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Introducao

O presente trabalho se debrugara sobre o Imposto Predial e Territorial Urbano
— IPTU, como instrumento de politica urbana para a efetivagcao da fungao social
da propriedade. Para isso, se fez necessaria analise dos pressupostos faticos
e legais indispensaveis para a consecucao das politicas urbanisticas através da
progressividade no tempo do IPTU.
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O tema se revela importante e atual porque, primeiramente, o Brasil viveu
um intenso processo de urbanizacao ao longo do século XX, deixando de ser um
pais predominantemente rural para se tornar um pais essencialmente urbano,
isso sem qualquer planejamento urbanistico. Diante de tal fato social, os conflitos
fundiarios se intensificaram, trazendo a tona problemas sociais complexos, trans-
formando os espacos urbanos em fator de segregacao de classes, criando um
ambiente de afronta a dignidade da pessoa humana.

Segundo, porque com a promulgagao da Constituicao Federal de 1988 os
Municipios brasileiros ganharam importancia e passaram a fazer parte do pacto fe-
derativo, com status de ente federativo, tendo como uma de suas competéncias,
expressamente previstas, a funcao ordenadora do territorio local.

No mesmo sentido, o principio da Fungcao Social da Propriedade alcancou
forca de principio constitucional, e foi inserido topologicamente no rol dos prin-
cipios da ordem econdmica, com previsdo expressa no art. 170, inciso lll da
Constituicao Federal. Em consonancia com o exposto, os artigos 182 e 183 da
Constituicao, dando tratamento a Politica Urbana, consignaram que a propriedade
urbana devera cumprir sua fungdo social atendendo as exigéncias fundamentais
da cidade e do bem-estar de seus habitantes.

Ainda nesse diapasao, a legislagao infraconstitucional regulamentou os re-
feridos artigos constitucionais, através do denominado Estatuto da Cidade, Lei
Federal n? 10.257/2001, norteadora das acoes de planejamento urbanistico. A
referida lei, ainda em seu conteldo material, mais precisamente em seu artigo 42,
elencou varios instrumentos de politica urbana visando o ordenamento territorial
da cidade, e entre eles o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU.

Assim sendo, buscar-se-a neste trabalho estudar o Imposto Predial e Ter-
ritorial Urbano — IPTU como instrumento de politica urbana, visando constatar se
€ ou nao um instrumento capaz de conduzir a propriedade a cumprir sua fungao
social no ordenamento urbano, formando assim um entendimento mais apurado
sobre o tema.

Para tanto, sera utilizada a pesquisa bibliografica e consulta a repositorio
de legislagao nacional, disponivel em http://www.planalto.gov.br, com intuito de
buscar o conceito da funcao social da propriedade e suas inflexdes, bem como
entender o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU como instrumento de poli-
tica urbana, quais possibilidades legais de sua aplicacao e como ele pode influir
na consecugao da politica urbanistica visando o cumprimento da fungao social da
propriedade.

0O caminho para alcancar tal desiderato sera delinear os conceitos de proprie-
dade e de sua fungao social e, num segundo momento, a funcao social da pro-
priedade urbana. Em ato continuo, buscar-se-a delimitar em que se caracteriza o
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descumprimento da fungao social da propriedade urbana. Na sequéncia, proceder-se-a
a identificacao dos instrumentos de politica urbana elencados nos artigos 52, 6°
e 72 do Estatuto da Cidade. Finalizando, debrucar-se-a de maneira mais detida no
foco deste trabalho, que é a analise do imposto sobre a propriedade territorial
urbana como instrumento da politica urbana, os pressupostos legais e faticos
para sua aplicagao.

1 A propriedade e sua funcao social

Ao iniciarmos a discussao, necessitamos delimitar o conceito de proprieda-
de, tendo em mente que o referido conceito sofre influéncia das transformagoes
por que passa a sociedade. Nesse sentido, 0 magistério de Chaves de Farias:

No Codigo Napolednico de 1804, a propriedade era considerada um
fato econdmico de utilizacao exclusiva da coisa. Na ideologia liberal,
0 bem comum seria alcangado pela soma dos bens individuais, na
medida em que todos pudessem alcangar a sua felicidade. A liber-
dade de contratar seria 0 meio de alcancgar-se tanto a justica como
igualdade econdmica por meio do acesso de todos a propriedade —
antes monopolizada pela nobreza. O Codigo francés voltou-se para a
tutela da esfera patrimonial dos sujeitos. Mais do que o Codigo das
pessoas, torna-se o Codigo das coisas. Na mesma senda, o BGB
(Codigo Civil Tedesco), que entrou em vigor em 1900, evidenciando
um extremado rigor técnico. Porém nao se preocupa em atualizar a
nogao individualista da propriedade, apesar da iminéncia de conflitos
sociais. (...) A concepgao de propriedade pandectistica é revelada
pela formula unitaria e abstrata do §903: ‘O proprietario de uma coi-
sa pode, sempre que a lei ou o direito de um terceiro nao se opuser,
dispor da coisa a sua vontade e excluir outros de qualquer intromis-
sao’. (...) Todas essas transformacgoes no conceito de propriedade
demonstram que ela é fruto da cultura. Por isso, talvez seja perti-
nente definir a natureza juridica da propriedade como a de uma insti-
tuicao social, que ora pode se constituir a partir do direito positivo e
noutro momento pode servir de base para a criagao de leis. (FARIAS,
2017, p. 1391-1392)

Assim posiciona-se Carvalho Filho, citando José Carlos de Moraes Salles:

Na fase aurea do individualismo, durante o século XVIII, a proprieda-
de era considerada como essencial a satisfacdo dos individuos e ao
progresso da sociedade, figurando como postulado fundamental das
primeiras Constituicdes, como, por exemplo, a francesa de 1791,
editada apds a Revolugdo de 1789. Com o advento da doutrina so-
cialista, a reacao ao postulado provocou grande impacto na configu-
racao da propriedade. O fundamento do socialismo era antagonico ao
do individualismo: a propriedade intangivel era fator que contribuia
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para a desigualdade social. Diante de tal premissa, entendeu-se a
necessidade de instituir limitagdes a propriedade através da interven-
¢do do Estado, ou até mesmo, para os mais radicais, de suprimi-la
como instituto politico. (SALLES, 1992, p. 42 apud CARVALHO FIHO,
2013, p. 132)

Corroborando a afirmacgdo do carater transitorio do conceito de propriedade,
destacamos as palavras de Paulo Lobo (2017, p. 92) afirmando que “a proprieda-
de é um conceito dependente dos varios contextos historicos e das vicissitudes
por que passou”.

Assim, sempre tendo em mente o carater transitorio do conceito de pro-
priedade, podemos defini-lo atualmente, amparados mais uma vez no magistério
de Paulo Lobo (2017, p. 92), como “o conjunto de direitos e deveres atribuidos
a uma pessoa em relagdo a uma coisa, com oponibilidade as demais pessoas”.
Ou ainda, nas palavras de Chaves de Farias (2017, p. 1393), como “uma relacao
juridica complexa formada entre o titular do bem e a coletividade de pessoas”.

Portanto, evidencia-se a natureza juridica da propriedade, como bem frisa
Flavio Tartuce (TARTUCE, 2017, p. 1031), como “um direito fundamental, protegi-
do no art. 59, inc. XXIl, da Constituicao Federal, mas que deve sempre atender a
uma func¢ao social, em prol de toda a coletividade”. No mesmo sentido o caput do
artigo 52 da Constituicao Federal, também traz a previsao da garantia da inviolabi-
lidade do direito a propriedade:

Constituicao Federal do Brasil

Artigo 52. Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga e a propriedade nos termos seguintes:

(...)
XXII — é garantido o direito de propriedade; (...). (BRASIL, 1988)

Outro aspecto importantissimo em relagao a propriedade € a forma pela qual
ela se instrumentaliza e a possibilidade do exercicio de certos atributos. Tais atri-
butos estao elencados no artigo 1.228 do Codigo Civil: “Art. 1.228. O proprietario
tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder
de quem quer que injustamente a possua ou detenha” (BRASIL, 2002).

Chaves de Farias, de maneira didatica, leciona:

A propriedade & um direito complexo, que se instrumentaliza pelo do-
minio. Este, como substancia econdmica da propriedade, possibilita
ao seu titular o exercicio de um feixe de atributos consubstanciados
nas faculdades de usar, gozar, dispor e reivindicar a coisa que lhe
serve de objeto. (FARIAS, 2017, p. 1393)
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Esta é a estrutura do direito de propriedade, que tem seu conteldo inteirado
pelas faculdades de usar, gozar, dispor e reivindicar, que atribuem ao proprieta-
rio o direito subjetivo de servir-se da coisa, explora-la economicamente extraindo
seus frutos e produtos, escolher qual a sua destinacao, e por fim, defender o seu
dominio e reavé-la de qualquer detencao ou posse injusta por parte de terceiros.

E é justamente nesse ponto que se impde a discussao sobre a fungao
social da propriedade, pois nao é na esséncia da propriedade que reside a tal
funcao social, mas sim no modo de exercitar as suas faculdades inerentes. Nesse
sentido, o ilustre professor Luiz Edson Fachin leciona:

A funcao social relaciona-se com o0 uso da propriedade, alterando,
por conseguinte, alguns aspectos pertinentes a essa relagao externa
que é o seu exercicio. E por uso da propriedade é possivel apreen-
der o modo com que sao exercitadas as faculdades ou os poderes
inerentes ao direito da propriedade. (...) A doutrina da funcao social
da propriedade corresponde a uma alteragao conceitual do regime
tradicional; ndo €, todavia, questdo de esséncia, mas sim pertinente
a uma parcela da propriedade que é a sua utilizagao. (FACHIN, 1988,
p. 102)

Tendo assim, como premissa, que a funcao social da propriedade estéa enrai-
zada ao exercicio de tal direito, cabe trazer a seguinte questao: em que consiste
a “funcao social” da propriedade?

Preliminarmente cabe salientar que delimitar o conceito de funcao social é
uma tarefa ardua, pois se trata de uma clausula geral, dotada de generalidade e
abstracao, o que acarreta uma constante atualizagao do seu sentido.

Nessa direcao leciona Chaves de Farias:

A funcdo social da propriedade instala-se no Codigo Civil como uma
clausula geral. Por sua generalidade e imprecisao, faculta ao magis-
trado uma interpretacao que se ajuste ao influxo continuo dos valores
sociais, promovendo-se uma constante atualizagao no sentido da nor-
ma. (FARIAS, 2017, p. 1406)

Diante disso, podemos situar a fungao social da propriedade como finalida-
de, ou seja, um fim a ser alcancado. Desta feita, no atual ordenamento juridico
patrio cabe a propriedade atingir um objetivo, cumprir um desiderato de servir a
sociedade como um todo e ndo apenas estar ao alvedrio de seu proprietario.

Nas palavras de Paulo Lobo:

Na contemporaneidade, quando o0 modelo moderno e liberal da pro-
priedade deixou de existir, em ordenamentos legais como o brasileiro,
a funcgao social cumpre duas finalidades pela: (1) Harmonizagao dos
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interesses individuais do titular da posse ou da propriedade com os
interesses sociais e supra individuais (como a preservagao do meio
ambiente); (2) Remog¢do dos obstaculos a emancipacao das pessoas
ndo proprietarias ou possuidoras, notadamente com a redugdo das
desigualdades sociais, cumprindo-se 0 mandamento constitucional
de justica social. (LOBO, 2017, p. 122)

A previsao literal da fungao social da propriedade esta marcada por todo o
nosso ordenamento juridico, a comegar pela Carta Magna, que em varios disposi-
tivos — artigos 52, 170, 182, dentre outros — real¢a a garantia ao direito de proprie-
dade, mas sempre acompanhada da disposi¢cao expressa de que a propriedade
atendera sua fungao social, nestes termos:

Constituicao Federal do Brasil

Art. 52. Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:

()

XXII — é garantido o direito de propriedade;

XXIIl — a propriedade atendera a sua fungao social;

(vnn).

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguin-
tes principios:

()

Il — propriedade privada;

Ill - fungao social da propriedade;

(...)

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

(..r)

8§29 A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no
plano diretor. (BRASIL, 1988)

Diante de tal ocorréncia, a funcao social impode certos limites, ora positivos e
ora negativos, ao exercicio das faculdades inerentes a propriedade, trazendo assim
uma relacao juridica totalmente nova entre 0 bem e o0 seu proprietario. O que na
codificacao de 1916 era uma relagdo de sujeicao Unica e exclusiva a vontade do
senhorio, que exercia plenamente suas faculdades de usar, gozar, dispor e reaver
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sobre a propriedade, agora passa a ser uma relagao juridica pautada por novas
imposicoes de ordem social, ndo podendo mais o interesse privado do proprietéario
se sobrepor ao interesse coletivo.

Sendo assim, a fungao social da propriedade impoe ao proprietario deveres
de exercitar tal direito noutra perspectiva, nao mais numa perspectiva meramen-
te individualista, visando seus interesses particulares, mas sempre numa visao
coletiva.

Nessa direcao, discorre Paulo Lobo:

Os deveres que configuram a fungdo social sao deveres em relagao a
sociedade, aos interesses sociais ou coletivos. Nao sao apenas de-
veres correlativos ao direito subjetivo, isto €, os que se atribuem a to-
dos os outros para que respeitem aquele, para que nao o violem. Sao
deveres atribuidos ao proprio titular, ao proprietario (ou possuidor),
no sentido de exercer o poder de fato ou de direito nao apenas para
atender seus interesses individuais legitimos, mas também e neces-
sariamente os interesses da sociedade ou da comunidade onde esta
inserido o objeto de pertencimento. (LOBO, 2017, p. 118)

Também nesse sentido leciona Chaves de Farias:

Utilizamos o termo fungao para exprimir a finalidade de um modelo
juridico, um certo modo de operar um instituto, ou seja, o papel a ser
cumprido por determinado ordenamento juridico. A fungado social € um
principio inerente a todo direito subjetivo. A evolucao social demons-
trou que a justificagdo de um interesse privado muitas vezes é fator
de sacrificio de interesses coletivos. H4 muito, ndo mais se admite
que a satisfacao de um bem individual seja obtida ‘as custas da des-
graca alheia’. Portanto, ao cogitarmos da fungao social, introduzimos
no conceito de direito subjetivo a no¢ao de que o ordenamento juri-
dico apenas concederd merecimento a persecugcao de um interesse
individual se este for compativel com os anseios sociais que com ele
se relacionam. Caso contrario, o ato de autonomia privada sera cen-
surado em sua legitimidade. (FARIAS, 2017, p. 1404-1405)

E patente também a posicao adotada pela atual codificagcao civil, externada
na redagao dos paragrafos primeiro e segundo do artigo 1.228 do referido Codigo:

Art. 1.228.
(-.r)

§12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com
as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam pre-
servados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patri-
monio historico e artistico, bem como evitada a polui¢cao do ar e das
aguas.
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§2° S3o defesos os atos que nao trazem ao proprietario qualquer
comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela intengao de preju-
dicar outrem. (BRASIL, 2002)

Corroborando o que foi acima exposto acerca da relagao da sua fungao social
com o exercicio do direito a propriedade, e ainda no tocante a sua finalidade como
um bem de utilidade social, discorre Paulo Lobo:

A fungado social & incompativel com a nogdo de pertencimento absolu-
to da coisa a alguém, em que se admite apenas a limitagao externa,
negativa. A funcdo social determina o exercicio e o proprio direito
de propriedade ou o poder de fato (posse) sobre a coisa. Licito é o
interesse individual quando realiza, igualmente, o interesse social. O
exercicio da posse ou do direito individual da propriedade deve ser
feito no sentido da utilidade, nao somente para o titular, mas para
todos. Dai ser incompativel com a inércia, com a inutilidade, com a
especulacdo. (LOBO, 2017, p. 117)

2 A funcao social do imével urbano

Para bem compreendermos a consisténcia da fungao social, principalmente
a da funcao social da propriedade imovel urbana, que sera objeto do presente tra-
balho, nos socorremos na redagao do §29, do artigo 182 da Constituicao Federal,
que especifica qual € o seu conteldo ao dizer que “a propriedade urbana cumpre
sua fungao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da
cidade expressas no plano diretor” (BRASIL, 1988).

A questao que se levanta neste momento é: quais seriam essas exigéncias
fundamentais de ordenagao da cidade?

Para responder a tal questao, nos valemos da Lei n? 10.257, de 10 de
julho de 2001, que no paragrafo (nico do seu artigo 12 se denomina “Estatuto
da Cidade” e que “estabelece normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001).

Pela dicgao do artigo 5° do Estatuto da Cidade, encontramos as exigéncias
fundamentais do ordenamento urbano e as situagdoes que denunciam afronta a
funcao social da propriedade urbana, quais sejam: a) nao estar o solo urbano
edificado; b) estar subutilizado; e ¢) ndo estar sendo utilizado.

Nestes termos a redacao do referido dispositivo:

Artigo. 5°. Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor
podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo com-
pulsorios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
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devendo fixar as condigdes e 0s prazos para implementacao da refe-
rida obrigacao. (BRASIL, 2001)

A partir do momento que a propriedade urbana nao cumpre sua fungao social,
esta o Poder PUblico municipal autorizado a intervir no exercicio desse direito,
utilizando-se de instrumentos da politica urbana, previstos no Estatuto da Cidade,
através de um processo administrativo, visando a efetivagdo e o adequado uso
dessa propriedade, sempre no intuito do “pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e da propriedade urbana” (BRASIL, 2001), conforme dicgao do
artigo 2¢ do Estatuto da Cidade.

Por politica urbana, segundo José dos Santos Carvalho Filho, entende-se o
“conjunto de estratégias e agdes que visam ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana” (CARVALHO FILHO, 2013,
p. 27). Os instrumentos da politica urbana estao elencados no artigo 42 do Estatuto
da Cidade, e no caso em tela, quando a propriedade nao cumprir sua funcao social
poderao ser utilizados: a) parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios; b)
0 imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no
tempo; e ¢) desapropriacao do imovel, com pagamento em titulos da divida pdblica.

3 Descumprimento da funcao social da propriedade urbana

Pelo acima exposto, vé-se que a propriedade urbana, embora evidentemente
reconhecida, perde, a partir da Constituicao Federal de 1988 e do Estatuto da
Cidade, o carater absoluto de outrora, passando a partir de entdo a busca concre-
ta da efetivagao de sua fungao social, como se depreende das palavras de Maria
Angélica dos Santos: “é a partir da Constituicao da Repiblica Federativa do Brasil
de 1988 que a discussao sobre a Funcao Social da Propriedade se aprofunda em
bases solidas” (SANTOS, 2007, p. 80).

Do Estatuto da Cidade em diante nao se tolera mais o uso da propriedade
urbana para fins especulativos na seara imobiliaria, e a referida norma traz ao
mundo juridico instrumentos que tém a finalidade precipua de “contribuir para a er-
radicagao da marginalizagao, reducao das desigualdades sociais, assim como pro-
mover o0 bem de todos” (FIORILLO, 2014, p. 143), alcando a dignidade da pessoa
humana como principio maior da RepuUblica, como dispoe o artigo 32, inciso lll, da
Carta Magna.

Diante dessa nova realidade juridica, a partir do momento em que a proprie-
dade ndo cumpre sua funcao social, ou seja, ndo esta edificada, esta subutilizada
ou inutilizada, pode o Municipio obrigar o proprietario a adequar a seu imoével ao
plano diretor, utilizando-se de instrumentos coercitivos, visando a consecucao da
funcao social. Entenda-se por solo urbano subutilizado aquele cujo aproveitamento
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seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacao dele decorrente,
conforme conceitua o art. 52, §12 do Estatuto:

Art. 52,
(-..)
§12. Considera-se subutilizado o imével:

| — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano dire-
tor ou em legislagao dele decorrente; (...). (BRASIL, 2001)

Esses instrumentos, como citado acima, sao o parcelamento, edificagao ou
utilizagdo compulsorios; o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) progressivo no tempo; e a desapropriagdo do imovel, com pagamento em
titulos da divida pUblica, sendo utilizados de maneira sucessiva, conforme previ-
sao no art. 182, §42, incisos |, Il e Ill da Constituicao Federal.

Trataremos de maneira sucinta acerca dos instrumentos do parcelamento
e edificacao e utilizagdo compulsorios e da desapropriacao do imdvel, com paga-
mento em titulos da divida pulblica, e nos deteremos de forma mais aprofundada
no instituto do IPTU progressivo no tempo, por se tratar do objetivo deste trabalho.

4 0 instrumento do parcelamento e edificacao/utilizacao
compulsorios

O parcelamento, a edificagcdo e a utilizacdo compulsorios sdo imposicoes
para que o proprietario dé destinagdo ao imovel, por meio de edificacao ou reali-
zando o seu parcelamento segundo as figuras constantes na lei de parcelamento
de solo, a Lei n® 6.766 de 19 de dezembro de 1979. Carvalho Filho destaca a
auséncia do elemento volitivo do proprietario, pois no ambito do processo admi-
nistrativo urbanistico se trata de uma imposicao do Poder Plblico.

Nesta modalidade esta ausente o elemento volitivo, ao contrario do
que ocorre no parcelamento voluntario. Ademais, trata-se de provi-
déncia, a cargo do proprietario, que de algum modo traduz o sentido
de sancdo. E que ndo se pode esquecer que a imposicao do parce-
lamento compulsério s6 vai ocorrer no caso de o imével estar dis-
sonante das linhas tragcadas pelo plano diretor. Em outras palavras,
significa que o imével ndo atende a fungao social representada pela
ordem urbanistica definida no plano da cidade. (CARVALHO FILHO,
2013, p. 99)

Fernanda Lousada Cardoso também leciona acerca do instituto:

O parcelamento, edificacdo e uso compulsérios impoe ao proprietario
uma obrigagao de fazer, positiva, visando ao melhor aproveitamento
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do imovel. Com isso, combatem-se os espacos urbanos indesejaveis
que apenas desperdicam a estrutura urbana instalada.

Para aplicacao do instituto, é preciso que o plano diretor da cidade
preveja as areas onde serd possivel a imposi¢do da sancao. Além
disso, exige-se lei municipal especifica que fixe o procedimento, as
condigoes e prazos cabiveis. (CARDOSO, 2017, p. 127)

Em disposicao do artigo 52 do Estatuto da Cidade, reproduzindo a redagao
constitucional, se determina que, para viabilizar as imposigdes urbanisticas sao
necessarias duas condigoes, quais sejam: lei municipal especifica e inclusao, no
plano diretor, da area em que se situa o imovel.

A primeira condicao, lei especifica, significa que o conteldo material de
tal diploma legislativo deve consistir na determinacéo de area inserida no plano
diretor, sobre a qual poderao ser expedidas as imposicoes urbanisticas de par-
celamento, edificacao e utilizagdo compulsorios. A competéncia legislativa para a
elaboragao da referida lei é privativa do Municipio, conforme inciso VIII, do artigo
30 e §42 do artigo 182, ambos da Constituicao Federal.

Discorrendo sobre a segunda condicao, destacamos as palavras de Carvalho
Filho:

A outra condi¢do reside na mencao da area no contexto do plano
diretor. Esta condicao, alias, deve preceder a anterior: s6 depois de
fixadas as areas no plano diretor € que poderéa ser editada a lei mu-
nicipal especifica para a area em que estardo os iméveis sujeitos ao
parcelamento, edificagao ou utilizagdo compulsoérios. Sendo assim,
curial a conclusado de que a auséncia de indicagao das areas no plano
diretor inviabiliza a promulgacdo da lei especifica a que se referem os
dispositivos constitucional e legal. (CARVALHO FILHO, 2017, p. 96)

Satisfeitas tais condicoes e aferindo o Municipio a nao edificagao, a subuti-
lizacao ou a nao utilizagao do imovel, assim procedera:

A notificagdo do proprietario que ndo atender ao regramento de meio
ambiente artificial em face de seu territorio, na forma e prazos defi-
nidos pelos paragrafos 22, 32 e 42 do art. 52 da Lei 10.257,/2001,
visando cumprir a obrigacao, sob pena de sofrer aplicagao de imposto
sobre sua propriedade na forma do art. 72 do Estatuto da Cidade
(IPTU progressivo no tempo) €, hum segundo momento, conforme
observa o art. 82 da lei, ser legitimado passivo em decorréncia de
desapropriacao. (FIORILLO, 2014, p. 143)

Ainda sobre a natureza juridica do instituto, Chaves de Farias a classifica
como “obrigagoes propter rem, eis que, estabelecidas em razao do imovel, objeto
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do direito, recairao sobre o sujeito passivo que for titular atual do direito” (FARIAS,
2017, 1407). Sendo assim, devido a tal natureza juridica e também para conferir
efeito erga omnes, se faz necessario dar publicidade a tal obrigagcao, por isso a lei
prevé a averbacao da notificacao ao proprietario na matricula do imovel, assenta-
da no Oficio de Registro de Imoveis da circunscricao imobiliaria.

E o que se depreende da leitura do §2¢ do artigo 52 do Estatuto da Cidade
e do item 18, do inciso Il, do artigo 167 da Lei n® 6.015/73 (Lei de Registros
Pdblicos), conforme segue:

Estatuto da Cidade

Art. 52

(..r)

§2°. O proprietario serad notificado pelo Poder Executivo municipal

para o cumprimento da obrigacao, devendo a notificagao ser averba-
da no cartério de registro de iméveis. (...) (BRASIL, 2001)

Lei 6.015/73

Art. 167. No Registro de Iméveis, além da matricula, serado feitos.
(...)

Il — a averbacgao:

(...)

18) da notificagao para parcelamento, edificacao ou utilizagao com-
pulsorios de imovel urbano. (BRASIL, 1973)

Sobre a referida averbagao, Fernanda Lousada Cardoso discorre:

A averbacao da notificacao apresenta especial importancia quando
se constata que muitos dos proprietarios, sem condicdes financeiras
para explorar o imovel, alienardo o bem de modo a se eximir da exi-
géncia legal. Havendo o registro plblico, o Poder Plblico podera co-
brar do novo adquirente 0 uso adequado do bem. (CARDOSO, 2017,
p. 129)

Decorrido o prazo para a efetivagao das obrigacoes de edificar, parcelar ou
dar utilizagdo ao imovel sem o cumprimento de tais imposi¢coes, quais sejam: a)
um ano, a partir da notificagcao, para que seja protocolado o projeto (de edificacao
ou parcelamento) no 6rgao municipal competente; b) dois anos, a partir da aprova-
¢ao do projeto, para iniciar as obras do empreendimento (§42, artigo 52 do Estatuto
da Cidade) tem o Municipio a faculdade de impor o IPTU progressivo no tempo.
Sobre esse instituto discorreremos no proximo item de forma pormenorizada.
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5 A desapropriacao do imovel com pagamento em titulos da
divida pUblica

Desapropriacao, nas palavras de Carvalho Filho, “é o procedimento de direito
pablico pelo qual o Poder Plblico transfere para si a propriedade de terceiro,
por razoes de utilidade pUblica ou de interesse social” (CARVALHO FILHO, 2017,
p. 872).

Instituto da desapropriagao tem sua fonte na Constituicao Federal, prevista
no artigo 5¢, inciso XXIV, a qual a doutrina nomeia como desapropriagao ordinaria,
nos seguintes termos:

A lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por neces-
sidade ou utilidade pdblica, ou por interesse social, mediante justa
e prévia indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos
nesta Constituicao. (BRASIL, 1988)

No ambito infraconstitucional destacamos os seguintes diplomas: o Decreto-
lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, considerado a lei geral das desapropria-
¢oes, dispondo sobre os casos de desapropriacao por utilidade puablica, e a Lei
n°4.132, de 10 de setembro de 1962, que define os casos de desapropriagao por
interesse social e dispoe sobre sua aplicagao.

Carvalho Filho discorre ainda sobre as outras modalidades de desapropriagao:

Além da desapropriacao ordinaria, contemplada no art. 52, XXIV, da
CF, podemos ainda catalogar mais trés espécies de desapropriagao.
A primeira delas é a que consta no art. 182, §49, Ill, da CF, que
pode ser denominada de desapropriagdo urbanistica sancionatoria.
(...) Para tanto, foi editada, a titulo de regulamentacao e como diplo-
ma geral definidor dos termos em que a desapropriagdo podera ser
processada, conforme exigéncia do dispositivo constitucional, a Lei
n° 10.257, de 10.7.2001, autodenominada de Estatuto da Cidade,
cujo art. 82, com seus paragrafos, cuida do assunto. (...) Outra espé-
cie do instituto é prevista no art. 184 da CF, e pode ser denominada
de desapropriacao rural, porque incide sobre iméveis rurais para fins
de reforma agréria. Trata-se, na verdade, de modalidade especifica
da desapropriacao por interesse social e tem o objetivo de permitir a
perda da propriedade quando esta nao esteja cumprindo sua fungao
social. Esta s6 se considera cumprida nos casos do art. 186 da CF,
de onde se infere, a contrario sensu, que fora deles a propriedade é
passivel de desapropriagao. (...) A disciplina constitucional sobre de-
sapropriacao rural se completa através de duas leis: 12) Lei n¢ 8.629,
de 25.2.1993 (com alteragdes introduzidas pela Lei n2 10.279, de
12.9.2001, e pela Medida Proviséria n? 2.183-56, de 24.8.2001),
que dispoe sobre varios aspectos desse tipo de desapropriagdo,
como o sentido da propriedade produtiva, a distingao entre o solo
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e as benfeitorias para fins indenizatorios, a distribuicdo dos imoéveis
rurais e outros da mesma natureza; 29 Lei Complementar n? 76, de
6.7.1993 (alterada pela Lei Complementar n? 88, de 23.12.1996),
que, regulamentando o art. 184, §3°, da CF, dispde sobre o proce-
dimento contraditorio especial, de rito sumario, para o processo de
desapropriacao de imbvel rural por interesse social para fins de refor-
ma agraria. A (ltima espécie de desapropriacao é a que esta prevista
no art. 243 da CF, com a redacao dada pela EC n° 81, de 5.6.2014,
a qual podemos denominar de desapropriacdo confiscatoria por ndo
conferir ao proprietario direito indenizatorio, como ocorre com as mo-
dalidades anteriores. A perda da propriedade nesse caso tem como
pressupostos (1) o fato de nela estarem localizadas culturas ilegais
de plantas psicotropicas ou (2) a exploragao de trabalho escravo.
Consumada a desapropriacao, a propriedade é destinada a reforma
agraria ou a programas de habitagdo popular. O processo adotado
para essa espécie de desapropriagcao esta disciplinado pela Lei n°
8.257, de 26.11.1991. (CARVALHO FILHO, 2017, p. 874)

Passamos agora a discorrer sobre a desapropriagao do imovel com paga-
mento em titulos da divida pablica, ou ainda como denomina a doutrina, a desa-
propriacao urbanistica sancionatéria, onde, passados cinco anos da imposicao
do IPTU progressivo no tempo sem que o proprietario tenha dado efetividade a
obrigacao de parcelamento, edificagcdo ou utilizagao, o Municipio passa a ter a
faculdade de procedé-la.

O Estatuto da Cidade deu efetividade ao disposto o art. 182, §4%, Ill, da
Carta Magna, que determina:

Constituicao Federal
Artigo 182.
(..r)

§4°. E facultado ao Poder Plblico municipal, mediante lei especifica
para érea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo uti-
lizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, suces-
sivamente, de:

(-..)

Ill — desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida pU-
blica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até 10 (dez) anos, em parcelas anuais, iguais
e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e 0s juros
legais. (BRASIL, 1988)

Trata-se de “instrumento de politica urbana destinado a assegurar o regra-
mento constitucional destinado a tutela do meio ambiente artificial” (FIORILLO,
2014, p. 148), “de carater punitivo, executado através da transferéncia coercitiva
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do imovel para o patrimonio municipal” (CARVALHO FILHO, 2013, p. 136), ca-
racterizado como desapropriagdo-sancao ou ainda, desapropriacao urbanistica
sancionatoria.

Evidente a distingao entre o instituto da desapropriagao do imovel com paga-
mento em titulos da divida pdblica e a desapropriacao ordinaria, prevista no inciso
XXIV da Constituicao Federal, pelos seguintes aspectos:

a) na desapropriacao do imével com pagamento em titulos da divida pdblica

a perda da propriedade se da em virtude do descumprimento das obri-
gacoes urbanisticas e na desapropriagdo ordinaria devido ao interesse
social ou a utilidade publica;

b) a desapropriacao do imdvel com pagamento em titulos da divida pUblica
sO pode ser promovida pelo Municipio ou pelo Distrito Federal quando
exerce as competéncias municipais. Ao contrario do que ocorre na desa-
propriagao ordinaria, que pode ser executada por todos os entes federa-
dos e seus delegados legalmente autorizados;

¢) 0 que sera indenizado na desapropriacao do imovel com pagamento em
titulos da divida puablica é o valor real do im6vel e ndo seu justo valor,
como ocorre na desapropriagdo ordinaria;

d) e, finalmente, difere a forma de pagamento da indenizagdo, que na pri-
meira hipotese se da em titulos da divida pdblica, resgataveis em dez
anos, e a ordinaria que se da em dinheiro e de maneira prévia.

Carvalho Filho assim resume o instituto:

No quadro constitucional ndo ha a menor divida de que a desapro-
priacao urbanistica do art. 182, §42, lll, da CF, ostenta carater puni-
tivo. De fato, trata-se da sancao mais grave que o Municipio pode
impor ao proprietario, que ndao cumpriu a obrigagcao de parcelar ou de
edificar nem apds ser notificado para tanto, nem apds ter sofrido a
imposicao do IPTU progressivo no tempo. Indcuas a ordem adminis-
trativa e a sancao de efeitos pecuniéarios, nao restaria mesmo outra
alternativa sendo a de retirar o imdvel do proprietario e transferi-lo
para o Poder Pablico. (CARVALHO FILHO, 2013, p. 136)

6 O Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU)
como instrumento da politica urbana para a efetividade da
funcao social da propriedade

O Imposto sobre a propriedade territorial urbana tem previsao constitucional
no artigo 156, inciso | e §12 e nos paragrafos 22 e 42 da Carta Magna.

0 inciso |, do artigo 156 da Constituicao Federal, atribui ao Municipio a com-
peténcia tributaria acerca do IPTU. No ambito infraconstitucional, o artigo 32 do
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Cadigo Tributario Nacional — Lei n¢ 5.172, de 25 de outubro de 1966, prevé como
fato gerador do referido tributo “a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem
imovel por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na
zona urbana do Municipio” (BRASIL, 1966).

Ja o artigo 34 dispde ser “contribuinte do imposto (...) o proprietario do

imovel, o titular do seu dominio Gtil, ou o seu possuidor a qualquer titulo” (BRASIL,
1966). Portanto, fica evidente pela redacao dos referidos artigos que o ndcleo da
hipdtese de incidéncia do IPTU ou o seu aspecto material € o direito de proprieda-
de sobre imdveis ou sua posse, como a externalizagdo do dominio, ou o direito do
enfiteuta. Neste sentido assevera Sacha Calmon Navarro Coélho:

A hipbtese de incidéncia basica do IPTU, portanto, harmonizados a
Constituicdo e o Codigo Tributario Nacional, é o direito de propriedade
sobre imdveis ou sua posse, como a externalizacao do dominio, ou
o direito do enfiteuta sobre coisa alheia, por configurar uma ‘quase
propriedade’ (propriedade de fato ex vi lege). (COELHO, 2018, p. 271)

Acerca da expressao “a qualquer titulo”, diz o ilustre tributarista Kiyoshi
Harada:

Cumpre, todavia, observar que a posse abrangida pelo fato gerador
€ aquela de conteGdo econdmico, o que exclui, por exemplo, a do
locatério. Portanto, ‘possuidor a qualquer titulo’ refere-se aquele que
exerce alguns dos poderes inerentes ao dominio ou a propriedade;
diz respeito ao titular da posse de conteldo econdmico. (...) a palavra
propriedade empregada no texto constitucional nao pode ser enten-
dida em sua acepgao exclusivamente juridica, com total abstragdo
de seu aspecto econdmico, sob pena de acarretar, ndo s graves
distorgdes e injusticas, com a violagdo do principio da capacidade
contributiva (8§12, do art. 145 da CF), como também problemas rela-
cionados com o lancamento e notificagao do contribuinte. (...) Nao
se pode ignorar a realidade dos dias atuais, em que 0s instrumentos
de ‘aquisicao’ da propriedade variam desde simples recibos de sinal
até compromissos de compra e venda e subsequentes cessoes de
direitos deles decorrentes. Alids, o §32 do art. 150 da CF diz expres-
samente que a imunidade reciproca nao ‘exonera o promitente com-
prador da obrigagao de pagar imposto relativamente ao bem imovel’.
(HARADA, 2018, p. 5006)

No mesmo sentido Sacha Calmon Navarro Coélho:

Temos para nés que o intuito do legislador da lei complementar tri-
butaria foi 0 mesmo do legislador latino: atingir o proprietario do bem
im6vel ou o ‘quase proprietario’ (o enfiteuta), ou ainda o que apa-
rentava ser ‘o proprietario’ (o possuidor). O legislador tributario €,
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deve ser sempre, pragmatico. Com este animo deve ser entendida a
disposicao do Codigo Tributario Nacional. Ndo que tenha inovado a
Constituigao, criando por sua conta um imposto sobre a posse e o
dominio Gtil. Ndo é qualquer posse que deseja ver tributada. Nao a
posse direta do locatario, do comodatario, do arrendatario de terra,
do administrador de bem de terceiro, do usuario ou habitador (uso e
habitacao), ou do possuidor clandestino ou precario (posse nova) etc.
A posse prevista no Codigo Tributario Nacional como tributavel é a
de pessoa que j& é ou pode vir a ser proprietaria da coisa. (COELHO,
2018, p. 268)

Quanto ao critério espacial, cumpre destacar que

(...) os imoveis tributados sdo aqueles situados na zona urbana do
Municipio. Para a definicao de zona urbana, o CTN adotou o critério
geografico. Assim, zona urbana é aquela definida em lei municipal,
observado o requisito minimo da existéncia de 2 (dois) dos melho-
ramentos puablicos referidos no §12, do art. 32 do CTN. (HARADA,
2018, p. 507)

Conforme redacao do artigo 33 do Codigo Tributario Nacional: “A base do
calculo do imposto € o valor venal do imovel” (BRASIL, 1966).

Acerca da aplicagao dos principios constitucionais tributarios ao IPTU nao ha
questionamentos, mas cabe destacar que alguns deles se amoldam com maior
rigor ao referido tributo, dentre eles “é possivel aludir com maior énfase a legali-
dade, a capacidade contributiva, a vedacao ao confisco e a anterioridade” (LOPES
FILHO, 2015, p. 08).

Quanto ao principio da legalidade aplicado ao IPTU, discorre Lopes Filho:

(...) tem-se que o principio da legalidade, apontado por muitos sis-
temas tributéarios alhures como o (nico relevante para a tributagdo,
toca especialmente o IPTU na definicao do critério quantitativo, exigin-
do que todos os elementos do crédito tributario constem em lei mu-
nicipal, sobretudo quando se adota a mensuragao genérica do valor
venal (base de célculo do imposto), com plantas de valores genéricos
e a indicacao dos métodos de avaliagdo. Tudo devera ser estrita-
mente veiculado em lei, ressalvada a possibilidade de atualizagao
monetéria dos valores por decreto, por ndo representar majoragao
de tributo, mas simples recuperagao do valor defasado pelas perdas
inflacionarias. No mesmo sentido, hd necessidade de lei municipal
definindo o critério temporal do imposto, com sua periodicidade, sem
0 que nao podera haver exagdo. (LOPES FILHO, 2015, p. 09)

Quanto a aplicagdo do principio da anterioridade, destaca-se que ela:

(...) € apenas anual quando da fixacdo de sua base de calculo,
nao lhe sendo aplicada a anterioridade nonagesimal por expressa
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ressalva constitucional do art. 150, §19, da Constituicao Federal. En-
tretanto, como 0 enunciado nao excepciona mudanca de aliquota,
vem-se entendendo que, em tal hipotese, é devido o respeito a ‘no-
ventena’, além da anterioridade de exercicio. (LOPES FILHO, 2015,
p. 10)

Acerca do principio da capacidade contributiva, Lopes Filho salienta que:

Tal principio também se mostra relevante na progressividade do
imposto (...). Mesmo sendo o IPTU um imposto real, nao mais se
restringe @ mensuragdo de sua capacidade contributiva em uma
objetiva analise da coisa, sendo licita sua perquiricao em elementos
pessoais do contribuinte. O tema se fez deveras relevante nas dis-
cussoes sobre a progressividade, que, atualmente, é admitida sem
maiores dlvidas. Ademais, ndo mais se resiste a pessoalizagao do
IPTU, justamente em prestigio do principio da capacidade contributi-
va. (LOPES FILHO, 2015, p. 10)

No mesmo sentido, o brilhante magistério de Sacha Calmon Navarro Coélho:

(...) 0 ‘nacleo’ da hipotese de incidéncia do IPTU é o direito real da
pessoa e nao a coisa. Pouco meditada a assertiva do ilustre Joaquim
Castro Aguiar, langada em livro sobre o sistema tributario munici-
pal com o seguinte teor: ‘O pressuposto da incidéncia é o imével. O
fato gerador do imposto € a propriedade, o dominio Gtil ou a posse.
O tributo é, pois, real, ndo sendo licito considerar-se, para o seu
efeito, a qualidade ou condicdo da pessoa proprietaria do imovel
transformando-o em imposto pessoal.” Em primeiro lugar, a diferenca
entre imposto real e pessoal nao é juridica. Em segundo lugar, quem
paga o imposto é a pessoa e nao a coisa. Em terceiro lugar, inexis-
te, no Direito brasileiro, disposicdo expressa ou implicita proibindo o
legislador de levar em consideragao a pessoa do proprietario. Pelo
contrério, prestigia a pessoalidade (art. 145, §12%). Em quarto lugar,
o Codigo Tributario Nacional declara expressamente que o IPTU é
um imposto sobre o patrimdnio, e patrimdnio é categoria juridica a
denunciar um direito, o de propriedade, objeto da relagao juridico-
tributaria do IPTU. Nao existe direito sem titular. Tributa-se o direito
do titular. Consequentemente, o fato gerador do IPTU é o direito de
propriedade sobre bens imdveis situados em zona urbana. (COELHO,
2018, p. 266)

E por fim, Lopes Filho discorre acerca da obediéncia ao principio da vedagao
ao confisco, devendo os elementos da regra matriz de incidéncia tributaria do IPTU
respeita-lo, “sob pena de ocasionar uma exacao que finde por anular o patrimonio,
fazendo o particular pagar aos cofres plblicos quantia correspondente ao bem”
(LOPES FILHO, 2015, p. 12).
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6.1 A progressividade do IPTU

Depois de analisarmos a matriz de incidéncia do IPTU e a aplicacao dos
principios constitucionais tributarios, passaremos a analisar a progressividade do
tributo em tela.

A progressividade do IPTU encontra fundamento constitucional em dois dis-
positivos da Carta Magna, primeiramente no §12 do artigo 156, com redagao alte-
rada pela Emenda Constitucional n¢ 29 de 13 de setembro de 2000, com carater
eminentemente fiscal:

Constituicao Federal
Art. 156.
(..n)

§12 Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art.
182, §42, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera:

| — ser progressivo em razao do valor do imbvel; e

Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do
imovel. (BRASIL, 1988)

Acerca da progressividade de carater fiscal, Harada assevera:

A progressividade fiscal, decretada no interesse Unico da arrecada-
¢do tributaria tem seu fundamento no preceito programéatico repre-
sentado pelo §12 do art. 145 da CF, segundo o qual, sempre que
possivel, o imposto sera graduado conforme a capacidade econdmica
do contribuinte. E bem de ver que, no caso, s6 o valor venal do imovel
podera ser tomado como parametro para a progressao das aliquotas,
na medida em que apenas ele espelha, objetivamente, a capacidade
econdmica do proprietario-contribuinte. A consideragdo de qualquer
outro fator ou elemento retira a natureza fiscal da progressividade.
(...) Sabe-se que tanto as aliquotas como a base de célculo (valor
venal) integram 0 aspecto quantitativo do fato gerador, de sorte que,
tratamento diversificado desses elementos desnatura o imposto pre-
visto no art. 156, |, da CF, que é uno. (HARADA, 2018, p. 508)

No mesmo sentido, leciona Sacha Calmon Navarro Coélho: “A progressivida-
de fiscal do IPTU consta do art. 156, §1¢, |, podendo se dar em razao do valor do
imoével” (COELHO, 2018, p. 271).

Em segundo lugar, no inciso I, §4¢, do artigo 182, como instrumento de
politica urbana e com carater extrafiscal:

Constituicao Federal
Art. 182. (...)

8§42 E facultado ao Poder Pablico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
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do proprietéario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo uti-
lizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, suces-
sivamente, de:

(...)
Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressi-
VO no tempo; (...). (BRASIL, 1988)

E salutar para a compreensao do conceito de extrafiscalidade, sobre o qual
esté atrelado o IPTU progressivo no tempo, como instrumento de politica urbana,
destacarmos o discurso de Maria Angélica dos Santos:

A ‘extrafiscalidade’ € mecanismo que viabiliza préaticas tributarias que
nao sejam meramente arrecadatorias. Ao fazer uso de uma norma
extrafiscal, o legislador adere, ao bojo normativo federal, estadual
ou municipal, um mecanismo viabilizador de ideais constitucionais
outros, que nao sao necessariamente ligados ao aspecto fiscal do
ato de tributar.

O tributo é elemento cognitivo que se relaciona com o exercicio de
duas fungoes plblicas, a fungdo de arrecadar recursos para o Estado
— fungao fiscal; e a funcao de promover justica distributiva e igualda-
de através da regulacao e inibigcdo de praticas que permitem concen-
tragao indevida de riquezas na esfera privada — fungao extrafiscal.
(SANTOS, 2007, p. 77)

No mesmo sentido € o magistério de José dos Santos Carvalho Filho:

O tributo tem carater fiscal quando visa a arrecadagao de recursos
para que o Estado possa satisfazer as necessidades publicas, ao
passo que se caracteriza como extrafiscal quando é empregado pelo
Estado para intervir no dominio econdmico ou social. Desse modo, 0o
IPTU de caréter fiscal € a regra e o de fisionomia extrafiscal, a exce-
¢ao. (CARVALHO FILHO, 2013)

Diante do exposto, é latente que o IPTU progressivo no tempo, com carater
extrafiscal, tem natureza juridica de instrumento de politica urbana, sendo deno-
minado por Fiorillo, ao comentar o artigo 72 do Estatuto da Cidade, como “tributo

ambiental”:

O art. 72 estabelece, de forma clara, tributo ambiental, ou seja, obri-
gacao juridica pecuniaria decorrente do presente lei com amparo na
Constituicao Federal em face do que determina o art. 182, §42, II.
O tributo, na hipoétese ora comentada, tem como caracteristica ser
juridicamente instrumento vinculado aos denominados institutos tri-
butarios e financeiros do Estatuto da Cidade (art. 49, IV, a, da Lei
10.257/2001), obedecendo a critério nele definido, a saber, ins-
trumento da politica urbana adaptada as necessidades de tutela do
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meio ambiente artificial. O tributo apontado no art. 72 deixa de ser
considerado Unica e exclusivamente instrumento juridico de abasteci-
mento dos denominados ‘cofres publicos’, passando a assumir cara-
ter bem mais relevante, no sentido de estabelecer regra de conduta
ao Estado fornecedor para que este, atuando em sintonia com as
diretrizes maiores da Carta Magna, se utilize dos principios gerais do
sistema tributario nacional de acordo com os fundamentos do Estado
Democréatico de Direito (art. 12 da CF). (FIORILLO, 2014, p. 145-146)

Para Carvalho Filho, o IPTU progressivo no tempo tem natureza de tributo
extrafiscal sobre o patrimonio utilizado como instrumento sancionatorio, nesse
sentido, suas palavras:

(...) trata-se de sancao de natureza pecuniaria pelo inadimplemento
da obrigagao de parcelar ou de edificar atribuida ao proprietario do
imovel urbano desajustado. A ilicitude geradora da sangdo consis-
te na circunstancia de o proprietario estar em situagdo ofensiva ao
plano diretor da cidade. Por conseguinte, considerando-se esses ele-
mentos, temos que a natureza juridica do IPTU progressivo no tempo,
previsto na Constituicdo e no Estatuto, é a de tributo extrafiscal sobre
o patrimonio aplicado como instrumento sancionatério de politica ur-
bana. (CARVALHO FILHO, 2013)

Em sentido diverso, Sacha Calmon Navarro Coélho afirma que o IPTU pro-
gressivo nao possui natureza de sancao, haja vista que essa visao afronta o con-
ceito legal de tributo, insculpido no artigo 32 do Codigo Tributario Nacional, qual
seja: “Tributo € toda prestagao pecuniaria compulsoéria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Para o ilustre
tributarista, o IPTU progressivo no tempo € um instrumento de coacao, através
do qual a municipalidade leva o proprietario a cumprir o ordenamento urbanistico.
Para melhor ilustrar o posicionamento nos valemos de suas palavras:

(...) levantou-se a tese de que, na hipotese do art. 182, o tributo
teria carater de sangdo, alterando, assim, o conceito doutrinario e
positivo abroguelado no art. 32 do CTN. Nao pensamos assim, caso
contrério, a desapropriagdo prevista no inciso Ill do §4° teria tam-
bém o carater de pena. Ndo tem. E forma originaria de aquisicdo da
propriedade. A questao é diversa. Trata-se apenas de remover dbice
as politicas de ordenacao urbana mediante a utilizacdo extrafiscal
de um imposto, cujo fato gerador é a propriedade (fato licito). Nao é
o IPTU que tem por fato jurigeno o mau uso da propriedade, e sim a
progressividade (por meio de aliquotas gravosas). A expressao ‘sob
pena de’ significa o rol de providéncias a que ficara sujeito o mau
proprietario pela disfuncdo da propriedade. (...) A municipalidade,
para administrar o proprietario de propriedade nado edificada, em
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desacordo com a fungao social, contra o plano diretor, pode, pela
ordem, determinar: (a) o seu parcelamento ou edificagdo. O proprie-
tario, porém, ndo cumpre a determinagdo. O Municipio vai construir?
Pode obrigar o proprietario a fazer a construgcdo? Obviamente, nao.
Nesse caso, (b) adota a segunda providéncia: aliquotas radicalmente
progressivas no tempo, (...) para tornar a manutengao da propriedade
insuportavel, pois, se for branda a progressividade, inécua se faz a
sua utilizagdo, pela suportabilidade do encargo, ja que o IPTU é anual
e ‘tempus fugit’. (COELHO, 2018, p. 272)

Aplicagao do IPTU progressivo no tempo nao pode se dar de maneira ime-
diata, antes, se faz necessario observar o principio do devido processo legal, em
atencao ao contraditorio e a ampla defesa, nos termos dos incisos LIV e LV, do
artigo 5% da Constituicdo Federal. Pelo exposto, € necessaria a observancia de
certos pressupostos para conferir legitimidade a sua aplicagao, quais sejam:

19, A promulgacao de lei federal — ja implementado pela edi¢do da Lei n®
10.257 de 2001, o autodenominado Estatuto da Cidade. Tal pressuposto tem que
ser completado, como ja expusemos anteriormente, com a edi¢do da lei municipal
especifica para a area incluida no plano diretor, nos termos do artigo 182, §42, Il,
da Constituicao Federal.

22, A configuragao da situacao fatica e juridica do imovel urbano, em desa-
tendimento ao plano diretor da cidade, sendo enquadrado em alguma das situa-
¢oes previstas em lei: imovel nao edificado, subutilizado ou inutilizado.

32. 0 nao cumprimento, por parte do proprietario dos prazos e condigoes
referentes a obrigacao de parcelar ou de edificar o imovel, desde que devida-
mente notificado na forma do art. 52 do Estatuto da Cidade, em regular processo
administrativo.

Importante salientar que a atuagao do Municipio, em ocorrendo 0s pres-
supostos acima elencados, é de carater vinculado, ndo havendo que se falar de
discricionariedade para a atuagao do gestor municipal, tal € o mandamento legal
€ 0 posicionamento de Carvalho Filho, como segue:

(...) ndo ha qualquer discricionariedade para o administrador muni-
cipal no que toca a aplicagdo do tributo punitivo. Se o proprietario
nao adota as providéncias para cumprir a obrigagao de parcelar ou
de edificar, depois de notificado regularmente, ha obrigatoriedade de
aplicar o IPTU progressivo. O ente municipal, desse modo, atua de
forma vinculada. O texto legal é claro em ressaltar a obrigatoriedade:
ndo cumprida a obrigagdo, o Municipio ‘procedera a aplicagao do im-
posto’ (art. 72). A norma é cogente e nao admite opcao de conduta
por parte do Municipio. O fundamento reside em que cabe a essa
entidade prover a ordem urbanistica, ndo permitindo ofensa ao plano
diretor da cidade. (CARVALHO FILHO, 2013, p. 122)
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No tocante a aliquota do IPTU progressivo no tempo, dispde o Estatuto da
Cidade, em seu artigo 72, caput, que havera a sua majoragao pelo prazo de cinco
anos consecutivos, dispondo o §12 do mesmo artigo que seu valor, para cada
ano, “sera fixado na lei especifica a que se refere o caput do art. 52 desta Lei e
nao excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
maxima de quinze por cento” (BRASIL, 2001).

Por fim, dispoe o §22 que, nao sendo atendida, em cinco anos, a obrigacao
de parcelar, edificar ou utilizar o imével, “o Municipio mantera a cobranca pela
aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacao, garantida a prerrogativa
prevista no art. 82”7 (BRASIL, 2001), qual seja, a de realizar a desapropriagao do
imovel, com pagamento em titulos da divida publica.

Importante destacar ainda que o Estatuto da Cidade, no intuito de evitar
abusos por parte do Municipio no tocante ao valor da aliquota, estabeleceu limites,
anuais e um limite geral, conforme se depreende da redagao do dispositivo legal:
“0 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano (...) nao excedera a duas vezes 0
valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento”
(BRASIL, 2001).

Carvalho Filho faz uma importante observacao, acerca da nao ocorréncia
da afronta ao principio do nao confisco previsto no inciso IV, do artigo 150 da
Constituicao Federal. Em suas palavras:

Nao ha qualquer indicio de confisco no percentual maximo de 15%
estabelecido para o tributo. Nao se trata, pois, de tributo com efeito
de confisco, hipotese vedada pela Constituicao (art. 150, IV). Primei-
ramente, o imposto em foco tem, como vimos, natureza extrafiscal.
Além disso, tem carater sancionatorio e objetiva compelir o proprieta-
rio a respeitar a politica urbana tracada em favor da cidade. Ausente,
pois, qualquer eiva de inconstitucionalidade (...). (CARVALHO FILHO,
2013, p. 124-125)

No mesmo sentido é o magistério de Navarro Coélho:

(...) dizer que a progressividade, aqui, tem que ser suave, nao poden-
do atingir o exercicio da propriedade, é desdizer a eficacia do remédio.
Primeiro porque o principio do ndo confisco licencia a extrafiscalidade.
Segundo porque, se a tributacdo ndo chegar as raias do insuportavel,
nao ha razdo para a utilizagdo da progressividade (como técnica ex-
trafiscal), reduzida a mera figura de retorica. (COELHO, 2018, p. 272)

Por fim, destacamos a redacao do §3¢, do artigo 72 do Estatuto da Cidade,
nestes termos: “E vedada a concessao de isengdes ou de anistia relativas a tribu-
tacao progressiva de que trata este artigo” (BRASIL, 2011).

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 5, n. 9, p. 51-75, jul./dez. 2019 73



FABIANO JOSE DE OLIVEIRA SILVA

Tal comando tem como fim evitar o esvaziamento do instituto da progressao
do IPTU no tempo, uma vez que ambas se tratam de beneficios fiscais, e nao
ha razao loégica para que se concedam beneficios a quem esta descumprindo o
ordenamento urbanistico. Salientando que a “anistia tributaria diferencia-se da
remissao porque esta dispensa o pagamento do tributo. A anistia dispensa o
pagamento das multas que punem o descumprimento das obrigagoes tributarias”
(COELHO, 2018, p. 651).

Conclusao

Diante de todo o exposto ficou evidente o mérito que possui o IPTU progres-
sivo no tempo como instrumento de politica urbanistica, pois se caracteriza como
importante meio coercitivo do Municipio, no sentido de direcionar o proprietéario
para que efetive as agdes necessarias ao cumprimento da fungdo social da pro-
priedade urbana, removendo os dbices “as politicas de ordenacao urbana median-
te a utilizacdo extrafiscal de um imposto” (COELHO, 2018, p. 272).

A razao do instituto evidencia-se como um fator de direcionamento, através
da imposicao de uma carga tributaria cada vez maior no tempo, conduzindo o
proprietario no sentido de adequar-se a legislacao urbanistica.

Urban Territorial Property Tax (IPTU) as an Instrument of Urban Policy for the Effectiveness of the
Social Function of Property

Abstract: This paper aims to analyze the Urban Property Tax (IPTU) as an instrument of urban policy,
seeking the realization of the social function of property. It also aims to analyze the nuances and the
factual and legal assumptions necessary to achieve urban policies through the progressive progress
of IPTU. Bibliographic research and consultation with the repository of national legislation, available
at http://www.planalto.gov.br, will be used in order to seek the concept of the social function of
property and its inflections, as well as to understand the Property Tax and Urban Territorial - IPTU as
an instrument of urban policy, which legal possibilities of its application and how it can influence the
achievement of urban policy aiming at the fulfillment of the social function of property.

Keywords: Property. Social Function of Property. Urban Real Estate Tax — IPTU. Progressivity.
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