mas estas, geram efeitos, impedindo a
aplicagdo da progressividade.

A Emenda Constitucional 29 alterou o artigo 156, mas manteve a
redacio do 182, com a exigéncia da lei federal que regule a matéria.

Esta Emenda estabeleceu que o [PTU progressivo devera se ater ao
valor do 1mével e sua localizagio, mas nio resolveu o problema.

O artigo 182, caput, permaneceu com a redagio original. Assim, o
referido artigo, continua exigindo uma lei federal para regular a
progressividade. Essa lei trata-se do Estatuto da Cidade, promulgado em
julho de 2001.

Em que pese muitas pessoas que desconhecem o que seja IPTU
progressivo, achando que tratasse de um artificio adotado pelas
municipalidades para tirar dinheiro dos contribuintes, ela, na verdade
tem o carater punitivo, como facilmente se observa na redagio do artigo
182, § 42, maiso I1.

O proprio artigo utiliza-se da palavra pena, sendo que da leitura do referido
artigo, pode-se extrair a conduta a ser punida, quase como um tipo penal.

Assim, aquele que deixar de dar ao imédvel urbano a destina¢io social,
nio utilizar ou subutilizar imével urbano nao edificado, contrariando a
politica de crescimento urbano adotada pelo municipio, podera incorrer
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nas penas que o artigo prelaciona e entre elas a progressividade do IPTU.
O legislador constitucional, mistura tributo com punicio, fazendo com
que alguns interpretes ressaltem tanto o carater punitivo que ele possul.

O texto constitucional é claro ao estabelecer limites para a utilizagio
da progressividade no IPTU, como forma de assegurar a fun¢io social da
propriedade. Assim, poderd ser: a) sobre iméveis nio edificados,
subutilizados ou nio utilizados; b) mediante lei especifica para o imével;
¢) nos termos de lei federal; d) com prévia notificacio do contribuinte; )
podendo promover o parcelamento ou edificacio compulsorios; f)
progressivo apenas do tempo. Dessa forma, ficaram definidos os limites
para utilizacio do IPTU como instrumento de politica urbana que visa
assegurar o cumprimento da fun¢io social da propriedade urbana (fun-
¢io extrafiscal do imposto), através Unica e exclusivamente da
progressividade prevista nos §§ 2.* ¢ 4.3, e seu inciso 11, do art. 182, todos
da Constitui¢io Federal, sendo esta a inica possibilidade de diferencia-
¢do e graduacio progressiva do IPTU.

Aires Fernandino Barreto, registra consideracdes: a respeito da
progressividade do IPTU, ressaltando que esse imposto poderi ser
progressivo, mas s6 de forma a assegurar o cumprimento da funcio
social da propriedade, que, por sua vez, vem explicitada no art. 182 da
nova Constituicio. Segundo esse dispositivo, a propriedade cumpre sua
funcdo social, quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacio
da cidade expressas no plano diretor. De conseguinte, sempre que a
propriedade imobiliaria cumpre sua funcio social, ndo cabe qualquer
progressividade. Progressido do IPTU, na nova Constitui¢io, s6 é possivel
nas hipoteses descritas no § 4.2 do art. 182.7

Tem-se entio, que o artigo 182 da Constitui¢io Federal tem o seu
enfoque voltado para a politica urbana e ndo a tributagdo. Isto porque
no conceito de tributo (artigo 3* do CTN) nio se inclui prestagio que se
constitua san¢io. Dai afirmar que nas situagdes dispostas no artigo 182
da Constituicio, existird uma sangio ontologica relativa ¢ derivada do
mau uso da propriedade para o que é prevista a progressividade no tempo.

3

- BARRETO, Aires Fernandino. Os Municipios na Nova Constituicio Brasileira, in A Constituicio
Brasileira de 1988 — Interpretacdes, pags. 86/87, 1988, Forense Universitiria, SP.
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10. IPTU ¢ o Plano Diretor

Para aplicar os instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da
Cidade, o Poder Executivo do municipio deverd obrigatoriamente ter o
Plano Diretor. Referido plano ser aprovado pela Cimara Municipal. Trata-
se do instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana
(artigos 39 a 42). O Plano Diretor é obrigatério para municipios com mais
de 20 mil habitantes, e sua fungio principal é expressar os instrumentos
por meio dos quais o municipio vai garantir o cumprimento da fungio
social da cidade e da propriedade urbanas e garantir o atendimento as
necessidades dos cidadios quanto i qualidade de vida e justica social.

O Plano Diretor deverd contar necessariamente com a participagio
da populacio e de associacdes representativas dos varios segmentos
econdmicos e soclais, ndo apenas durante o processo de elaboracio e
votagio, mas, sobretudo, na implementacio e gestio das suas diretrizes.
Assim, mais do que um documento técnico, o Plano € um espaco de
debate dos cidaddos e de defini¢do de op¢des, conscientes e negociadas,
por uma estratégia de interven¢io no territério. O Plano Diretor precisa
ser revisto periodicamente, acompanhando o desenvolvimento da cidade,
considerando suas caracteristicas e peculiaridades.

[ através do Plano Diretor que o municipios desenvolverdo suas
competéncias de promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupacio do solo urbano.

O planejamento urbano nio é realizado exclusivamente pelos
municipios, devendo atender também as diretrizes gerais tracadas pela
Unido e pelos Estados.

O Estatuto da Cidade, dispoe de elementos que aperfeicoam a
compreensio dos planos diretores, embasados em principios de justica
orcamentaria, participacio popular e regulador de institutos juridicos
como o solo criado, o direito de preempcio, as operacdes urbanas, a
transferéncia do direito de construir etc.

A finalidade do planejamento local é o adequado ordenamento do
territdrio municipal, com o objetivo de disciplinar o uso, o parcelamento e
a ocupagao do solo urbano {art. 30, VIII). O solo qualifica-se como urbano
quando ordenado para cumprir destino urbanistico, especialmente. a
edificabilidade e o assentamento viario. Esse ordenamento é funcio do
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plano diretor, aprovado pela Cimara Municipal, a que a Constitui¢io
Federal elevou a condi¢do de instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana (art. 182, § 1%).

Assim, o plano diretor constitui o instrumento pelo qual se efetiva o
processo de planejamento urbanistico local. Demonstra ser um
instrumento potencializador da demanda por prote¢io ambiental, uma
vez que normatiza a atuacio estatal junto com a comunidade na
ordenacdo de um meio ambiente urbano equilibrado e saudavel
promovendo a qualidade de vida no meio ambiente urbano.

Dispoe o § 4* do art. 182 da Constituicio Federal que é facultado ao
Poder Pablico municipal, mediante lei especifica, para a drea incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou nio utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena da incidéncia dos incisos I, I e 11

11. Conclusio

Convém salientar que os legislativos municipais para que possam
instituir as alteragdes procedidas tanto pela Emenda Constitucional 29/
00 quanto pelo Estatuto da Cidade deverdo aprovar lei para tanto, se
atendo ainda ao principio da anterioridade tributaria.

O IPTU progressivo deve existir para ser um instrumento com a
finalidade de atender ao crescimento ordenado da cidade, atendendo
ainda aos aspectos sociais, para que todo imével urbano cumpra sua
funcio social, criando assim, ordem no crescimento da cidade,
melhorando as condicées de vida da populacio.

A extrafiscalidade pode ser adotada por qualquer imposto, para
estimular ou desestimular comportamentos, como no caso do IPTU. A
Constitui¢io Federal assegurando o direito de propriedade, cerceard o
proprietario na sua limitagdo de uso, a fim de adequa-la aos objetivos
socials estabelecidos no Plano Diretor do municipio, considerando as
delineacoes do Estatuto da Cidade.

Se o IPTU for utilizado com funcdes extrafiscais, tera de obedecer ao
disposto no paragrafo 1* do art. 156 em conjunto com o art. 182,

A progressividade no tempo do I[PTU, é opcional aos municipios, no
entanto para institui-la devera aprovar e implementar o plano diretor,
nos termos do Estatuto da Cidade, com a finalidade de atender a funcio
social da propriedade.
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Referido Estatuto dispde sobre as penalidades (san¢des) que incidirdo
sobre o imdvel que nio atender o disposto no plano diretor do municipio.
Além da progressividade do IPTU no tempo, podera o proprietario ter o
seu imovel desapropriado pela administragio publica municipal, mediante
o pagamento de titulos da divida publica.
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