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Resumo: A progressividade de um imposto pode auxiliar diretamente na realiza¢do da funcao
social da propriedade urbana. A progressividade das aliquotas do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana onera mais aquele proprietario-contribuinte que deixar de utilizar o
solo urbano, ou utilizd-lo em desacordo com as normas de desenvolvimento do municipio.
Esse instituto da progressividade nada mais € do que a majoracdo de aliquotas em
conformidade com o aumento da base de calculo do imposto. Por representar uma atuacao do
Estado na propriedade privada, alguns doutrinadores afirmam sua inconstitucionalidade,
porém a progressividade estd prevista como mecanismo de implantagdo de politica social.
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INTRODUCAO

O presente trabalho se dedicard ao estudo da concretiza¢do do principio constitucional
da funcdo social da propriedade por meio do imposto sobre a propriedade predial e territorial

urbana na sua modalidade progressiva.

Vale destacar que, com o advento da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil

de 1988 a propriedade recebeu uma visdo mais democrdtica, visando o beneficio da



coletividade sobre o proveito do particular. O objetivo da Carta Maior era conferir a
propriedade uma utilizacdo efetiva e adequada, seguindo o planejamento urbanistico previsto

no plano diretor.

Nesse sentido, o direito de propriedade somente € eticamente verdadeiro se atender

sua func¢do social, solidificando o valor socioecondmico da moradia.

O objetivo principal do presente trabalho serd analisar a norma constitucional que
prevé a funcao social da propriedade, demonstrando a efetivacao de tal direito por intermédio
do chamado IPTU progressivo, previsto na Constituicio da Reptblica e no Estatuto da

Cidade.

Tal tema possui especial importancia na medida em que envolve a efetivacdo de
direitos sociais, uma vez que um direito escrito nao terd qualquer valor se ndo houver uma
forma de compelir sua aplicacdo. No entanto, é importante ressaltar que a efetivacao das

normas deve ser feita de forma razodvel e dentro dos limites constitucionais, sem agredir a

sistematica juridica ou institutos de direito ja consolidados.

A grande problemadtica encontrada serd a avaliagdo da possibilidade de interferéncia
do Estado de forma tao enfética na propriedade privada, estabelecendo ainda uma espécie de
sancdo pelo ndo exercicio de um direito tido como imprescritivel, como é o direito real de

propriedade.

As questdes que irdo nortear o presente estudo estdo pautadas na verificacdo da
possibilidade de um imposto como o IPTU ser utilizado como medida sancionatéria, levando
em consideracdo que o conceito de tributo dado pelo Cédigo Tributario Nacional exclui

expressamente tal fung¢do para o imposto.

Importante ressaltar que o trabalho demonstrard a progressdo da interferéncia do

Estado na propriedade ociosa até que se alcance sua efetiva funcao social.



Necessario serd também avaliar se tais medidas sdo realmente eficazes para cumprir o

fim a que se propdem e se o Estado possui meios praticos de concretizar tais previsoes legais.

Para a realizacdo do presente trabalho serd utilizada a técnica de pesquisa
bibliografica, aplicando-se o método dedutivo de abordagem. A anélise das obras doutrinarias

serd realizada em conjunto com jurisprudéncias dos tribunais superiores.

Esse trabalho se dividird em duas secdes, abordando-se na primeira a propriedade
urbana e sua funcdo social. Na segunda secdo serd feita a andlise do imposto predial urbano,
tendo como principal alvo as questdes que se dedicam a progressividade e a realizagdo da

funcdo social da propriedade.

2. A PROPRIEDADE

2.1. BREVE HISTORICO

As idéias iluministas dos séculos XVII e XVIII introduziram na sociedade uma nova
concepcdo de Estado, inaugurando os direitos do homem e do cidadao e promovendo uma
ruptura com a antiga sistemdtica de interferéncia do estado nos direitos individuais,
principalmente no que tange a propriedade. Dentro desse contexto surge o Estado Liberal de
Direito, prevendo um direito de propriedade absoluto, sem qualquer limitagao ou interferéncia

do Estado. PENA, (2008).

Serd nessa fase que os direitos fundamentais de primeira geragdo se consolidardo,
sendo o principal enfoque o estabelecimento de um dever de omissao, os direitos de liberdade

passam a ser garantidos pela abstencao de atuacao do Estado Liberal.



Com o desenvolvimento dessa nova estrutura social, a sistematica implementada gerou
uma sociedade profundamente injusta, com evidentes e marcantes desigualdades, uma vez que
a auséncia de politicas publicas do Estado resultava no enfraquecimento das camadas mais

desfavorecidas e fortalecimento daqueles que tinham uma propriedade absoluta.

Percebeu-se entdo a necessidade da interferéncia do Estado para superar as
desigualdades oriundas de tal direito e garantir a toda a coletividade o suprimento de suas
necessidades materiais bdsicas. Dentro dessa dinamica, as constituicdes modernas
contemplaram normas que possuem o objetivo de dar efetividade a fungdo social do Estado.
Esse Estado Social de Direito estreou direitos sociais que sdo verdadeiros mandamentos
constitucionais. Esse foi o berco da segunda geracdo dos direitos fundamentais, identificada

pela necessidade de uma prestacdo por parte do Estado. PENA, (2008).

A Constituicdo brasileira ndo tratou o tema de modo diverso, inaugurando normas que
visam minimizar o abismo social que existe entre a populacdo de um mesmo pais. Nesse
sentido, a Constituicdo de 1988 versa sobre a propriedade, prevendo a funcdo social da

propriedade como um principio fundamental.

2.2. AFUNCAO SOCIAL

E ficil perceber que a questdo da propriedade imével passou a ser o grande assunto do
século XX, intensificada no inicio do século XXI pelo crescimento populacional e
consequente empobrecimento da nagdo. A concepcao de propriedade é elemento determinante

para a estrutura econdmica e social dos Estados.

A Constituicao de 1988, em seu artigo 5°, apds garantir o direito de propriedade em

seu caput e no inciso XXII, condiciona tal direito ao cumprimento de sua funcdo social. Da



mesma forma, o artigo 170 da Carta, garante o principio da fun¢do social da propriedade ao
tratar da ordem econdmica, valorizando o trabalho e a livre iniciativa, conforme os ditames da
justica social. Ademais, ao tratar da politica urbana, o legislador constitucional afirma que a
propriedade urbana cumprird sua fungdo social quando atender as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade apresentadas no plano diretor, conforma artigo 182, §1°. VENOSA,

(2007).

A funcdo social da propriedade retine duas atribui¢des, uma social propriamente dita e
outra econdmica. Esses dois aspectos compdem o conceito de fung¢do social da propriedade,
que alcanca a preocupacdo em garantir o uso da coisa em conformidade com o exigido pelo

bem comum.

Nesse sentido, o direito de propriedade passa a englobar a obrigagdo de aproveitar e
explorar o bem. Pelo fato de possuir uma riqueza, existird para o proprietario o dever social de

torna-la operativa. VENOSA, (2007).

A doutrina comega a entender que a func@o social passa a ser parte integrante da
propriedade, se manifestando na propria configuracdo estrutural do direito de propriedade,
apresentando-se de forma concreta como elemento qualificante nos modos de utilizag¢do, gozo

e aquisicao dos bens. SILVA, (1999).

Dessa forma, apesar de a Constituicdo da Republica elencar em seu artigo 5°, inciso
XXII o direito de propriedade como fundamental, o direito de propriedade ndo é mais
absoluto, e podera sofrer limitagdes na medida em que ndo cumprir o seu papel social. Nao
cabe mais ao Estado se omitir no ordenamento socioldgico da propriedade, sendo seu dever
criar instrumentos legais eficazes para que todo e qualquer bem seja produtivo e ttil. SILVIO

VENOSA, (2007).



A utilizacao do solo urbano se submete aos principios disciplinadores da fungdo social
da propriedade, sobressaindo o dever de defesa do meio ambiente e do bem-estar comum da
sociedade. Conforme determinagdo constitucional, a Unido, os Estados e os Municipios
possuem competéncia concorrente para legislar sobre a determinacdo das limitacdes
urbanisticas a respeito das restricdes do uso da propriedade em beneficio do interesse

coletivo. NERY JUNIOR, (2003).

Dentro dessa nova concepcao de propriedade urbana, foi editada a Lei 10.257 de 2001,
conhecida como Estatuto da Cidade, com o objetivo de regulamentar os artigos

constitucionais que tratam do plano diretor e da utiliza¢do do solo urbano.

A lei da cidade possui como principal fundamentagado inserir o cidaddo em um local
urbano eficiente, onde seja possivel realizar seu intento dentro de um desenvolvimento
sustentdvel. Nesse contexto, a lei regula a progressividade do IPTU como meio de alcangar a

correta utiliza¢do da propriedade. VENOSA, (2007).

2.3. PROGRESSAO DA INTERFERENCIA DO ESTADO NA PROPRIEDADE

De acordo com a previsdo do artigo 182, § 2°, da Constitui¢cao da Republica do Brasil,
a funcdo social da propriedade serd alcancada quando estiverem observadas as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor. Nesse artigo existe a
imposicao da politica do desenvolvimento urbano, que deverd ser executada pelo Poder
Publico municipal, observando-se o desenvolvimento social da cidade, com a finalidade de

atingir o bem estar de seus habitantes. MARIO, (2005).

O plano diretor a que ser refere o artigo 182 da Constituicdo € o principal instrumento

da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, que seguird os moldes previstos no



Estatuto da Cidade, aprovado por lei municipal. Nesse sentido, o plano plurianual, as
diretrizes or¢camentdrias e o or¢amento anual deverdo contemplar as prioridades contidas no

plano diretor. MORAES, (2006).

A obrigatoriedade do plano diretor pode ser observada de acordo com o artigo 41 do
Estatuto da Cidade. As cidades com menos de vinte mil habitantes ndo estdo sujeitas ao plano
diretor, e a extensdo de tal obrigatoriedade por meio das Constituicdes Estaduais fere o
principio da autonomia do municipios, de acordo com o entendimento do Supremo Tribunal
Federal. O Tribunal em questdo ja se posicionaou no sendido de que a norma contida no
paragrafo segundo do artigo 182 da Constitui¢do Federal ndo pode ser modificada pelas
Constitui¢cdes Estaduais, no sentido de estender a obrigatoriedade do plano diretor para

municipios que ndo possuam mais do que vinte mil habitantes, conforme ADI 826/AP STF.

O proprietario terd ainda a obrigacdo de imprimir uma destinacdo imobilidria
adequada a sua propriedade, sob pena de sujeitar-se a meios de incentivo ou restricio ao

exercicio da propriedade individual, de acordo com o interesse social.

O incentivo do Poder Publico oferecido ao uso regular da propriedade terd como
objeto a pavimentagdo de ruas de acesso a propriedade, posteamento, saneamento basico,
coleta regular de lixo, dentre outras medidas garantidoras de condicdes regulares de
habitacdo. J4 a restricdo observard o artigo 182, § 4° da Constituicio da Republica, que
abrange o parcelamento ou edificacdo compulsérios, o IPTU progressivo e por fim a

desapropriacao.

O parcelamento ou edificagdo compulsérios sao formas de compelir os proprietarios
de imdveis urbanos a conferir utilizacdo social a essa propriedade. O parcelamento ocorre
quando a drea urbana nao € utilizada, ou quando estd sendo subutilizada, servindo apenas

como especulagcdo imobilidria para o proprietario. O parcelamento do solo € a técnica mais



frequente de expansdo das cidades brasileiras. Por meio do retalho e urbaniza¢do de uma
gleba, sdo criados lotes propicios a abrigar edifica¢des, que permitem a utilizagc@o intensiva do

solo. CARVALHO, (1999).

Ja a edificacdo compulsdria existird na hipotese em que a area urbana nao esta
edificada, e seu objetivo serd a exploracdo maxima do potencial de uso da propriedade,

visando uma destinagao que beneficie a coletividade.

Os artigos 5° e 6° do Estatuto da Cidade estipulam os meios de parcelamento ou
edificacdo compulsoérios, inaugurando também a utilizacdo compulséria. Tais instrumentos
podem ser aplicados nas propriedades urbanas situadas nas dreas que nao atendem sua fungao

social, de acordo com o definido no plano diretor.

O plano diretor obrigatoriamente conterd a delimitacdo das dreas urbanas que se
sujeitam a esses instrumentos, conforme artigo 42 do Estatuto da Cidade, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para a utilizacdo do imdvel, na forma do art. 5°

desta Lei.

Existe no Estatuto da Cidade um critério para a identificacdo da propriedade
subutilizada, conforme previsto no artigo 5°, §1°. O enquadramento nessa categoria leva em
consideragdo o aproveitamento do imével de forma inferior ao minimo definido no plano

diretor.

O préximo passo de intenvencdo do Estado na propriedade privada subutilizada serd a

progressividade do IPTU, que serd detalhadamente abordada no préximo capitulo.

Finalmente, a dltima fase de atuacdo do Estado com o objetivo de alcancar a fungao
social do solo urbano serd a desapropriacdo. A desapropriacdo pode ser conceituada como o

procedimento por meio do qual a Administracdo Publica promove a retirada de um
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determinado bem de uma pessoa, tendo como motivagao a necessidade, utilidade publica ou

interesse social, mediante prévia e justa indenizagdo. MADEIRA, (2005).

O bem mal utilizado gera inquietacdo social e violéncia. A desapropriacdo para

atender a finalidade social auxilia no alcance da justa utilizacdo do bem. VENOSA, (2007).

De acordo com o plano diretor municipal, a desapropriacdo realizada em virtude do
nio aproveitamento do solo urbano representa uma sangdo pela inércia do titular da area
expropriada. A desapropriagcdo serd a ultima forma de atuagdo do Estado na propriedade, e
para sua existéncia serd necessario que o proprietdrio ja tenha sido coagido ao parcelamento

ou a edificacdo, bem como ao pagamento do imposto predial e territorial urbano progressivo.

3. O IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA

O IPTU possui como fato gerador a propriedade, o dominio ttil ou a posse de bem
imovel por natureza ou por acessao fisica, localizado na zona urbana do Municipio, conforme

defini¢do do artigo 32 do Cddigo Tributdrio Nacional.

Convém destacar que a obrigacdo tributdria nascera pelo fato de existir a
disponibilidade econdmica de interven¢ao no imével como proprietario ou a possibilidade de

atuacdo como se assim o fosse, pouco importanto que o terreno esteja edificado ou nao.

O IPTU pode ser cobrado tanto em fun¢do da propriedade predial, que serd o imével
por acessao fisica, como da propriedade territorial, que compreende o imével por natureza. O
legislador municipal pode optar pela criacio de um tnico imposto ou pela instituicao de dois

impostos, um incidindo sobre os iméveis edificados e outro sobre os ndo edificados.
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O imével deve estar situado na zona urbana, de acordo com o artigo 32, paragrafo
unico do CTN. Além dos indicios indicados pelo artigo, a zona urbana serd definida pela lei

municipal, conforme o pardgrafo segundo do mesmo artigo.

Os imo6veis em questdo devem estar localizados na zona urbana ainda que exercam a
exploracdo agricola. O critério de destinacao do imdvel ndo deverd ser utilizado sob pena de
impossibilitar ao municipio o cumprimento das fung¢des sociais da cidade, uma vez que

desapareceria a fronteira entre a zona rural e urbana. HARADA, (2006).

3.1. DA PROGRESSIVIDADE E EXTRAFISCALIDADE

Os impostos sdo exigidos de quem realizou o fato descrito em lei, independentemente
de atividade estatal em seu beneficio, RICARDO LOBO TORRES, (2006). Possuem como
objetivo custear o Estado em sua totalidade, e ndo prestacdes determinadas. E a fonte de

custeio genérica do Estado.
Os tributos recebem diversas classificacdes de acordo com a sua estrutura.

Os impostos podem ser pessoais ou reais. A diferenca fundamental entre um imposto
real e um pessoal ndo € o pdlo passivo, que sempre serd uma pessoa fisica ou juridica, pois se
fosse este o angulo de observacdo, os impostos seriam sempre pessoais. A diferenca estd em
que, no imposto real, os bens envolvidos na relagdo sdo considerados para estruturar o tributo,
ou seja, o Estado alveja os bens, enquanto no imposto pessoal a pessoa do sujeito passivo € o

principal elemento de estruturac¢ao do tributo.

A maior parte da doutrina classifica o IPTU como um imposto real. Porém, existem

posicdes minoritarias que tratam o IPTU como imposto sobre a existéncia de um direito de
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propriedade. Tais doutrinadores afirmam que o importante é a pessoa do proprietdrio, e a

condicdo juridica tributada € o fato de alguém ser proprietario. CALMON, (1990).

No entanto, prevalece na doutrina e jurisprudéncia o entendimento firmado pelo
Supremo Tribunal Federal, no sentido de que o no sistema tributdrio nacional o IPTU ¢é

inequivocamente um tributo real.

Uma segunda classificacdo que merece destaque € aquela que divide os impostos em

fiscais e extrafiscais.

Sao fiscais os impostos que se prestam essencialmente a obtencdo de recursos

financeiros, ou seja, esta € sua finalidade precipua. Se caracterizam pela destinacdo dos

ingressos ao fisco. TORRES, (2006).

A extrafiscalidade ocorre justamente quando o tributo assume fungdo diversa da
simples arrecadacdo. O tributo poderd assumir funcdo regulatéria ou fomentar uma
determinada atividade, como a implementacdo da fun¢do social da propriedade, no caso do

IPTU e do ITR. Nesse sentido, o imposto empresta ao Estado ferramentas para a sua atuacao.

Pondera Machado que o tributo € extrafiscal “quando seu objetivo principal € a
interferéncia no dominio econdémico, buscando um efeito diverso da simples arrecadag¢do de

recursos financeiros.”

A classificagdo em andlise observa o objetivo principal do imposto, tendo em vista que
sempre existird a funcdo fiscal, eis que a arrecadagdosempre estard presente, no entanto de

forma subsidiaria.

O IPTU possui fungao tipicamente fiscal, objetivando primordialmente a arrecadacao

tributdria para os Municipios, podendo, entretanto, ter funcao extrafiscal.
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O tributo podera ainda ser considerado progressivo. A progressividade € um sub-
principio da capacidade contributiva e ocorre sempre que o imposto tiver sua aliquota
aumentada em virtude da elevacdo da sua base de célculo. Essa é a definicdo de TORRES,
(2006), ao afirmar que “o subprincipio da progressividade significa que o imposto deve ser

cobrado por aliquotas maiores na medida em que se alargar a base de célculo.”

A progressividade em andlise ocorre em virtude da exteriorizagdo de riquezas
apresentada pelo contribuinte. Essa € a progressividade ordindria, considerada um

subprincipio, ja que estd intimamente relacionada com o principio da capacidade contributiva.

No entanto, existe ainda a previsdo da progressividade no tempo, que serd utilizada
como um instrumento de efetivacdo de politica urbana. Nesse caso, a aliquota do imposto sera
majorada em virtude do tempo em que o contribuinte se mantem em desacordo com o plano
de urbanizagdo da cidade. Em qualquer das hip6teses, o que ocorre na progressividade é que a
aliquota sofrerd uma variacdo crescente em fung¢do de um determinado elemento do fato

gerador, mesmo que exista a manutencdo do objeto tributado. MACHADO, (2007).

A progressividade do IPTU foi tratada expressamente na Constitui¢do da Republica de
1988, em seus artigos 156, pardgrafo primeiro, alterado pela Emenda Constitucional nimero
29/2000, e 182, §4°, II. Antes da alteracdo introduzida pela Emenda Constitucional nimero
29/2000, o Supremo Tribunal Federal havia fixado o entendimento no sentido de que s6 seria
cabivel a progressividade de um tributo quando esta possuisse finalidade extrafiscal,

conforme o verbete ndmero 668 da simula do STF.

Vale ressaltar, que ao tratar das aliquotas diferenciadas, o STF entendeu que a
existéncia de duplicidade de aliquotas em razdo de o imdvel urbano estar ou nao edificado,

ndo se confunde com a progressividade do tributo (RE 229337-7), motivo pelo qual ndo existe
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qualquer inconstitucionalidade na fixacdo de uma aliquota para os imoveis edificados e outra

para os imdveis nao-edificados.

A progressividade do IPTU extrafiscal surgiu com a promulgacdao do Estatuto da
Cidade em 2000, que permite que a lei municipal estabeleca IPTU progressivo no tempo. A
progressividade ocorrerd da seguinte forma: o IPTU progressivo no tempo terd uma aliquota
até duas vezes maior que a do ano anterior por cinco anos, ou seja, cada ano que o
contribuinte descumpre a determinacao de construcdo pode até dobrar a aliquota até o limite
maximo de 15%. Apds os cinco anos a propriedade poderd ser desapropriada, conforme o

inciso III do artigo.182, paragrafo quarto.

Convém destacar que a maioria dos municipios ainda nao regulamentou esse IPTU, e
por isso s@o poucas as polémicas que ele envolve. O problema maior € o IPTU vinculado a

capacidade contributiva.

O Supremo Tribunal Federal afirmou que a progressividade sé seria possivel se
houvesse previsdo expressa no texto constitucional. Vale ressaltar que para o STF apenas os
impostos pessoais estdo subordinados ao principio da capacidade contributiva. Nesse sentido
o tribunal em questdo considerou inconstitucional a progressividade do IPTU no RE
153771/MG, ao afirmar que de acordo com a Constituicdo ndo é admitida a progressividade
fiscal do IPTU, com base no artigo 145, § 1°, j4 que no sistema tributdrio nacional o IPTU
possui caracteristica de imposto real e é incompativel com a progressividade em virtude da
capacidade econdmica do contribuinte. Para o STF a interpretacao sistematica da Constitui¢ao
levava a conclusao de que o IPTU com finalidade extrafiscal prevista no inciso II do § 4° do
artigo 182 € a explicitacdo especificada, inclusive com limitagdo temporal, do IPTU com
finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, I, § 1°. Dessa forma, seria inconstitucional

qualquer progressividade que nao atendesse exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1°,
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aplicado com as limitagdes expressamente constantes dos §§ 2° e 4° do artigo 182, ambos da

Constitui¢ao Federal.

No entando, em 2000 houve uma alteracdo no pardgrafo primeiro do art. 156,
introduzida pela Emenda Constitucinal nimero 29, permitindo, de forma expressa, a
progressividade do imposto em funcdo do valor do imével (inciso I) bem como a
diferenciacdo de aliquotas e razao da localizagcdo e do uso conferido a propriedade (inciso II).
Ademais, houve também a previsdo do IPTU progressivo na Estatuto da Cidade, o que fez

com que o Supremo Tribunal Federal modificasse o seu entendimento.

O Tribunal Superior passou a entender que a cobranca do IPTU progressivo para fins
extrafiscais somente se tornou possivel a partir da edi¢ao do Estatuto da Cidade, que passou a
descrever os requisitos a serem observados pelos Municipios para a realizagdo da cobranca
desse imposto. Ressaltou ainda que essa progressividade em andlise ndo se confunde com o
IPTU progressivo para fins fiscais, introduzido pela EC n. 29/2000. Em relacdo a esta dltima
progressividade, afirmou que seria inconstitucional a cobranga do IPTU com base e aliquotas

progressivas, apenas quando esta for anterior a Emenda Constitucional niimero 29/2000.

As alteragdes introduzidas com o pardgrafo tnico do art. 156, representaram um
avango para os doutrinadores que defendiam a progressividade. No entanto, alguns autores
como Ives Gandra e Aires Barreto sustam a inconstitucionalidade da Emenda por introduzir

uma limitacdo ao principio da capacidade contributiva.

A progressividade ou aliquota diferenciada nao possui relacdio com a capacidade
contributiva, tendo em vista que esta nao € exteriorizada pelo bairro, mas pelo valor do
imovel. Dessa forma, um imoével revela a mesma capacidade contributiva em qualquer bairro

que se encontre, ja que a manifestacdo de riqueza € a mesma. A diferenciacdo de aliquota em
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razdo da localizacdo do imovel serd utilizada para estabelecer uma politica extrafiscal que

garanta a observancia do Plano Diretor do Municipio.

3.2.0 IPTU E A FUNCAO SOCIAL

A propriedade ird cumprir sua fung¢do social quando atender as exigéncias
fundamentais da urbanizagdo, de acordo com a previsdo expressa contida no plano diretor.
Porém, existem outras formas de garantir com que a propriedade atinja a funcdo
constitucional, uma vez que a propriedade deve ser observada como riqueza que €, € ndo
meramente um elemento a ser tratado pelas normas de politica urbana. Nesse sentido, a
propriedade ird cumprir a sua fungdo social na medida em que o proprietario contribuir para o
custeio das despesas publicas de forma mais equanime. A capacidade econdmica do
contribuite deveria ser utilizada sempre que possivel para graduar todos os tributos do

sistema, e a progressividade atende de forma excepcional a esse preceito constitucional.

MACHADO, (2007).

A progressividade poderia ser utilizada a partir de 1988, com o advento da
Constitui¢do da Republica, e o seu objetivo seria atender a funcdo social da propriedade. No
entanto, surgiu a polémica a respeito de qual progressividade era prevista no texto original do

artigo 156, pardgrafo primeiro da Constitucao, se fiscal ou extrafiscal.

O entendimento era no sentido de que o artigo 182 tratava da progressividade
extrafiscal, que possuia como principal objetivo conduzir o comportamento dos contribuintes
proprietarios do solo urbano ndo edificado, ndo utilizado ou subutilizado. A divergéncia
existia em relacdo a interpretacdo do paragrafo primeiro do artigo 156, tendo em vista que

alguns autores defendiam que tal norma realizava a previsao de um diferente tipo de
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progressividade, de funcao fiscal e carater arrecadatério, enquanto outros sustentavam que 0s
dois artigos constitucionais estariam relacionados. Dessa forma, a progressividade extrafiscal

seria a nica admitida diante do texto constitucional. PESSOA, (2007).

Na época o Supremo Tribunal Federal fixou o entendimento de que se tratava de
progressividade extrafiscal, que sé pode ser instituida pelo Municipio com a finalidade
exclusiva de fazer cumprir a funcdo social da propriedade, observados, no entanto, os
parametros indeclindveis fixados em lei federal reclamada pela prépria Constitui¢do da
Republica (artigo 182, pardgrafo quarto). Peticio n° 1.458-1/CE do Supremo Tribunal

Federal.

A progressividade, de acordo com a Constituicdo da Republica, estd vinculada a uma
especifica funcdo social, principalmente ao ser analisada perante as exigé€ncias publicas de
ordenacao adequada do solo urbano. Por tal defini¢do, a propriedade que cumprir sua funcdo

social, ndo pode sofrer a incidéncia do IPTU progressivo.

Nesse sentido, surgiu a divergéncia a respeito de constituir ou nao a norma prevista no
artigo 182, pardgrafo quarto da Constituicio da Reptblica uma verdadeira san¢do por ato

ilicito, expressamente vedada pelo artigo terceiro do Cédigo Tributdrio Nacional.

Alguns doutrinadores passaram a entender que o preceito em questdo preve
meramente a extrafiscalidade como meio de desistimular a pratica de um ato que serd
considerado prejudicial para a coletividade. Algumas vezes o ato tributado ndo compde um
ilicito penal ou administrativo, mas sim um ato considerado prejudicial para a sociedade e por
isso sua prética devera ser contida por meio da majoragao das aliquotas ou da base de calculo
do imposto. No entanto, na hip6tese em andlise o que ocorre € a extrafiscalidade, conforme o
artigo 182, pardgrafo quarto da Constituicdo da Republica. Ao facultar aos municipios a

exigéncia, mediante lei especifica, do proprietario do solo urbano nao edificado, ndo utilizado
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ou subutilizado que promova a sua adequada destinagao, “sob pena” de incidéncia do IPTU
progressivo no tempo, a lei institui, na realidade, a incidéncia do imposto na sua finalidade

extrafiscal, e ndo uma tributa¢do penal. TORRES, (2006).

Vale ainda destacar que a fixacdo de adicional progressivo do IPTU em funcdo do
nimero de imdveis que o contribuinte possui foi declarada inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, conforme o verbete nimero 589 da simula de jurisprudéncia deste tribunal.
No entanto, tal decisao ndo impede a prevaléncia do critério subjetivo para a concessio de
beneficios fiscais, conforme verbete nimero 539. O nimero de imdveis que um determinado
contribuinte possui ndo revela riqueza, tendo em vista que um sé imével com grandes

dimensdes pode ser equivalente ao valor de trés imdveis menores.

A progressividade extrafiscal do IPTU é um dos meios utilizados pela Constitui¢ao da
Republica para promover a fungdo social da propriedade, nos moldes do artigo 156, pardgrafo
primeiro, inciso II, ao tratar do aumento da aliquota de acordo com a localizacdo e
principalmente com a utilizacdo conferida ao solo urbano, bem como a do artigo 182,
paragrafo quarto, por apresentar a progressividade com objetivo maior do que a mera
arrecadacdo de tributos ao erdrio, mas sim com a finalidade de permitir ao municipio a
implementacdo de planos urbanisticos que efetivam a correta destinacdo do solo, garantindo
um melhor desenvolvimento das cidades e proporcionando melhores condi¢cdes de vida a seus

habitantes.

Dessa forma, a progressividade que busca o cumprimento da fung¢do social da
propriedade ou a edificacdo de imdveis € a extrafiscalidade. Na progressividade extrafiscal o
objetivo primordial ndo é conferir ao Estado os recursos necessarios para o seu custeio, mas a
finalidade serd a ordenacdo da propriedade conforme a sua funcdo social. Para alcancar tal
objetivo, o legislador tributirio poderd estimular ou desistimular determinados

comportamentos, levando em consideracao os interesses primordiais da coletividade, seja por
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meio de agravacdes, seja mediante a concessdo de beneficios e incentivos fiscais.

BALEEIRO, (2000).

A inten¢do da fungdo social da propriedade urbana é a efetivagdo do progresso das
cidades, por meio da distribui¢do espacial da populagdo e das atividades econdmicas do
Municipio, evitando e corrigindo as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos

sobre 0 meio ambiente e a sociedade, é o que dispde o Estatuto da Cidade.

Para alguns doutrinadores, certas determinagdes urbanas seriam desnecessdrias por
nao condizerem com a finalidade da funcdo social da propriedade, como por exemplo a
progressividade utilizada com o objetivo de induzir o contribuinte-proprietidrio a manter o
terreno limpo e murado, sem prejuizo da execucdo da calcada, tendo em vista que, para tais
autores, a inexisténcia de muros, cal¢adas e limpeza do terreno ndo podem ser consideradas
efetivamente como hipéteses de descumprimento da fungdo social da propriedade urbana.

HARADA, (2006).

O controle do uso do solo, estipulado no artigo 156, paragrafo primeiro, inciso II, da
Constituicdo Federal, através de planos de urbaniza¢do, garante a fungdo social da
propriedade na medida em que visa prevenir a polui¢do ambiental, desestimular a prética de
retencdo especulativa do imével urbano, que resulte em sua subutilizacdo ou nao utilizacao;
evitar a deterioracdo das dreas urbanizadas, dentre outras medidas de politica urbana

constantes no Estatuto da Cidade.

A consideragdo da localizacao do imével serd considerada com a finalidade de evitar

a implementacdo de empreendimentos em determinadas areas urbanas, que possam funcionar
como centros geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura necessaria para
comportar tal demanda, acarretando diversos problemas a coletividade, ou ainda, impedir a

proliferacdo das favelas. Poderd ainda o municipio incentivar a instalacio de certos
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empreendimentos essenciais a determinada drea, como hospitais, escolas, delegacias,
empresas, delimitando dessa forma quais as dreas municipais serdo destinadas a
industrializacdo e comércio e quais serdo utilizadas para o estabelecimento de habitagao.

Importante destacar que a progressividade extrafiscal em razdo da localizacdo do
imovel deve ser observada com cautela, tomando os devidos cuidados para que ndo seja
utilizada como uma forma de distorcer a funcdo social da propriedade, servindo como
verdadeiro instrumento de elitiza¢do de algumas dreas urbanas.

Os planos de urbaniza¢ao muitas vezes sdo utilizados pelo municipio para estabelecer
certos padrdes de urbanizacdo que sé poderiam ser alcancados por empreendimentos
destinados a populagdo de alta renda. Dessa forma, haveria o engessamento do funcionamento
do mercado imobilidrio, bem como a sua restri¢do, impedindo o alcance dos segmentos de
baixa renda. H4 uma ampla camada populacional que nao dispde de renda suficiente para
suprir suas necessidades no mercado. No entanto, existe uma faixa significativa da populagao
pobre que dispde de renda suficiente para a aquisicdo de uma habitacdo digna, porém nao
consegue adquirir imével préprio devido aos padrdes elitistas adotados por muitos
municipios. Vale destacar que muitas vezes tal segregacdo é realizada de modo intencional,
com a finalidade de conter o estabelecimento da populacdo pobre na cidade. PINTO, (1999).

Nao € esse o objetivo da progressividade, pelo contrdrio, sua finalidade € a inclusao
social, estabelecenco meios de conferir a sociedade meios dignos de sobrevivéncia. No artigo
182, paragrafo quarto, da constituicdo, o que se busca é o estimulo da adequada edifica¢do do
solo urbano, impedindo a constru¢cao demasiada ou evitando a especulagao imobilidria do solo
inutilizado ou nao edificado. Por tais acdes havera o verdadeiro cumprimento da funcio social

da propriedade, conforme estabelecido na lei maior.
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CONCLUSAO

Dessa forma, pode-se perceber que o IPTU ganhou destaque com a Constituicdo da
Reptiblica de 1988. O imposto passa a ser percebido como instrumento de concretizacdo de
politica urbana nacional, tendo em vista que muitas vezes sua incidéncia terd como objetivo
impulsionar os proprietarios de imdveis urbanos a efetivar o previsto pelo plano diretor do
Municipio, além de fazer com que o principio da funcdo social da propriedade seja satisfeito.

Embora haja reclamagdes quanto ao excesso de tributos e suas majoragdes, sendo a
carga tributdria brasileira de cerca de 35% do PIB, enquanto os servi¢os recebidos em troca
estdo em niveis baixos, no caso do IPTU progressivo a situagdo € diferente: os efeitos
buscados consistem na concre¢do do que preceitua a Constitui¢do, isto é, que a propriedade
cumpra sua fungdo social.

Dado o exposto, depreende-se que a mera progressividade ndo pode ser vista apenas
com o intuito de arrecadar, ela possui um carédter social, denominando a progressividade
extrafiscalidade, que permite ao municipio determinar ao titular da propriedade que
desenvolva sua fun¢do social. A fun¢do social da propriedade urbana € dar ao solo uma
destinacdo adequada, de forma que se ndo o fizer poderd ser compelido a tanto, através da
progressividade das aliquotas do IPTU.

Outra forma de desenvolvimento da fungdo social da propriedade urbana, que a
progressividade extrafiscal objetiva, € aquela condizente com a localiza¢ao do imével. Isso se
da como forma do municipio desempenhar planos urbanisticos, de modo a impedir, por
exemplo, o desenvolvimento de favelas, loteamentos populares irregulares, a proliferacao de
ocupacdes coletivas em dreas de protecdo ambiental, ou entdo, estimular o desenvolvimento

de determinadas atividades em locais de maior necessidade.
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No caso, o tratamento dado a matéria pela C.F. consagra o uso de tributo como
instrumento de politica social, e, neste passo, da propria cidadania, e ndo, apenas, de politica
estatal.

Finalmente, a conclusao que se pode extrair desse conjunto de normas constitucionais
relativas a funcdo social da propriedade é que o Estado exerce um papel decisivo e
insubstituivel na aplicacdo normativa. Assim, tanto no plano urbano quanto no rural, o dever
de adequada utilizacdo de seus bens em proveito da sociedade supde a existéncia de uma

politica urbana e de uma politica agrdria, ou seja, um programa de atuacdo governamental.
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