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RESUMO

O artigo traz algumas abordagens acerca da aplica¢do de instrumentos econdmicos na politica
ambiental, como aliadas das medidas tradicionais de comando e controle, com o proposito de
verificar sua adequa¢do na promocao das politicas locais de desenvolvimento urbano,
expressas no plano diretor. Em especial, analisa a possibilidade de aplicagdo do Imposto
Predial Territorial Urbano - IPTU para fins extrafiscais, para além das hipoteses previstas na
legislagao em vigor. Mais especificamente, o uso do tributo para o financiamento de parcerias
entre o poder publico e a sociedade civil e para a concessdo de estimulos e desestimulos, de
maneira a fomentar o cumprimento da fun¢do social da cidade (contribuir na manutengao de
areas publicas e equipamentos de uso coletivo) e da propriedade (fortalecer o cumprimento de
normas de uso e ocupagao do solo).

Palavras-chave:

Estatuto da Cidade, fungao social da propriedade, funcdo social da cidade, plano diretor,
imposto predial territorial urbano.

RESUMEN
El articulo aporta algunas aproximaciones a la aplicacion de los instrumentos econémicos en

la politica ambiental, como aliados de las tradicionales medidas de mando y control, con el
proposito de verificar su adecuacion en la promocion de politicas de desarrollo urbano local,

! Graduado em Geografia (Departamento de Geografia Universidade de Brasilia) e Mestre em Planejamento
Urbano (Faculdade de Arquitetura e Urbanismo Universidade de Brasilia); especialista em Direito Urbanistico
(Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais); especialista em financiamento urbano (Lincoln Institute of
Land Policy e Universidad Catdlica Madre y Maestra). Consultor Legislativo da Camara Legislativa do Distrito
Federal na area de desenvolvimento urbano. E-mail: josue.lima@cl.df.gov.br.
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expresadas en el plan maestro. En particular, analiza la posibilidad de aplicar el Impuesto a la
Propiedad Territorial Urbana - IPTU con fines extrafiscales, ademas de las hipdtesis previstas
en la legislacion vigente. Mas especificamente, el uso de recursos para financiar alianzas entre
poderes publicos y sociedad civil y para otorgar incentivos y desincentivos, con el fin de
fomentar el cumplimiento de la funcion social de la ciudad (contribuir al mantenimiento de
areas publicas y equipamientos de uso colectivo) y propiedad (reforzando el cumplimiento de
las normas sobre uso y ocupacion del suelo).

Palabras-clave:

Estatuto de la Cuidad, funcion social de la propiedad, funcion social de la ciudad, plan
maestro, impuesto predial urbano.

1 INTRODUCAO

Almeja-se o cumprimento da funcdo social da propriedade e da cidade, sobretudo, por
meio das normas, objetivos, projetos e estratégias contidas no plano diretor. Sdo necessarias
avaliagdes periodicas especificas desse instrumento, para que se possa aferir com precisao se
o planejamento estd cumprindo seu propoésito de orientar o crescimento e o desenvolvimento
ordenado e inclusivo das cidades, como ansiado por todos.

Entretanto, muito tem-se discutido a respeito da manutengao de formas de utilizagao
individualista da propriedade?, sobre a aprovagio de planos diretores pouco articulados com a
realidade dos municipios, sobre a precariedade dos logradouros e areas publicas de uso
comum, bem como sobre a dificuldade de o poder publico manté-los em condi¢cdes adequadas
de seguranca e mobilidade. Os instrumentos juridico-urbanistico, que devem assegurar
concretude aos planos, embora abrangentes e de grande relevancia, carecem de
aperfeicoamentos constantes, a medida em que o tempo e a experiéncia permitem sua analise,
para atingir os fins previstos pela politica de desenvolvimento urbano.

Nesse contexto, ¢ fundamental (re) pensar constantemente formas de viabilizar a
aplicacdo dos instrumentos existentes, além de conceber novos, que tenham condigdes de
fortalecer o alcance dos objetivos definidos no plano diretor para conferir-lhe efetividade,
evitando que se transforme em uma mera “carta de boas inten¢des”, sem resultados tangiveis.

O presente artigo propde uma reflexao acerca do imposto predial, para além do IPTU
progressivo no tempo, como potencial indutor do fortalecimento dos planos diretores e,
consequentemente, como ferramenta de promoc¢do das fungdes sociais da propriedade e da

cidade. A aplicacdo de instrumentos econdmicos, em conjunto com as normas de comando e

2 A respeito da abordagem individualista do direito de propriedade, consultar FERNANDES, Edésio;
ALFONSIN, Betania de Moraes. A construcio do Direito Urbanistico Brasileiro: desafios, historias,
disputas e atores. In: FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania de Moraes (orgs.). Coletinea de legislacio
urbanistica: normas internacionais, constitucionais e legislacdo ordinaria. Belo Horizonte, Forum: 2010.



controle, ¢ uma realidade no campo ambiental, o que traz alento de que possa induzir
resultados satisfatorios também no ambiente urbano.

Nesse sentido, o artigo discute a possibilidade de aplicagao do imposto predial, em sua
fun¢do extrafiscal, para desestimular usos indevidos dos imodveis urbanos, como
desvirtuamentos no uso e indices estabelecidos pela legislagdo urbanistica ou adensamentos
provocados pela edificagdo acima dos limites construtivos permitidos (solo criado). Praticas
que, notadamente, sobrecarregam a infraestrutura urbana, deterioram a qualidade de vida e
impoem a necessidade de posteriores investimentos publicos corretivos, em uma logica de
socializacdo de perdas e privatizagdo de beneficios. Discute, ainda, a hipotese de aplicagdo do
imposto com o fim de viabilizar melhorias em equipamentos de uso coletivo e areas publicas,
por meio de parcerias entre poder publico e sociedade civil.

Muito embora o Estatuto da Cidade estimule a adog¢do de instrumentos econdmicos
como indutores do desenvolvimento urbano local, seu potencial tem sido subestimado.
Apontar caminhos para a aplicagao do imposto predial pode vir a trazer resultados positivos
em termos de controle urbanistico e promog¢ao de cidades mais justas e inclusivas.

Atualmente, o controle do ordenamento urbano esta atrelado basicamente a normas de
comando e controle, de carater reativo, como aplicagdo de notificagdes, multas, interdi¢cdes e
acOes demolitorias, que pouco efeito produzem para impedir a reprodugdo interminavel de
infragdes urbanisticas ou mesmo reverter situagdes consolidadas. A solugdo encontrada pelo
poder publico tem ocorrido na forma de adogdo de regularizagdes forcadas, em vista do “fato
consumado”, bem como por meio de aprovagdo de legislacdes mais permissivas, além de
perddes de infragdes urbanisticas e sancdes aplicadas, o que resulta por estimular um quadro
indesejado de desordem urbanistica.

Na mesma linha, a gestdo urbana se depara com grandes desafios em termos de
manuten¢do das areas publicas e equipamentos de uso coletivo. Os recursos publicos sdo
escassos € 0s espacos urbanos nao sdo contemplados com investimentos suficientes para
promoverem melhorias infraestruturais ou evitarem a permanente deterioragdo das areas

publicas urbanas de uso comum.

2. CONSIDERACOES SOBRE A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA
CIDADE

2.1 O Direito a cidade na politica de desenvolvimento urbano
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A Constituicdo Federal, por meio de capitulo especifico dedicado a politica urbana, e o
Estatuto da Cidade, aprovado pela Lei n° 10.257, de 2001, s3o os marcos historicos no
enfrentamento das questdes mais relevantes que envolvem as cidades brasileiras. Além de
estabelecerem um conjunto de ferramentas para conferir efetividade aos planos diretores,
criaram novos institutos juridicos que passaram a condi¢do de alicerce da politica urbana
levada a termo pelos municipios.

A propriedade urbana deixa de ser entendida como um direito absoluto, exclusivo dos
seus detentores, limitada tdo somente por restrigdes administrativas, sobretudo de vizinhanga,
e passa obrigatoriamente a cumprir uma fun¢do social. O cumprimento da fun¢do social
ocorre quando a propriedade atende as exigéncias fundamentais de ordenamento da cidade,
expressas no plano diretor. O descumprimento dessa mesma fungao, por sua vez, acontece a
partir da inobservancia de tais exigéncias fundamentais de ordenamento, o que pode resultar
em consequéncias ao proprio direito real. A legislagdo nacional sedimentou, ademais, o
direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura, ao transporte, aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geracdes>.

A politica urbana, portanto, passou a dispor de uma clara orientagdo: a de promover o
desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade, por meio do cumprimento de exigéncias
fundamentais de ordenamento; e da cidade, a partir de diretrizes que assegurem a constru¢ao
de cidades sustentdveis, democraticas e justas, resultando, desse modo, em um crescimento e
desenvolvimento urbano em bases ordenadas e sustentaveis para as presentes e futuras
geragoes. Cabe ao poder publico, especialmente no ambito do municipio, concretizar tais
objetivos por meio de politicas eficazes de controle e ordenamento do uso do solo,
compatibilizando os interesses de proprietarios com os interesses da sociedade. Nessa nova
ordem, o Direito Urbanistico passa a tutelar o direito difuso a cidades sustentaveis e a regular
a relacdo entre os atores que produzem e reproduzem o espago urbano (PINTO, 2017, p. 02).

Hé diversos instrumentos previstos na legislacdo urbanistica para fins de promocao
das fungdes sociais (da propriedade e da cidade), dentre eles os institutos tributarios e

financeiros (art. 4°, IV, do Estatuto da Cidade), dos quais podemos destacar o imposto sobre a

3 A Nova Agenda Urbana, aprovada pela Conferéncia HABITAT III (Quito 2016), estabeleceu compromissos
voltados a implementacdo de politicas publicas que assegurem os principios sociais da propriedade e da cidade,
da sustentabilidade urbano ambiental, bem como frui¢do de espacos publicos acessiveis a todos, conteudo
relativos ao chamado direito a cidade. Consultar ALFONSIN, Betania de Moraes et all. Das ruas de Paris a
Quito: o direito a cidade na nova agenda urbana - HABITAT III. Revista de Direito a Cidade, vol. 9, n° 03,
2017.



propriedade predial e territorial urbana (IPTU) e a contribuicdo de melhoria, além de
incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Tais instrumentos sdo fundamentais para
combater o uso individualista da propriedade e a acdo especulativa do mercado imobiliario,
além de promover inclusdo social, por meio do enfrentamento de problemas que afetam a
qualidade de vida das populagdes.

Além disso, o Estatuto das Cidades estimulou as parcerias entre o poder publico e o
setor privado, devido, especialmente, a baixa capacidade de financiamento por parte dos entes
municipais. A instituicdo de operagdes urbanas consorciadas e as parcerias publico-privadas,
sobretudo em municipios conurbados, sdo exemplos importantes dessa sinergia para o alcance
de melhorias urbanas relevantes.

O fortalecimento de parcerias torna evidente as questdes relativas a busca de
alternativas de financiamento do desenvolvimento urbano, em face da realidade de grande
parte dos municipios brasileiros, dependentes de transferéncias do Estado e da Unido para o
custeio de servicos locais. O principio da justa distribui¢do de beneficios e 6nus do processo
de urbanizacdo, a recuperagdo de mais-valias geradas pela acdo do poder publico, a
comercializacdo de certificados de potencial construtivo, a cobranca de outorgas (solo criado
e alteracdo de uso) expressam essa preocupacao. Nesse sentido, o enfrentamento dos desafios
atuais - o uso individualista da propriedade e a deterioragdo e degradagdo das areas urbanas -
ndo ¢ uma obrigacdo imposta exclusivamente ao poder publico e, sim, uma diretriz de politica

urbana a ser compartilhada em conjunto coma sociedade, que deve ser estimulada e aplicada.

2.2 Ordenamento territorial e plano diretor

Ordenar o desenvolvimento das cidades em bases sustentaveis ¢ um papel fundamental
atribuido ao plano diretor, “instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana” (art. 182, §1°, da CF). Os processos que envolvem o uso € a ocupacao do solo, o
parcelamento, a construcao, a defini¢do de areas rurais, ambientais ¢ de expansdao urbana
devem ser regulados pelo plano, em bases democraticas, para que espelhem um pacto entre os
atores sociais, um equilibrio entre os interesses individuais e coletivos, de cunho social,
ambiental e cultural. As pecas or¢amentarias e de planejamento financeiro (plano plurianual,
diretrizes orcamentarias € or¢amento anual), em conjunto com os demais instrumentos
previstos no plano diretor, devem ser capazes de enfrentar a degradagdo ambiental ¢ a

degradacdo das areas urbanizadas e promover um padriao de desenvolvimento sustentavel.
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Os planos diretores aprovados apds a vigéncia do Estatuto da Cidade, entretanto, ndo
téem apresentado solugdes objetivas, palpaveis, aos crescentes desafios urbanos, como a
segregacao socioespacial, a precariedade de espagos e equipamentos urbanos de uso coletivo.
Diversos planos diretores sdo contratados com o fim de dar cumprimento a exigéncia imposta
pelo Estatuto da Cidade, todavia muitos deles sdo meras reprodugdes, outros sdo elaborados
em processos participativos, porém sem muitos efeitos concretos mensuraveis®. Observa-se,
ao longo dos anos, a persisténcia de uma realidade urbana notadamente marcada pela
concentracdo de oportunidades e empregos, ma-qualidade dos equipamentos urbanos,
ocupacao irregular de dreas ambientalmente sensiveis, eleva¢ao do déficit habitacional, etc.

O enfrentamento da especulagdo imobiliaria, o combate aos imdveis vazios ou
subaproveitados, a responsabilizacao daqueles que insistem em utilizar a propriedade para
fins meramente individualistas, caminham com certa timidez. Essa realidade demonstra que
pOr em pratica os objetivos pactuados nos planos diretores ndo € tarefa simples, sobretudo em
um cenario em que parte dos municipios sequer possui cadastro para arrecadacao do imposto
predial. Agregue-se o fato de que ha forte rejeicdo a instituigdo de contribuicao de melhoria,
instrumento capaz de recuperar parte dos investimentos do poder publico que tenham
resultado na valorizacdo de imodveis urbanos, fonte importante de recursos para o
financiamento urbano.

Nesse contexto, mostra-se fundamental, ndo somente avaliar a viabilidade objetiva dos
instrumentos em vigor e sua aplicagdo, como pensar em novos instrumentos com potencial
para contribuir efetivamente com o financiamento das politicas urbanas e com o alcance dos
objetivos expressos no plano diretor.

Os planos diretores, entretanto, reproduzem, em muitos casos, 0s instrumentos
estabelecidos no Estatuto da Cidade, “sem avaliar sua pertinéncia em relagdo ao territério e a
capacidade de gestdo do municipio” ou “incorporam alguns fragmentos de conceitos e ideias
do Estatuto de modo desarticulado com o proprio plano urbanistico” (SANTOS JUNIOR e
MONTANDON (orgs.), 2011, p. 33). E possivel afirmar, ainda, que ha uma “generalizacio
inadequada da regulamentagdo dos instrumentos nos planos diretores, no que se refere a

autoaplicabilidade ou efetividade dos mesmos” (SANTOS JUNIOR e MONTANDON

4 Para uma avaliacdo dos planos diretores elaborados apds a vigéncia do Estatuto da Cidade, consultar SANTOS
JUNIOR, Orlando Alves dos; MONTANDON, Daniel Todtmann (orgs.). Os planos diretores municipais pés-
estatuto da cidade: balanco critico e perspectivas. RJ: Letra Capital: Observatorio das Cidades: IPPUR/
UFRJ, 2011.
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(orgs.), 2011, p. 34), inclusive no que tange a instrumentos amplamente debatidos e

regulamentados, como é o caso do IPTU progressivo no tempo°.

3. INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA PROMOCAO DA FUNCAO SOCIAL
3.1 Dos tradicionais instrumentos de comando e controle a fun¢ao extrafiscal dos tributos

Para Derani, instrumento juridico-econéomico é toda norma que gere um movimento de
estimulo no agente economico para atividades menos impactantes. Para a autora, devem ser
utilizados como norma complementar na gestdo dos bens e recursos naturais (DERANI,
2013, pp. 250-251).

Em se tratando de normas, hé dois conjuntos a serem especialmente considerados, de
acordo com o meio adotado para atingir determinadas finalidades: (a) as normas de comando
e controle, que permitem ao Estado exercer a regulacdo das atividades por meio do
estabelecimento de padrdes de condutas permitidas e proibidas e sangdes por descumprimento
(multas, embargos, interdi¢cdes, demoli¢des, etc.); (b) os instrumentos juridico-econémicos,
que procuram conduzir as for¢as em certa direcdo desejada, pois se baseiam na crenga de que
o mercado pode ser usado a fim de fornecer incentivos para guiar o comportamento humano
(DERANTI, 2013, p. 252).

A aplicacdo de sangdes faz sentido se orienta praticas compativeis com as finalidades
normativas. Entretanto, em ndo raras vezes, a sancdo gera reagdes contrarias a norma e
contrarreacdes do poder publico, em muitos casos, aquiescéncia com o descumprimento de
regulamentos ou regularizagdes for¢adas por meio de alteracdes legislativas, sob o argumento
do fato consumado. Se o ordenamento juridico ¢ colocado em duvida, os objetivos para os
quais foram criados podem ser definitivamente comprometidos.

A definicdo de normas precisa ser acompanhada de mecanismos de controle, a fim de
que sejam observadas a contento. Descumpridas as normas, os infratores devem ser
sancionados para que se busque o cumprimento da finalidade estabelecida pelo ordenamento
juridico. Perpetrada a infra¢do, no entanto, seu efeito é, como a pratica tem demonstrado,
praticamente irreversivel, o que nos permite dizer que dificilmente a san¢do assegurard que o

bem atingido retorne ao status quo anterior.

> Mesmo em cidades como Sdo Paulo, onde foram efetivamente promovidas medidas de implementacdo do
IPTU progressivo no tempo, houve descontinuidade da politica, como demonstra FERNANDES, Camila Nastari.
Aspectos institucionais: o caso de implementagdo dos instrumentos da funcao social da propriedade na cidade de
Sao Paulo. Anais XVIII ENAMPUR, 2017. Disponivel em:
http://anpur.org.br/xviiienanpur/anaisadmin/capapdf.php?reqid=48 9#:~:text=0%20munic % C3%ADpio%20de%
20S%C3%A30%20Paulo,al.%2C%202015a%2C%20p. Acesso em: 10/11/2020.




No Direito Ambiental procurou-se trazer os instrumentos econdmicos para o centro
das discussdes, de sorte que as finalidades da norma pudessem ser mais amplamente
buscadas, em vez de impostas como temor a uma possivel sancdo (DERANI, 2013, pp. 253-
254). Embora o exercicio do poder de policia do Estado se mostre absolutamente
indispensdvel para reprimir condutas perniciosas ao ordenamento e promover
responsabilizagdes, além de fundamental para manter a coesdo social, o fato ¢ que
instrumentos econdmicos tém sido eficazes para complementar as medidas baseadas em
comando e controle.

Para a autora, ha uma crenca de que o comportamento humano se paute pela
racionalidade fundada no utilitarismo, pela maximiza¢ao da vontade individual. Nesse

sentido, a vontade do ser humano prevalece sobre o cumprimento da norma:

Para os adeptos da Teoria da Escolha Racional, o comportamento humano espelha-
se no utilitarismo econdémico ¢ os individuos fazem suas escolhas com base nos
ganhos que podem obter de suas decisdes, e, em caso de uma pluralidade de
alternativas, optam por aquela que representa o melhor beneficio em fungao do custo
suportado (DERANI, 2013, p. 255).

Derani aborda os instrumentos economicos adotados pela Politica Nacional do Meio
Ambiente para estimular comportamentos mais adequados por parte dos agentes economicos,
no tocante a prote¢do ambiental e a sustentabilidade. Em especial, aqueles baseados em
pre¢o, que impdem encargos monetarios para desestimular o “caminho mais custoso ao meio
ambiente”, chamados de “desincentivos econdmicos”. Nesse sentido, quanto maior o custo
ambiental maior é o custo monetario do investimento, por via da taxagdo, cobranga por
direitos de uso, imposi¢do de compensagoes e mitigacoes de ordem monetdria, como medida
para desestimular comportamentos indesejaveis (o descumprimento da norma). Essa ¢ a
mesma logica dos incentivos positivos, que sao aqueles reparadores ou conservadores do meio
ambiente que resultam em ganhos econdmicos, como renuncias fiscais para estimular a
producdo de veiculos mais eficientes do ponto de vista energético, por exemplo (DERANI,
2013, pp. 256-257).

Com os instrumentos baseados em prego, o Estado cria incentivos para reducao ou
prevencao de danos, ficando o individuo livre para decidir em manter os atos contrarios a
legislagdo ou, caso vislumbre vantagem individual, recuar na pratica danosa. E preciso
considerar que os atores, seja no campo ambiental ou urbano, tomam decisdes baseadas em
seus proprios interesses, porém o reflexo dessas decisdes quase sempre € coletivo. Em nao

raras vezes, os danos sdo socializados e os beneficios apropriados individualmente, logica
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inversa a desejada pelo ordenamento juridico, seja em virtude do principio do poluidor-
pagador ou do principio da justa distribui¢dao de beneficios e 6nus do processo de urbanizagao.

Segundo Soares e Juras, ha diversos instrumentos orientados para o mercado, dentre
eles, incentivos fiscais e subsidios, tributos ambientais, sistemas de cobranga pelo uso de
recursos ambientais, sistemas de depdsito e retorno, multas por ndo atendimento a padrdes
ambientais, certificados transacionaveis e seguro e¢ caucao ambiental (SOARES e JURAS,
2015, p. 237). No que tange a legislacdo urbanistica, podemos identificar a imposi¢ao de
cobranca de pregos publicos pelo uso de padrdes construtivos mais vantajosos (outorga do
direito de construir e de alteracdo de uso, por exemplo), que sdo costumeiramente afrontados,
além de certificados transacionaveis (CEPAC) no ambito de operagdes urbanas consorciadas.

No meio urbano, o legislador impde um dever de cumprimento de normas
urbanisticas, como o atendimento aos usos da propriedade e a observancia dos potenciais
construtivos previstos em vistas do interesse coletivo, sob pena de sangdes administrativas.
Entretanto, o que se percebe ¢ que quando os possiveis ganhos oriundos da inadequacao e as
possibilidades de regulariza¢do futura sdo superiores aos riscos de demolicao ou de sangdes
econdmicas exemplares, a regra ¢, provavelmente, afrontada.

Para Derani, o desafio de fortalecer o cumprimento das normas envolve a oferta de
vantagens econdmicas aos atores em nivel suficiente para competir com as vantagens obtidas
pela inobservancia (DERANI, 2013, p.259). Implementados de forma correta, transparente e
acompanhados de mecanismos de controle, os instrumentos econdmicos reforcam o
cumprimento de condutas estimuladas, positivadas pelo ordenamento, e geram um ganho
positivo para a sociedade como um todo, seja por meio da conservacao ambiental ou da
promocao das fungdes sociais da propriedade e da cidade. Em outras palavras, a mesma gana
que estimula o descumprimento das normas pode vir a fortalecer o seu efetivo cumprimento.

A aplicagdo de mecanismos econdmicos, desse modo, configura-se em importante
instrumento que visa a fortalecer o alcance das fungdes sociais, sobretudo devido a seu
aspecto preventivo, alternativa aos mecanismos de repressdao, demarcados pela imposicao de
sancdes a posteriori. O objetivo central deve ser o de prevenir infracdes e ndo permitir que
acontegam para depois as reprimir, pratica que ndo tem logrado efeitos positivos. A adocao de
medidas preventivas, por outro lado, contribui decisivamente para dar efetividade aos planos
diretores.

Ainda que a desejada prevengao nao ocorra, tais instrumentos t€m o mérito adicional

de “internalizar externalidades negativas”, no caso do ambiente urbano, distribuir de forma
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equilibrada os beneficios e 6nus do processo de urbanizagdo. Em outras palavras, a afronta as
regras de ordenamento impostas pelo plano diretor pode significar aos especuladores a perda
de vantagens econdmicas concedidas, bem como a imposicao de desvantagens econdmicas, de
forma a recuperar, em prol da sociedade, parte dos danos causados, sem desconsiderar demais
medidas administrativas baseadas nas regras de comando e controle.

Atualmente, os custos das infra¢des perpetradas ao plano diretor sdo absorvidos, em
grande medida, pelo conjunto da sociedade. Elevagdes de potencial construtivo, utilizagdo de
indices “mais generosos” de construg¢do (como as taxas de constru¢do) ou reducio de indices
“menos generosos” (como a taxa de permeabilidade), bem como parcelamento do solo e
mudancgas de destinacdo de terrenos sdo acompanhados de pressdes por investimentos
publicos corretivos (ampliacao da infraestrutura instalada, por exemplo) e por aprovagdo de
leis de regularizag@o, sem imposi¢ao de contrapartidas aqueles que deram causa.

O resultado de toda essa logica, tdo facilmente observada no ambito local, ¢ o
recrudescimento de um ciclo de informalidade e regularizacdo, uma dindmica responsavel
pela imposicao de um padrao de crescimento as cidades, em substituicdo ao planejamento
urbano a priori.

O Direito, nesse contexto, como instrumento de promog¢ao da ordem urbanistica, deve
mover a sociedade na direcao desejada. Cabe a legislagao urbanistica, assim como vem sendo
promovido no ambito do Direito Ambiental, abracar novos instrumentos ou novas formas de
aplicacdo dos instrumentos existentes, no sentido de definir “o que deve ser preservado” e
“como deve ser utilizado”, reduzir a informalidade, combater o ciclo interminavel de
“infragdo-regularizagdo-nova infracdo” e fortalecer o cumprimento das fung¢des sociais

(DERANI, 2013, pp. 268-269).

3.2 Funcao extrafiscal dos impostos

Quando se discute a fungao extrafiscal dos impostos nao se pode deixar de mencionar
o exemplo do ICMS Ecologico. A Constituicao Federal (art. 158, IV) assegura aos municipios
25% dos recursos arrecadados por meio da cobranca do ICMS pelos Estados. Desse total, 3/4
sdo destinados aos municipios na medida dos impostos gerados em seus territorios, porém o
restante (1/4) ¢ distribuido conforme dispuser a legislagdo estadual (DERANI, 2013, p. 264).

O ICMS Ecologico nada mais ¢ do que premiar a prote¢cdo ambiental, considerar

requisitos como preservacao de florestas e da biodiversidade, para distribuicao desses
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recursos remanescentes. Com isso, 0s municipios que mais protegem s3ao 0s que mais
recebem recursos, constituindo-se o imposto em uma espécie de “pagamento por Servigos
ambientais”, um estimulo para que protejam o meio ambiente e continuem prestando servigos
ambientais relevantes para todo o territorio estadual (DERANI, 2013, p. 265).

Outro exemplo ¢ a isen¢do de Imposto Territorial Rural — ITR para propriedades que
averbarem a reserva legal, constituindo-se em incentivo econdmico para impedir a degradagao
ambiental (STJ. RESP 1.027.051 — SC).

Além da distribuic@o dos recursos e de isengdes, os tributos sdo largamente utilizados
para promover incentivos (positivos e negativos) que promovam melhorias ambientais. Para
Soares e Juras, hd muitas acep¢des para definir a tributagdo ambiental, porém a mais aceita ¢
aquela que substitui a “tributacdo sobre bens” pela “tributacdo sobre males” (SOARES e
JURAS, 2015, p. 238). Quando se reduz a contribuicdo previdenciaria sobre folha de
pagamento e se compensa os recursos pela majoragdo tributaria de atividades geradoras de
gases de efeito estufa, por exemplo, estimula-se, por um lado, emprego e renda e desestimula-
se a poluicdo ambiental, por outro. E preciso considerar que a produgdo e a prestagio de
servicos, em muitos casos, geram externalidades negativas, por exemplo, impactos ambientais
pelo uso de recursos naturais, como a agua, o ar e o solo, os quais resultam em um custo, em
regra absorvido pelo conjunto da sociedade.

No ambito da legislagdo urbanistica, o imposto predial territorial urbano tem potencial
para impedir ou reparar a degradacdo do ambiente construido, a partir de estimulos positivos
(concessdo de descontos, imposi¢do de aliquotas minoradas ou devolucdo de valores pagos) e
negativos (imposicao de aliquotas majoradas). Nesses casos, conforme LIMA, a destinagao
dos recursos se torna um elemento que legitima a tributagdo e, nesse caso, a concessao de
incentivos (LIMA, 2007, p. 138).

A tributagdo deve ser empregada ndo somente em seu aspecto arrecadatdrio
tradicional, mais em seu aspecto extrafiscal, mais especificamente para promogao das fungdes
sociais, induzindo a adog¢do de condutas compativeis com a politica de desenvolvimento

urbano, expressa de forma mais concreta no plano diretor.

4. IPTU COMO INSTRUMENTO DE PROMOCAO DA FUNCAO SOCIAL

O poder publico tem ampliado o leque de instrumentos para enfrentamento dos

problemas urbanos, em um contexto de escassez de recursos publicos para investimento. O
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consorcio intermunicipal, que visa ao enfrentamento de desafios comuns, como o tratamento
de residuos solidos e o transporte coletivo, € as parcerias publico-privadas sdo exemplos de
modelos alternativos de financiamento e gestao.

A proposta de criacdo, no ambito da Camara dos Deputados (Projeto de Lei
Complementar - PLP 334/2016), de contribui¢do especifica, de competéncia municipal, para o
custeio de Areas de Revitalizagdo Econdmica é outro exemplo importante. O objetivo da
proposi¢ao ¢ revitalizar areas urbanas e promover melhorias infraestruturais (sinalizagao,
limpeza, iluminagdo, etc.). O contribuinte, segundo o projeto, € fodo e qualquer proprietario,
titular do dominio util ou o possuidor de titulo de imovel ndo-residencial localizado nas dreas
geogrdficas urbanas delimitadas. A administracao dos recursos ficaria a cargo de organizacao
da sociedade civil (organizagdo privada de revitalizagdo econdmica), criada especificamente
para o fim de revitalizar as areas urbanas em questao.

O Estatuto das Cidades, por sua vez, estimulou a aplicacdo de institutos tributarios e
financeiros, como o proprio imposto predial e a contribuicao de melhoria, além de incentivos
e beneficios fiscais e financeiros, como instrumentos de promog¢ao das fungdes sociais da
propriedade e da cidade. O IPTU progressivo no tempo, em que pese sua importante fungao
de reprimir o uso especulativo de imdveis vazios ou subutilizados, ainda ndo contou com
plena adesdo das cidades, sendo de fundamental importincia sua institui¢do enquanto
instrumento de gestdo da valorizagdo da terra e promog¢ao da ordem urbanistica. O mesmo se
pode afirmar da institui¢do de contribuicdo de melhoria e de seu potencial para arrecadacdo de
parte da valorizacdo gerada em imoveis particulares pelos investimentos aplicados em obras
publicas, que encontra consideravel rejeicao. A concessao de incentivos e beneficios fiscais,
por derradeiro, estd concentrada majoritariamente no campo do desenvolvimento econdmico,
para atracdo de empresas com fins de geracdo de emprego, ndo como estimulo ao
cumprimento dos planos diretores ou como ferramentas indutoras das fungdes sociais.

Portanto, a utilizacao de instrumentos de estimulo econdmico encontra amplo respaldo
no Estatuto das Cidades. Entretanto, ha poucos exemplos de aplicacdo bem-sucedida, o que
sugere que os obstaculos a sua implementacao sdo mais complexos do que se imaginava.

Em se tratando de tributo sujeito a gestdo municipal e considerando que a promogao
da funcdo social da propriedade e a responsabilidade pela materializacdo dos planos diretores
sdo atribuidas aos municipios, mostra-se de fundamental importancia a aplicacao extrafiscal

do imposto predial para promogao das fungdes sociais.
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4.1 IPTU - fomento a funcao social da propriedade

Devem ser avaliados preliminarmente a definicdo do instrumento no ambito do plano
diretor, a compatibilidade entre rentincias e objetivos almejados, os percentuais das aliquotas
necessarios para estimular e desestimular condutas, além da definicdo do publico alvo e
condigdes de implementagdo. As renuncias devem ser enfrentadas, tanto quanto possivel, por
meio de majoracdes, de forma a “compensar a tributacdo sobre bens com a tributagdo sobre
males” e minorar impactos financeiros sobre os cofres locais.

A legislacao do IPTU, em regra, tem instituido aliquotas distintas em virtude do uso
(imodveis residenciais possuem aliquota inferior a de imoveis com fins comerciais) ou do
aproveitamento (iméveis construidos possuem aliquota inferior a de imdveis vagos) e para
fins de preservacdo ambiental e sustentabilidade das edificagdes, como ocorre com o
denominado IPTU verde®.

Para fins de materializagdo da funcao social da propriedade, edificacdes erguidas
segundo os padrdes construtivos e usos estabelecidos pela legislagdo urbanistica,
parcelamentos do solo executados de acordo com os regramentos especificos, contariam com
aliquotas inferiores em relacao aqueles em desconformidade.

Aliquotas minoradas seriam instituidas para todos os proprietarios que atenderem
plenamente as normas expressas na legislacdo urbanistica local, condi¢do que pode ser
observada a partir da expedicdo do atestado de conclusdo da obra ou do licenciamento do
parcelamento. A premiacdo de condutas compativeis, que promovam o adequado
ordenamento da cidade, implementadas por periodo definido, deve representar um
desestimulo ao descumprimento das normas urbanisticas, de carater preventivo.

Em contrapartida, novas aliquotas devem ser instituidas em patamares superiores, de
sorte a desestimular o descumprimento das normas expressas no plano diretor, facultando ao
particular as adequagdes necessarias para que a majoracao retorne ao patamar geral. Nesse
sentido, a nova aliquota (majorada) seria utilizada como ferramenta de prevencao a possiveis
agressdes ao plano ou, de outro modo, mecanismo de arrecadacdo adicional capaz de dar

efetividade ao principio da justa distribuicao de beneficios e 6nus.

¢ Também ¢é conhecido como IPTU diferenciado, IPTU Ambiental, IPTU Sustentavel, IPTU Ecolégico, a
depender da cidade que o instituiu.
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E fundamental conferir ampla publicidade e transparéncia na ado¢do das medidas,
inclusive por meio de assentamento no registro imobiliario, sempre que possivel’, uma vez

que a majoragdo, em especial, pode impactar nos valores comerciais dos imoveis.

4.2 IPTU - fomento a fun¢ao social da cidade

A aplicacdo de incentivos econdmicos, por meio do IPTU, como forma de estimular
moradores e empreendedores a se organizarem para promoverem, por si proprios, melhorias
nos ambientes que residem ou trabalham, pode trazer resultados positivos em termos de
restauracdo e manutengao de espagos coletivos.

O imposto, em sua func¢do extrafiscal, deve ser implementado para fortalecer uma
cultura de respeito ao ordenamento urbano local, que, certamente, estimulard a conservagao
de areas publicas e equipamentos coletivos, de uso comum. Com isso, as administragdes das
cidades passariam a dispor de mais um instrumento capaz de efetivar os acordos pactuados e
sedimentados nos planos diretores.

O Estatuto da Cidade estimula a delimitag@o de 4reas, no ambito do plano diretor, para
aplicacdo de operacdes urbanas consorciadas, com o objetivo de alcan¢ar em uma drea
transformagoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental. Aqui
tratamos de intervengdes de menor abrangéncia e complexidade, que ndo suscitam grandes e
traumadticas intervengoes, alteragdes de potenciais construtivos, modificagcdes de indices ou
caracteristicas do parcelamento ou mesmo regularizagdes fundiarias.

Trata-se da restauragdo de equipamentos de uso coletivo (parques infantis, quadras de
esportes, pracas, etc.), € a manutencdo de espagos publicos (rocagem, melhorias na
iluminagdo, manutencao de estacionamentos e jardins, pintura de meios-fios, mobilidade a pé
e por bicicleta, etc.) que podem ser estimulados por meio de parcerias entre o poder publico e
a comunidade local, visando a assegurar melhorias na qualidade dos espagos urbanos
construidos.

Essas pequenas intervengdes demandam pessoal e recursos que as administracdes
locais, em grande parte, ndo possuem a contento, razdo pela qual permanecem, em grande
parte, abandonados, subutilizados ou marginalizados. Por outro lado, sdo conhecidas as

iniciativas reativas da sociedade organizada que, muitas vezes por meios proprios € em vista

TE preciso considerar a realidade das cidades brasileiras, onde parte consideravel dos imoveis ndo conta com
registro no oficio de imoveis.
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da apatia dos 6rgdos publicos, promovem melhorias nos ambientes urbanos em que vivem ou
trabalham.

Nesse caso, ¢ preciso construir uma simbiose entre os parceiros publico e privado, de
sorte que as administragdes de condominios, as associacdes de bairros, associagdes de
moradores, associacdes comerciais, dentre outras formas de organizacdo da sociedade, passem
a ser estimuladas a cuidar, restaurar ou manter os bens e as areas publicas lindeiras a suas
propriedades, compartilhando responsabilidades com o poder publico local.

A qualidade das areas publicas e dos equipamentos de uso coletivo (terrenos bem
iluminados, com equipamentos em bom estado de conservacao, calgadas niveladas, pontos de
onibus conservados, etc.) dependem do engajamento e participagdo da sociedade civil,
encarregada de seu uso e principal interessada em sua conservagao.

Projetos preliminares de conservacdo das areas sdo essenciais para garantir a qualidade
desejada dos espagos e a manutengdo de suas concepgdes urbanisticas originais. Além disso,
uma delimitacdo dos limites de atuacdo das entidades da sociedade civil, em termos de
direitos e proibigdes, bem como um processo de selecdo daquelas entidades que manifestarem
prévio interesse na parceria devem constar de ajustes ou contratos de gestdo das areas, de
forma a alcangar efetiva seguranga juridica.

O financiamento de obras, restauracdes € manutengdes necessarias seria assegurado
por meio de contrapartidas, assumidas pelo poder publico e pelas organizacdes da sociedade
civil. O primeiro, na forma de abatimentos ou restituicdes do imposto predial das unidades
imobiliarias envolvidas na area abrangida pela intervencdo e, ao segundo, por meio de
recursos proprios, bem como de recursos auferidos como a venda de anlincios nos espacos ou
a obtengdo de patrocinio de empresas interessadas. Uma vez mais, o imposto predial passaria
a cumprir uma importante fun¢do extrafiscal, voltada ao alcance da fun¢do social da cidade,
conforme diretrizes expressas no plano diretor.

A “restituicao” de recursos arrecadados com impostos nao ¢ nenhuma novidade,
porém deve ser implementada para a consecucdo de politicas de interesse publico. Diversas
cidades instituiram programas que devolvem percentuais dos recursos arrecadados com o
ICMS?, muitas delas realizam até mesmo sorteios de prémios em dinheiro, tudo para
estimularem os cidaddos a exigirem a nota fiscal. O objetivo, nesse caso, ¢ ampliar a
arrecadagdo tributaria em atividades econdmicas onde héa sonegacdo. O mesmo ocorre com o

mencionado IPTU Verde, programa executado por diversas cidades, que concede descontos

8 Nota fiscal paulista, nota legal DF, etc.
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no imposto como incentivo para que empreendimentos residenciais, comerciais e
institucionais adotem solucdes sustentaveis (otimizacdo do consumo de energia, redugdo de
residuos, geracao de energias limpas, reaproveitamento de agua, etc.), medida fundamental
para fomentar a construg¢do de cidades mais sustentaveis.

A concessdo de descontos no imposto predial teria o mesmo efeito de uma restituigao,
quando aplicada a posteriori, ou seja, apOs a assun¢ao dos investimentos por parte do parceiro
privado. Ainda que concedida a priori, antes de executados os servigos e obras, os incentivos
poderiam ser compensados com majoragdes tributdrias nos anos seguintes para fins de
compensag¢do de possiveis danos ao erdrio, caso as medidas pactuadas ndo fossem adotadas.

Deve ser observada a proporcionalidade entre a concessao de incentivo e os beneficios
almejados, bem como entre o volume de dispéndios previstos no projeto e o percentual a ser
custeado pelo imposto predial, de sorte a minorar os efeitos financeiros sobre os cofres locais.

Com a medida, espera-se que os recursos aplicados em manuten¢do e conservagao
pelas cidades sejam otimizados, de forma a ampliar a eficacia dos investimentos publicos,
alcancando um conjunto maior de conjuntos urbanos beneficiados. Espera-se, ademais,
melhoria da qualidade dos espagos publicos, envolvimento das comunidades locais,
prevencao de deterioragdo e reducdo da degradacdo das areas de uso coletivo, medidas
imprescindiveis para o alcance da fun¢do social da cidade e para a concretizagao dos planos
diretores.

E preciso considerar ainda que a melhoria na qualidade dos espagos urbanos pode se
refletir no proprio preco comercial dos imdveis, gerando valorizagdo imobilidria e, em

contrapartida, elevagdo de valores arrecadados com o imposto predial.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A aplicagdo de instrumentos econdmicos tem ocorrido com éxito no Direito
Ambiental, aliada aos instrumentos repressivos baseados em comando e controle, como
medida tanto de prevencdo quanto de reparagdo de danos. Embora ndo seja tarefa simples, a
utilizacdo de instrumentos econdmicos, desta feita para promocao da politica urbana, esta
positivada também no Direito Urbanistico, em especial no Estatuto da Cidade.

A legislacdo em vigor ja assegura a aplicagdo de tributos, com fins extrafiscais, para
conferir efetividade ao plano diretor. O imposto predial pode ser empregado tanto para

impelir os proprietdrios a promoverem o parcelamento, a edificagcdo ou a utilizagdo
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compulséria de imdveis vagos quanto para estimular melhorias ambientais no ambiente
urbano.

Por sua vez, o artigo traz uma reflexdao preliminar sobre novas formas de aplicagdo,
entendendo tratar-se de tributo de grande importancia para as cidades e instrumento capaz de
fazer frente a especulacdo e a ma-conservacdo de equipamentos e areas publicas. Sao
necessarios estudos mais abrangentes, dentre outros, a respeito da compatibilidade entre
renuncias fiscais estimadas e beneficios almejados, além da adog¢dao de medidas necessarias a
instituicdo de cadastros e delimitacdo das areas de intervengdo no plano diretor, segundo os
critérios da politica urbana local.

A abordagem sugere, a principio, que os estimulos fiscais concedidos por meio do
IPTU seriam compensados, em certa medida, pelos desestimulos, quando o instrumento for
aplicado com o fim de promover a fun¢do social da propriedade. Sugere, ainda, que o
compartilhamento de responsabilidades entre agentes ptblicos e privados para promocdo de
melhorias em espagos coletivos resultaria em uma simbiose entre poder publico e sociedade
civil organizada, fomentando o cumprimento da fun¢ao social da cidade.

O fato ¢ que as cidades brasileiras, em que pesem duas décadas de vigéncia do
Estatuto da Cidade, permanecem com niveis indesejados de qualidade, tanto no que tange a
crescente informalidade, quanto @ ma conservagao de ambientes de uso comum, o que exige
nao so a efetiva aplicagdo dos instrumentos vigentes quanto a concep¢ao de novas formas de

intervengao.
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