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RESUMO

Considerando que a san¢do premial é uma recompensa como consequéncia a uma
conduta desejavel, este trabalho busca identifica-la com os incentivos fiscais expressamente
eleitos pelo Estatuto da Cidade como instrumento apto a concretizar politica urbana,
questionando seu significado e efetividade. Para tanto, restringiu-se a abordagem da aplicagéo
da sancao premial ao Imposto Predial e Territorial Urbano. Primeiramente, realizou-se estudo
comparativo entre sancdo premial e negativa, esta muito mais frequente no ordenamento
juridico, além do levantamento doutrinério acerca da san¢do premial com destaque para Kelsen,
Bobbio, doutrina tributarista e urbanistica. Tratou-se, ainda, do real significado da san¢édo
premial enquanto um meio para alcancar um fim de ordem urbanistica, visando a concretizacao
do desenvolvimento urbano sustentavel nos moldes do Plano Diretor. Foi enfrentada a questao
da Lei de Responsabilidade Fiscal para identificar que a sancdo premial ndo se confunde com
mera renuncia de receitas, vez que a contrapartida intrinseca a sua aplicacéo destina-se a gerar
beneficios concretos a cidade. Realizou-se também estudo sobre o uso fiscal do IPTU na
atualidade, verificando que o imposto é mal utilizado, pouco popular entre os contribuintes e a
prépria prefeitura, que prefere focar na arrecadacdo do ISSQN. Esse quadro apenas corrobora
com a potencialidade da aplicacdo da sancdo premial ao IPTU como instrumento de politica
urbana. Levantou-se ainda, dados referentes a aplicacdo desse instrumento no Municipio de
Belo Horizonte/MG, constatando a aplicacdo de duas normas voltadas a cultura e ao lazer,
correspondentes a funcédo social da cidade e da propriedade. Ocorre que o uso do instrumento
somente se justifica se for efetivo, ou seja, se os seus efeitos concretos forem compativeis com
a sua finalidade urbanistica. Nesse sentido, o trabalho formulou quatro teses acerca da ndo
efetividade do instrumento estudado, dentre elas a existéncia de normas com forga simbolica, a
captura do significado da sancdo premial pelo Direito Tributério tradicional, a auséncia de
planejamento e cooperacéo interinstitucional. Finalmente, concluiu-se que a sangdo premial é
um instrumento promissor de politica urbana, significando um meio para alcancar um fim de
desenvolvimento urbano sustentavel, mas s6 se sustenta se sua aplicacdo for efetiva, o que é
dificultado principalmente pelo apego aos fins arrecadatérios dos tributos, pela falta de
planejamento integrado compativel com a realidade técnica e operacional municipal e pela

auséncia de discussdes proveitosas na doutrina juridica.

Palavras-chave: Sancao premial. Instrumentos de politica urbana. IPTU.



ABSTRACT

Considering premial sanction as a reward for desirable actions, this study sought to
recognize it as the tax incentives specifically listed by the City Statute as an instrument able to
implement urban policies, questioning its meaning and effectiveness. To that end, the study was
restricted to property tax. Initially, it was conducted a comparative study of premial and
negative sanctions, the latter much more common in the legal system, as well as a doctrinal
survey about premial sanction with emphasis on Kelsen, Bobbio, and also tax and urban
doctrines. This study also addresses the real meaning of premial sanctions as means to an end
of urban order, focusing on the achievement of sustainable urban development within the
Master Plan molds. The issue of the Fiscal Responsibility Law was faced to identify that premial
sanctions should not be taken as mere waiver of revenues, since it is intrinsic to its objectives
to generate concrete benefits to the city. Regarding property tax, this study presented its current
portrayal on a fiscal basis, conforming that the tax is misused, unpopular among taxpayers and
the City Hall itself, which prefers to focus on the collection of service tax. This situation only
corroborates the enabling environment to apply premial sanction to the property tax as an urban
policy instrument. This study also gathered data on the application of this instrument in the
municipality of Belo Horizonte/MG, when it was noticed the application of two regulations
related to culture and leisure, corresponding to the social function of the city and property. It
turns out that the use of the instrument is only justified if it is effective, that is, if its effects are
compatible with its urban purpose. In this sense, four theses on the non effectiveness of this
instrument were formulated, among which: the existence of rules with symbolic power, the
perception of the meaning of premial sanction by the traditional tax law, the lack of planning
and interagency cooperation. Finally, it was concluded that premial sanction is a promising tool
for urban policy, meaning a means to an end of sustainable urban development. However, this
argument can only be sustained if its application is effective, which is mainly hindered by an
inflexibility towards the purpose of tax revenue, the lack of an integrated planning compatible
with the technical and municipal operational reality, and the lack of valuable discussions by the

legal doctrine.

Keywords: Premial sanction. Urban policy instruments. Property tax.
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1 INTRODUCAO!

Financiado pela CAPES a partir de abril de 2015, o trabalho ora apresentado é
desdobramento da participacdo da mestranda, desde a graduacdo na PUC MINAS, como
pesquisadora/extensionista do Nucleo Juridico de Politicas Pdblicas (NUJUP), mais
especificamente do GT Funcdo Social da Propriedade, na linha de pesquisa intitulada de
Usucapido de Bens Publicos, que gerou como resultado a publicacdo do Relatorio de Pesquisa
GT Funcédo Social da Propriedade em 2013, ISBN: 978-85-915875-0-6. Os fundamentos e
conclusdes levantadas nesse Relatorio subsidiaram o raciocinio aqui exposto, além da
participacdo do NUJUP na Comissdo para Integracdo dos Planejamentos Tributério e
Urbanistico no Municipio de Belo Horizonte em 20142,

O tema proposto parte da constatacdo de que o quadro atual da maioria dos centros
urbanos brasileiros encontra-se em situacdo cadtica, compreendendo vazios urbanos, uso
impréprio do solo, degradacdo ambiental, poluicdo, excesso de lixo, falta de areas verdes,
imoveis depredados, transito desordenado.

Segundo dados do IBGE?, 84% dos brasileiros vivem em &reas urbanas, sendo que a
falta de politicas publicas efetivas que organizem a vivéncia na cidade como um todo e o
fendmeno da urbanizacdo desenfreada prejudicam a qualidade de vida da coletividade.

Nesse contexto, o Estatuto da Cidade significou um importante passo para o
desenvolvimento sustentavel das cidades brasileiras?, tragando diretrizes ao objetivo da politica
urbana de nortear e promover as func@es sociais da cidade e da propriedade urbana.

A referida Lei reforcou também o papel das municipalidades no sentido de que séo
responsaveis pelas politicas publicas locais, as quais podem ser aplicadas por meio dos
instrumentos listados no art. 4°, dentre eles o tributo e os incentivos fiscais®.

Por outro lado, considerando que a sancdo premial idealizada por Norberto Bobbio
busca premiar condutas desejaveis, surge a perspectiva da utilizagcdo da sancéo premial aplicada

ao tributo municipal como instrumento de politica urbana. Com isso, estimula-se condutas

! Esta versdo do trabalho inclui comentéarios realizados pela banca examinadora no dia 04/03/2016.

2 Decreto Municipal 15.443, de 09 de janeiro de 2014.

3 Dados do Censo de 2010 - IBGE.

4 Entendido nos termos do art. 2°, | do Estatuto da Cidade, como o direito a terra urbana, moradia, saneamento
ambiental, infraestrutura urbana, transporte, servicos puablicos e lazer, para as presentes e futuras geragdes
(BRASIL, 2001).

5 Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribuicdo de melhoria;

c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros (BRASIL, 2001).



positivas por parte do cidaddo que, ao auxiliar na concretizagdo de determinada politica urbana,
tem como prémio a desoneracgédo de um tributo.

Tendo em vista que a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 182, elegeu o IPTU
como ferramenta a ser usada em prol do cumprimento da funcdo social da propriedade e
verificando a impopularidade do viés fiscal desse imposto tanto no &mbito dos contribuintes
quanto no &mbito do governo municipal®, desponta uma boa oportunidade para a aplicacdo da
san¢do premial ao IPTU.

Apesar da matriz coativa do Direito, a san¢do premial nos moldes acima descritos ndo
é novidade no meio juridico. No entanto os juristas tém conferido menor atencao a esse tema,
0 que leva a aplicagdes incertas e possivelmente distorcidas do instrumento.

Diante dessa breve exposicao, problematiza-se o significado da sancao premial aplicada
ao IPTU como instrumento de politica urbana, indagando-se ainda sobre sua efetividade, aqui
entendida como o atingimento concreto da finalidade da norma.

A hipétese sustenta que, ao contrario dos incentivos fiscais em geral, esse instrumento
é um meio para se chegar a um fim de ordem urbanistica, qual seja o desenvolvimento urbano
sustentavel mediante condutas comissivas dos cidaddos e coerentes com o Plano Diretor. O
prémio atua como consequéncia estimuladora dessas condutas e s6 faz sentido quando o
instrumento como um todo é efetivo. Para tanto, é necessario modular seus efeitos a partir das
diretrizes de Direito Urbanistico, desvencilhando-se da perspectiva tributéria tradicional que
vincula o tributo a arrecadacéo.

A efetividade do instrumento, necessaria a sua compatibilizacdo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, depende da libertacdo das resisténcias explicitas e escusas que
enfraquecem o proprio instituto, além de sua aplicacdo mediante um planejamento integrado
que envolva cooperagdo interinstitucional.

Nesse rumo, ndo seria a san¢do premial mera renuncia fiscal, mas um instrumento
concretizador de politicas urbanas, de maneira que o presente trabalho propde ampliar o

significado até hoje aplicado a sancdo premial que se manifesta como estimulo tributario’.

6 Com efeito, via de regra o IPTU tem baixa arrecadacéo, gerando menos que 0.5% do PIB nacional, muito atras
da arrecadagdo do ISS que gera em torno de 0,93% do PIB (DE CESARE; SMOLKA, 2004). Por ser um imposto
que recai anualmente sobre a propriedade de forma direta e transparente, o contribuinte tende a considera-lo
como o tributo municipal que mais onera sua renda familiar, ndo percebendo a contrapartida governamental
efetiva em infraestrutura na sua vizinhanca. A sonegacéo do IPTU em Belo Horizonte remonta a 28% da Divida
Ativa do Municipio, representando R$ 1,7 bilhdo do total de R$ 6 bilhdes em 2012 (ESTADO DE MINAS,
2013).

7 Paragrafo inserido em resposta ao questionamento da banca examinadora acerca da vinculagdo da hipétese do
trabalho com a renuncia de receitas. Ocorre o novo olhar sobre a san¢do premial aqui proposto faz toda a
diferenga, uma vez que modifica os proprios pontos de partida com que se analisa esse instituto, no sentido de
potencializar sua utilizacdo que tem sido reduzida ao olhar extrafiscal do tributo.



N&o € objetivo deste trabalho mitigar a funcéo fiscal dos tributos ou mesmo a funcéo
das san¢Oes negativas, mas resgatar a san¢ao premial como instrumento valido de concretizagdo
de politica urbana, denunciando certas incoeréncias que envolvem o instituto.

Segundo Jeremy Bentham, Norberto Bobbio e Alvaro Melo Filho, a sancdo premial esta
ligada a uma concepcéo de Direito Premial ou & fungdo promocional do Direito, 0 que ndo sera
aprofundado neste trabalho, até pelo apertado tempo em que se resume o mestrado. Pelo mesmo
motivo, a abordagem da justica na aplicacdo da sancdo premial ndo sera incluida no escopo da
dissertacéo.

Metodologicamente, o trabalho divide-se em quatro capitulos além desta introducéo e
da conclusdo, nos quais procura-se desenvolver o problema e verificar essa hipotese,
selecionando e analisando a bibliografia, a jurisprudéncia e as legislacdes que cercam o assunto.
Foram ainda apresentadas e publicadas em congressos de nivel nacional® duas obras envolvendo
0 tema como forma de estimular discussfes proveitosas ao estudo em formagdo. Para fins de
marco teorico, utilizou-se a bagagem tedrica e pratica advinda do NUJUP e levantada para a
realizacdo da propria dissertacdo, a partir de uma miscelanea das obras estudadas®.

Assim, o Capitulo 2 trata da diferenciacéo entre sancdo premial e san¢do negativa, além
de trazer as variadas formas de se pensar a sangdo premial, especialmente a partir da estrutura
da norma, da funcéo do Direito e como extrafiscalidade. Identificada a abordagem da sancao
premial desde o século XV, foram estudadas, com maior profundidade, as obras de Kelsen,
Norberto Bobbio e obras voltadas ao Direito Tributario.

O Capitulo 3 busca significar a sancdo premial como instrumento de politica urbana.
Para tanto, desenvolvem-se estudos sobre a competéncia municipal para instituir e gerir tal
instrumento e sobre o desenvolvimento urbano sustentavel como a finalidade a ser alcancada.
Em seguida, trata-se do Plano Diretor e sua importancia para conduzir, de forma integrada e

planejada, as a¢fes municipais, vinculando os instrumentos de politica urbana e modulando

8 As obras em questdio foram escritas em coautoria com a Profa. Dra. Marinella Machado Aratjo, sendo elas: “O
Uso Extrafiscal do IPTU a partir da Sang¢do Premial como Efetivo Instrumento de Politicas Urbanas Municipais”,
apresentado no XXIV Encontro Nacional do CONPEDI, realizado na Universidade Federal de Sergipe, na cidade
de Aracaju - SE, do dia 03 ao dia 06 de junho de 2015; e “A Sang¢io Premial e a Lei de Responsabilidade Fiscal
no Ambito das Politicas Urbanas Municipais”, apresentado no XXV Encontro Nacional do CONPEDI, realizado
na Universidade Federal de Minas Gerais, na cidade de Belo Horizonte-MG, do dia 11 ao dia 13 de novembro
de 2015.

% “Marco tedrico — Pode ser compreendido como aquilo que conduz a pesquisa e define a hipotese. E um sistema
de referéncias conceituais a partir de uma bagagem tedrica — metodoldgica anterior, ou o resultado de leituras e
estudos sobre diversos autores. O marco tedrico permite uma visdo estruturada de ciéncia e mundo. De certa
forma o marco teorico é fruto dos estudos anteriores realizados pelos alunos, principalmente por meio do
conhecimento adquirido das disciplinas de fundamento” (PEREIRA, 2014, p. 9).
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seus efeitos para que sejam coerentes com 0 que se deseja da cidade e compativeis com a
realidade local.

Nesse mesmo capitulo, harmoniza-se 0 instrumento em estudo a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000), notadamente ao art.
14, desvinculando a san¢do premial da mera renuncia de receitas uma vez que 0s ganhos
efetivos a cidade alcancados mediante sua aplicacdo implicam a propria compensacdo da
desoneracdo tributaria. Apds, considerando todo o arcabouco urbanistico que envolve o
assunto, analisa-se 0 que a doutrina urbanistica tem desenvolvido sobre esse instrumento
previsto no Estatuto da Cidade.

No Capitulo 4, passa-se a uma abordagem mais pratica acerca da san¢do premial
aplicada ao IPTU. E feito um panorama geral desse imposto na América Latina e no Brasil, a
partir de estudos técnicos desenvolvidos por instituicdes renomadas como Lincoln Institute of
Land Policy, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e Ministério da Justica.
Posteriormente, sob um olhar menos egoistico da propriedade, busca-se identificar o IPTU com
a funcdo social da propriedade imovel, principio constitucional integrado a finalidade de
desenvolvimento sustentavel das cidades. Em seguida, delimita-se o que se entende pelo prémio
a ser concedido ao cidaddo como consequéncia de sua conduta favorével a coletividade,
observando-se o maior uso das isenc¢des parciais ou totais como materializagdo do prémio.

Fechando esse capitulo, € feito um estudo sobre o0 uso do instrumento em questdo no
Municipio de Belo Horizonte, cidade escolhida devido a sua familiaridade com a mestranda,
por meio de analise da legislacdo municipal e de informacdes disponibilizadas no website
institucional.

Finalmente, considerando o estudo realizado nos capitulos anteriores, o Capitulo 5 traz
quatro teses sobre os obstaculos a efetividade da sangdo premial aplicada ao IPTU como
instrumento de politica urbana. Busca-se, com isso, trazer a luz situa¢fes muitas vezes obscuras
que impedem o desenvolvimento da sancdo premial como meio para se alcangar um fim de

natureza urbanistica.



11

2 BREVE CONTEXTUALIZACAO DA SANCAO PREMIAL PARA O DIREITO

A sancio'?, principalmente para os adeptos da teoria sancionista®!, é peca fundamental
para o Direito, servindo-lhe como garantia de efetividade, isto é, garantia de que as condutas
ordenadas serdo cumpridas pelos seus destinatarios, possibilitando a convivéncia, em alguma
medida, harmonica.

Para o Direito, a sanc¢do é instrumento de poder do Estado, devidamente prevista em lei
e previamente organizada, atuando como contrapartida no mister de orientar as acdes humanas.
Usualmente, esta concepgdo vem amarrada a coacgéo?, constrangendo a vontade do individuo
pelo uso de uma forca legitimada para que ele aja de acordo com o ordenamento. Mas vale
ponderar que, a partir de um olhar menos liberal®, a sangio também pode ser vista como forma
de estimular comportamentos desejados mediante adesdo espontanea dos cidadaos

esperangosos em receber uma recompensa em contrapartida a boa conduta.

100 presente trabalho trata da sangéo juridica, que é diferente das sancGes morais e sociais, uma vez que as
primeiras se manifestam no &mbito interno do ser, e as segundas manifestam-se externamente, no meio social,
de forma institucionalizada. A sanc¢do juridica, por outro lado, além de institucionalizada é organizada.

11 Entende-se como sancionista a teoria que vé a san¢do como elemento constitutivo e necessario do Direito, isto
€, como critério caracterizador do ordenamento juridico. Hans Kelsen e Norberto Bobbio, apesar de conferirem
enfoques diferentes a sangdo, sdéo ambos adeptos dessa teoria. Ao contrario, a teoria ndo sancionista enxerga o
Direito além da sancéo, ndo entendendo este instituto como definidor do Direito, mas apenas como algo constante
em algumas normas juridicas, néo todas. E o caso de Pontes de Miranda e Karl Larenz, por exemplo.

12 Este trabalho utiliza o termo ‘coag¢do’ no sentido de um constrangimento de vontade pela forga. No ambito do
Direito, esta forca é disciplinada. A coagdo existe, em termos aristotélicos, como ato e como poténcia. O
primeiro, Miguel Reale (seguindo Kant) denomina de coercitividade; e o segundo, de coercibilidade (REALE,
1999, p. 677-678).

13 Segundo Tércio Sampaio Ferraz Junior (2003, p.120), a tese de que a sangdo é elemento necessario da norma
pressupde que a ordem juridica seja uma ordem coativa, e isso implica uma nocao restritiva de sancao, tipica das
concepgdes de Direito do século X1X, de fundo liberal. Trata-se da ideia de que o Direito atua como comandos
que obrigam ou proibem condutas, sendo limitagdes a comportamentos apenas a medida que a liberdade
comportamental de uma pessoa prejudicar a liberdade do outro. Trata-se de uma concepg¢éo que tem por base o
mercado livre, no qual a interferéncia prescritiva do Estado deve ser minima. Ora, o Estado contemporaneo,
caracterizado por sua extensiva intervengdo no dominio econdmico, tornou a tese da essencialidade da sangdo,
no sentido de um ato de coagéo enquanto um mal, demasiadamente estreita. Hoje se fala cada vez mais de san¢6es
premiais como sdo, por exemplo, os incentivos fiscais, cuja fungdo é o encorajamento de um ato (san¢ao premio)
e ndo o seu desencorajamento (sangdo castigo).
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Para efeitos do presente estudo, trabalhar-se-4& com o significado amplo de sancéo,
utilizado por juristas renomados como Francesco Carnelutti!* e Miguel Reale®® em
contraposicdo a ideia de san¢do como coagdo, simples castigo ou consequéncia de um ato ilicito,
visto ser esse um conceito excludente e restritivo face as multiplas possibilidades oferecidas
pela realidade.

Assim, a sancdo seria uma medida para incentivar condutas tidas como corretas,
reforcando o respeito as normas juridicas ou, em uma perspectiva de estrutura normativa, seria
uma consequéncia juridica da norma de conduta, auxiliando na organizacdo do ordenamento
juridico.

Nesse contexto, convivem as san¢des denominadas premiais e negativas, sendo que o
escopo deste trabalho gira em torno das san¢des premiaisi® como instrumento que auxilia na
efetivacdo de politicas urbanas que visam ao desenvolvimento das cidades e, em Gltima analise,

da prépria dignidade humana.

14 E bem verdade que Carnelutti, ao longo de sua Teoria Geral do Direito (1942), trata apenas da san¢do em seu
aspecto negativo, tradicionalista. Também em sua obra acerca do Direito Processual Civil, o autor conclui pela
preferéncia em conservar a no¢do de sancdo em seus limites tradicionais, porque, segundo ele, a ideia de
obrigagdo como fendmeno juridico elementar supGe mais 0 mal ameacado pela transgressdo que nao o bem
prometido pelo cumprimento do preceito. De todo modo, nessa Ultima obra, Carnelutti reserva algumas linhas
para esbogar o seguinte raciocinio acerca do conceito amplo de san¢do que ¢ utilizado neste trabalho: “A dizer
a verdade, quem quiser tentar uma sintese mesmo das mais vastas dos fendmenos juridicos poderia construir a
sancdo como designagdo das consequéncias que derivam da observancia ou da inobservancia do preceito,
porque o estimulo para seguir a conduta indicada no preceito pode derivar tanto do dano ameacado pela
inobservancia quanto da vantagem prometida pela observancia. Sob este aspecto, a indicagdo do prémio
prometido ao cidaddo obediente entra também na nog¢do de sangdo e caberia falar de uma sancéo prémio, em
contraste com a sangdo penal” (CARNELUTTI, 2000, p. 72).

15 Reale também examina a sangdo em ambito mais amplo, diferenciando-a da coagio: “Sancdo é toda
consequéncia que se agrega, intencionalmente, a uma norma, visando ao seu cumprimento obrigatorio. Sancéo,
portanto, é somente aquela consequéncia querida, desejada, posta com o fim especifico de tutelar uma regra.
Quando a medida se reveste de uma expressao de forca fisica, temos propriamente o que se chama coagdo. A
coacdo, de que tanto falam os juristas é, assim, uma espécie de sangdo, ou seja, a sangéio de ordem fisica”
(REALE, 1999, p. 260). Para o autor, 0 que vai distinguir a sancdo juridica é a sua predeterminacéo e
organizagdo. “Tudo no Direito obedece a esse principio da sang@o organizada de forma predeterminada”
(REALE, 2002, p. 69). Na obra ‘Li¢cdes Preliminares de Direito’, Reale (2002, p. 70) ainda identifica
expressamente as san¢des premiais ao lado das sangdes negativas como técnica mais aperfeicoada de obtencao
do comportamento desejado. Vale mencionar que o autor distancia-se da corrente juspositivista perceptivel em
Kelsen e Bobbio, imprimindo ao Direito uma dimensdo tridimensional envolvendo fato, valor e norma, o que
implica a sancdo como possibilidade, e ndo certeza. No entanto esse assunto se desvia do tema central do
presente trabalho, ndo sendo possivel ampliar tal discussdo no ambito de uma dissertacdo de mestrado.

16 Vale mencionar a doutrina discordante da utilizacdo do termo “sancdo premial’, ainda que represente
entendimento minoritario. E o caso do mexicano Eduardo Garcia Méaynez (1969), para quem os direitos e
vantagens a que tais normas se referem sdo recompensas e prémios, mas ndo sdo san¢des no sentido técnico da
palavra. Ndo sdo medidas repressivas e ndo se prendem a violagdes de mandamentos juridicos. Sdo recompensas
e prémios ligados a comportamentos valiosos e meritorios, mas sdo comportamentos fortuitos, ndo exigidos por
normas autorizantes. Para Maynez (1969), o termo sancao deve ser reservado para designar as consequéncias

juridicas que o descumprimento de um dever produz relativamente ao violador. O que ndo significa menosprezar
a existéncia de prémios e recompensas como consequéncias normativas de certos atos meritorios, que devem
ser vistas como espécie dentro do género das medidas juridicas.



13

Apesar de pouco conhecida ou utilizada, a sangdo premial ndo deixa de ser uma
ferramenta valida para garantir o cumprimento das normas juridicas, promovendo o bem
comum. Para tanto, o presente capitulo pretende realizar breve excursdo pela sanc¢do premial,

contextualizando-a no ambito do Direito.

2.1 Sancao premial e sangdo negativa

Né&o é dificil perceber que se faz muito mais uso da sancao negativa do que da sanc¢éo
premial. Trata-se do viés coercitivo das bases liberais do Direito, ideologia esta que permanece
forte até os dias de hoje.

Mas, por meio de alguns exemplos concretos ao longo deste trabalho, serd demonstrado
que, apesar de pouco utilizada ou comentada em relacdo a san¢do negativa, a san¢do premial
ndo é completamente descartada pelos gestores publicos. Isso implica, inclusive, a releitura do
conceito usual de sancdo, que € frequentemente confundido com a fun¢éo repressora do Estado.

A sanc¢do negativa é, pois, aquela que estipula uma pena, uma consequéncia ruim ao
individuo que desrespeita ou descumpre um mandamento normativo. H4 um desencorajamento
em descumprir o preceito da norma.

Esse tipo de sancdo estabelece o medo, o temor ao cometimento do ato ilicito,
reprimindo as condutas desviantes com multas, prisdes, demissdes, exoneragoes, restricdes de

direitos em geral.
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O foco na coagdo’ para garantir a paz e como forca organizadora do Estado ¢ corolario
do modelo de Estado Liberal classico'®, ao qual é repassada pouquissimas funcdes, dentre elas
a funcdo de repressdo em troca da seguranca e primazia dos direitos individuais, limitando
condutas apenas quando a liberdade de um individuo prejudica a liberdade de outro.

Existem indmeros exemplos de sanc¢do negativa em todos os ramos do Direito. No
entanto esta forma de sancionar mantém estreitas e profundas relagdes com o Direito Penal.

Cesare Beccaria (1999) ensina que a origem da pena estd no fato de que os homens
decidiram reunir-se em sociedade, sacrificando sua liberdade em troca de seguranca e
tranquilidade. Era necessario, portanto, defender este formato das usurpacdes privadas de cada
homem em relago a si e aos outros. O método de defesa seria a criagdo de motivos sensiveis!®
suficientes para dissuadir o homem de retornar ao antigo caos. Tratam-se das penas aos
infratores das leis.

Assim, cita-se como exemplo o art. 121 do Cddigo Penal, que estabelece a pena de
reclusdo de seis a vinte anos ao ato do homicidio, protegendo o direito constitucional a vida.

17 Kant, Jhering, e Kelsen sdo exemplos de autores que enxergam um nexo indissoltvel entre Direito e coagéo. Por
outro lado, pode-se enquadrar como ndo-coativistas ou anticoercitivistas os autores Hart e Miguel Reale. Sobre
0 assunto, interessante citar as palavras de Alvaro Melo Filho (1976, p. 108-109): “Os que asseveram que a
coercao € da esséncia do conceito de Direito cometem primario e grosseiro erro de natureza filoséfica, pois a
coercao é poténcia, é a possibilidade juridica da coagdo, configurando-se assim como coagdo virtual ou latente.
E, se a coercao no mundo juridico é potencialidade, ou seja, se ela pode aparecer ou deixar de aparecer, o que é
possibilidade jamais podera ser filosoficamente considerada como parte essencial do Direito. Assim, facilmente
compreende-se que a coercdo € um elemento acidental e contingente do Direito, pondo-se por terra opinides e
argumentos expostos por muitos juristas. Para eliminar a validade das teses coativistas e demonstrar que a coa¢do
é um elemento eventual do Direito, basta apontar-se o seguinte silogismo: a coagdo s6 ocorre quando a norma
juridica é desatendida; ora, o desatendimento ao preceito normativo pressupfe sua existéncia; logo, a norma
juridica existe anterior e independentemente a coacdo, que, como tal, ndo lhe ¢é essencial”. Neste trabalho, optou-
se por ndo adentrar nesta discussdo que é por demais complexa para uma dissertacdo de mestrado, até porque a
prépria existéncia da sangdo premial ndo é defendida apenas pelos anticoercitivistas, mas foi mencionada pelo
proprio Kelsen, por exemplo, em sua obra ‘Teoria Pura do Direito’. Também Tércio Sampaio aponta: “ (...)
conquanto normas juridicas sejam coercitivas, nem por isso sdo necessariamente coativas. A coercibilidade seria
uma caracteristica que diz respeito a suscetibilidade de aplicagdo da coagdo. Ora, isso nem sempre ocorre (...) 0
que nos faz pensar que ndo ha relagdo automatica entre coercibilidade e sanc¢do castigo. A coercibilidade tem
antes a ver com a relacdo de autoridade institucionalizada. Por todas essas razdes, a dogmatica analitica
contemporanea tende a excluir a sancdo como elemento necessario da estrutura da norma (FERRAZ JUNIOR,
2003, p. 121).

18 Denomina-se de Estado Liberal Classico aquele que se fundamenta no liberalismo tradicional, que nasceu no
século XVII com o fildsofo Jhon Locke. Conforme Maria Cristina Seixas Vilani (2002, p. 50-52), o liberalismo
é doutrina que privilegia interesses privados, isto €, protege a liberdade do individuo contra qualquer forma de
opressdo, s6 encontrando limite na igual liberdade dos demais. Vilani alerta que, atualmente, vivemos um
liberalismo fundido com republicanismo e democracia em uma complexa articulagdo entre direitos individuais
e coletivos.

19 O autor explica a utilizagdo do termo “motivos sensiveis” porque “a experiéncia mostrou que a multiddo ndo
adota principios estaveis de conduta, nem se afasta do principio universal de dissolucédo do universo fisico e
moral, sendo por motivos que imediatamente afetem os sentidos e que sobem a mente para contrabalancar as
fortes impressdes das paixdes parciais que se opdem ao bem universal” (BECCARIA, 1999, p.27).
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E no &mbito do Direito Urbanistico, que é o tema central do presente trabalho, cita-se
como exemplo de san¢do negativa a imposi¢do de multa ao cidaddo que descumpre o Codigo
de Posturas de determinada cidade?®.

A sancdo premial, por outro lado, estipula um prémio ou recompensa, uma consequéncia
boa, agradavel ao individuo que cumpre o mandamento da norma.

Nesse caso, encoraja-se 0 cidaddo a cumprir as condutas desejadas devido a esperanga
de uma reacdo favoravel. Promovem-se, portanto, acdes humanas Uteis a sociedade mediante
um estimulo positivo, que pode ser de indole econdmica ou social, por exemplo.

Alguns autores que tratam da sancdo premial, como Norberto Bobbio e Alvaro Melo
Filho, classificam-na como atribuicdo ou promessa de uma vantagem. No entanto esse termo
parece indicar um tratamento desigual entre os cidadaos, ferindo o principio constitucional da
igualdade, quando néo € esse o caso. A lei instituidora da san¢do premial, assim como da san¢éao
negativa, é vigente para todos, genericamente, e sera aplicada ao cidaddo que agir segundo o
preceito normativo.

Trata-se de um instituto cujas caracteristicas se aproximam do modelo de Estado de
bem-estar social, considerando o direcionamento para a promocao de politicas e direitos de
ordem social. Por outro lado, tal instituto supera o paternalismo ou assistencialismo decorrentes
deste modelo de Estado por ser capaz de proporcionar a participacdo ativa do cidaddo na
sociedade via preceitos normativos permissivos que geram uma acgao positiva, acdo de fazer.
Assim, o cidaddo é recompensado pelo seu trabalho, seu esforco em cumprir determinada
conduta em prol da sociedade em contribuicdo ao bem comum, auxiliando o Estado nesse
desiderato.

A sancdo premial pode fazer parte de qualquer ramo do Direito, mas costuma ser
relacionada ao Direito Civil; havendo, inclusive, previsdo expressa no Codigo Civil, em seu art.
85421 e seguintes, sobre promessas de recompensas no &mbito das relacGes privadas.

Como o assunto em questdo refere-se a sancdo aplicada pelo Estado, em uma dtica
verticalizada, cita-se a titulo de exemplo a Lei municipal de Belo Horizonte 9.795, de 28 de

dezembro de 2009, que desconta até 10% do IPTU aos contribuintes cujos imdveis participem

20 Como exemplo concreto, o Cédigo de EdificagGes de Belo Horizonte/MG: Art. 305 - A a¢d0 ou a omissdo que
resultem em inobservancia as regras deste Cédigo constituem infragdo, que se classifica em leve, média, grave
e gravissima. Art. 307 - O cometimento de infragdo implicara a aplicacdo das seguintes penalidades: Il - multa;
I11 - apreensdo de produto ou equipamento; IV - embargo de obra ou servico; V - cassacdo do documento de
licenciamento; VI - interdicdo da atividade ou do estabelecimento; VIl — demolicdo (BELO HORIZONTE,
2009).

2L Art. 854. Aquele que, por antincios publicos, se comprometer a recompensar ou gratificar a quem preencha certa
condicdo ou desempenhe certo servigo contrai obrigacdo de cumprir o prometido (BRASIL, 2002).
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de programas de regularidade urbana. A san¢do premial também pode ocorrer entre 0s proprios
entes federativos, como a Lei mineira 13.803, de 27 de dezembro de 2000 que prevé repasse de
porcentagem de ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos) aos municipios
que cumprirem determinados requisitos, dentre eles a existéncia de sistema de tratamento ou
disposicéo final de lixo e esgoto e sistema de coleta seletiva de residuos sélidos urbanos.
Alvaro Melo Filho (1981, p. 104) sistematizou as diferencas entre as sangdes no seguinte

quadro??:

Quadro 1 — Comparacao entre Sanc¢ao Positiva e Negativa

(Continua)

SANCAO POSITIVAZ

SANCAO NEGATIVA

Reacdo a uma conduta boa

Reacdo a uma conduta ruim

Configura-se como uma medida de
presséo para fazer nascer um
comportamento desejado

Configura-se como uma medida de
vedacdo para fazer nascer um
comportamento indesejado

Propulséo a ato socialmente Util

Represséo a ato socialmente nocivo

Decorre de fungéo ativa do Direito na
sociedade

Decorre de funcdo passiva do Direito na
sociedade

Retribui com um prazer a uma dor (o
esforco do agente pela tarefa realizada)

Retribui com uma dor a um prazer do
delito da parte do agente

Consiste na atribuicdo de uma vantagem
ou na privacdo de uma desvantagem

Consiste na atribuicio de uma
desvantagem ou na privacdo de
vantagem

Técnica de facilitacdo, que visa a
favorecer a acdo de uma conduta

Técnica de obstaculizagdo que visa a
desmotivar a acdo de uma conduta

Contemporaneo

desejada indesejada

Funcdo de encorajamento das condutas | Funcdo de desencorajamento das
condutas

Medida que tende a provocar as | Medida que tende a impedir as condutas

condutas desejadas indesejadas

Surge, sobretudo, em razéo da funcdo | Originou-se, basicamente, em

promocional do Estado Intervencionista | decorréncia da funcdo protetivo-

repressiva do Estado Liberal Classico

Faz o destinatario empenhar-se em

condutas  desejaveis e  benéficas
tornando-as  necessarias, faceis e
vantajosas

Impele o destinatario a desfazer as
condutas ndo desejaveis tornando-as
impossiveis, dificeis e desvantajosas

Produz efeitos de estimulagao

Produz efeito de intimidacdo

22 O autor parece basear-se nas concepcdes de Norberto Bobbio para montar tal quadro. Essas concepgdes serdo
estudadas na se¢do 2.4 do presente capitulo.

23 Aqui 0 autor menciona sangéo positiva como sindnimo de sangdo premial, o que € usual. Norberto Bobbio, por
outro lado, faré distingdo de género e espécie entre ambas, conforme sera estudado na se¢do 2.4 do presente
capitulo.
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SANCAO POSITIVA SANCAO NEGATIVA

Detém aspecto preventivo por meio da | Detém aspecto preventivo por meio do
esperanga medo

Corresponde a uma medida sucessiva | Corresponde a uma medida sucessiva
como reagdo favordvel a um | como reacdo desfavoravel a um

comportamento desejado comportamento indesejado
Constitui uma promessa de uma | Constitui uma promessa de um prejuizo
vantagem

Fonte: MELO FILHO, 1981, p.104.

Percebe-se que o objetivo da aplicacdo da sancdo, seja ela premial ou negativa, é o
mesmo, ou seja, induzir ao cumprimento da norma, mas por caminhos distintos. O préprio
Beccaria (1999), acima mencionado, aduz ser a finalidade da pena impedir que o réu cause
novos danos, além de demover os demais a agir desse modo, sendo que o prémio, tido como
recompensa de virtudes, também se prestaria ao papel de prevenir delitos, apesar de, na visao
do autor, haver um siléncio universal a esse respeito nas legislac@es de sua contemporaneidade.

Nesse rumo, esclarece-se que uma san¢do nao exclui a outra, isto é, ambas podem
conviver no ordenamento juridico, bastando que sejam aplicadas de forma coerente. Isso pode
ocorrer, inclusive, no mesmo contexto normativo, tal qual previsto na Lei 3.802, de 6 de julho
de 198424, que organiza a protecdo do patrimdnio cultural do municipio de Belo Horizonte.
Esse texto normativo prevé tanto a pena de multa ao proprietario/possuidor que nao preserva o
imével tombado, quanto o prémio de isencdo do IPTU para o contribuinte que 0 mantém em

bom estado de conservacao?.

24 Alguns anos mais tarde, essa previsdo foi repetida no art. 9° da Lei 5.839/1990, que reavalia as isengdes,

incentivos e beneficios fiscais, conforme imposicdo do art. 21 do ADCT da Lei Organica Municipal:
Art. 9° - Fica isento do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU - o imével tombado pelo
Municipio por meio de deliberacdo de seus 6rgdos de protecdo do patrimdnio historico, cultural e artistico,
sempre que mantidos em bom estado de conservacdo. Paragrafo Unico - A isencdo do imposto podera ser
estendida a bens imoveis tombados por érgéos de protecdo do patriménio histérico, cultural e artistico do Estado
de Minas Gerais ou da Unido, desde que o tombamento seja ratificado pelos érgdos de que trata o caput deste
artigo (BELO HORIZONTE, 1990).

25 Art. 16 - As coisas tombadas ndo poderdo, em caso nenhum, ser destruidas, demolidas ou mutiladas, nem, sem
prévia autorizagdo especial do Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural do Municipio, ser repassadas,
pintadas ou ser touradas, sob pena de multa de 50% (cinquenta por cento) do dano causado.

Paragrafo Unico - Tratando-se de bens municipais, a autoridade responséavel pela infragdo do presente artigo
incorreréd pessoalmente na multa.

Art. 18 - O proprietario de coisa tombada que ndo dispuser de recursos para proceder as obras de conservagédo e
reparacdo que o mesmo requerer lavara ao conhecimento do Conselho Deliberativo do Patriménio Cultural do
Municipio, a necessidade das obras, sob pena de multa correspondente ao dobro da importancia em que for
avaliado o dano sofrido pela mesma coisa.

Art. 29 - Os imdveis tombados na forma desta lei gozardo de isencdo do imposto predial e territorial urbano,
condicionada a comprovacédo de que o beneficiario preserva efetivamente o bem tombado.

Paragrafo Unico - A isencdo de que trata este artigo serd renovada em cada exercicio fiscal, se o beneficiario
continuar, comprovadamente, preservando o bem tombado (BELO HORIZONTE, 1984).
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Segundo afirma Jhering (JHERING apud BOBBIO, 2007, p. 9), a san¢do premial era
muito utilizada na antiguidade, sendo que hoje essa no¢do nos é estranha. Contudo, ndo se pode
afirmar que o instituto foi completamente esquecido, apesar de certamente jogado a escanteio.

Apresentam-se a seguir algumas abordagens doutrinarias acerca da sancao premial.

2.2 Diferentes abordagens da sanc¢éo premial ao longo dos séculos

Acerca da san¢do premial, escreveram alguns juristas, fildsofos e sociélogos, imputando
ao instituto tratamentos diversificados?. Optou-se por destacar, em se¢Bes apartadas, as teorias
de Hans Kelsen e Norberto Bobbio por serem mais conhecidas, bem como o tratamento
conferido pelo Direito Tributario pela aproximacao que este trabalho faz entre a sangédo premial
e o IPTU. No entanto, ha de se destacar, mais brevemente, outros estudos sobre esse instituto,
auxiliando na tarefa de contextualiz&-lo no &mbito do Direito.

Dentre os pensadores da idade moderna, quando ja é possivel se falar em Estados
Nacionais, Thomas Hobbes se distingue por conferir a recompensa um tratamento impessoal,
desvinculado da utilizacdo discricionaria pelo soberano, em contrapartida as teorias de
Maquiavel e Jean Bodin?’.

Hobbes inicia o entendimento de que a recompensa, uma vez prometida, torna-se em

certa medida obrigatoria ao soberano, nos termos do pacto social?®. Com efeito, é a propria ideia

% pode parecer antagbnico com o sentido de sangdo premial que se busca nesta dissertacdo abordar alguns autores
de indole absolutista, liberal ou positivista como Hobbes, Benthan, Jhering, Kelsen e Bobbio, mas é importante
tracar os seus entendimentos como ponto de partida para identificar a san¢do premial como instrumento e ndo
como um fim nela mesma.

27 Em sua obra “O principe’(2007), Maquiavel aponta que o soberano obtém a obediéncia de seu povo
principalmente pela ameaca e temor, sendo mais interessante ser temido do que amado. No entanto, sdo cabiveis
intervencBes excepcionais como a distribuicdo de recompensas, visando dar-lhes publicidade a fim de
desencadear comportamentos desejados (pelo principe). Da mesma forma, Jean Bodin, em “Les six livres de la
République” (1993) destaca a recompensa como instituto promotor de condutas por parte do Estado, isto é, cabe
ao principe distribuir recompensas de acordo com sua vontade, deixando as penas para serem aplicadas pelos
magistrados. Teria, portanto, a recompensa lastro na promessa do soberano, a punicéo estaria respaldada na lei.
Vale mencionar que o pensador destaca a recompensa por mérito e a recompensa como um ato de graca:
“Desquels mandements ci-dessus déclairés, (il) y en a qui contiennent diverses especes, comme les privileéges et
bienfaits, soit pour quelque don, ou exemption et immmunité de toutes charges, ou de quelques-unes, ou exoines,
ou lettre d’état, ou pour avoir droit de bourgeoisie, ou de Iégitimation, ou de noblesse, ou de chevalerie, ou de
foires, ou de corps et collége, ou outre chose semblable. Toutes lesquelles lettres se peuvent résoudre en deux
sortes, c’ést a savoir en lettres de commandement, ou lettres de justice; (...)” (BODIN, 1993, p.282).

28O pacto social em Hobbes (1999, p. 116) advém de duas regras fundamentais as quais ele denomina de regras
gerais da razdo: Que todo o homem deve se esforgar pela paz, para que tenha esperanca de a conseguir, e caso
ndo a consiga pode procurar e usar todas as ajudas e vantagens da guerra; e que um homem concorde (quando
outros também o fagcam, e na medida em que tal considere necessario para a paz e para a defesa de si mesmo)
em renunciar ao seu direito a todas as coisas, contentando-se, em relacdo aos outros homens, com a mesma
liberdade que aos outros homens permite em relagdo a si mesmo. Assim, ao fundar o Estado, o0 homem transfere
seus direitos ao soberano em troca de paz e seguranca.
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de pacto que faz surgir as concepcdes de deveres, obrigacOes e fungdes. Assim, a recompensa
deixa de ser mero aparelho de promocéo pessoal do soberano, utilizada a seu arbitrio para
reconhecimento simb6lico?® do bom sudito.

Ao tratar do Estado em sua principal obra, “Leviatd”, Hobbes separa um capitulo para
as puni¢des e recompensas, admitindo sua coexisténcia apesar de desenvolver mais a ideia da
punicdo e de ndo deixar claro se hd ou ndo conotacdo legal (juridica) a recompensa como ha na
pena.

O pensador divide a recompensa em dadiva e contrato, sendo a primeira um beneficio
proveniente da graga de quem o confere, estimulando determinada prestacéo de servicos, e a
segunda, o beneficio devido por servicos prestados ou prometidos, denominando-se também de
salario®® (HOBBES, 1999, p. 252).

Para Thomas Hobbes, a recompensa torna-se devida em decorréncia de um
compromisso expresso, é o dever de observancia da promessa. Cabe ainda ao soberano o dever
de “distribuir as suas recompensas sempre que delas possa resultar um beneficio para o Estado,
no que consiste o seu fim e objetivo” (HOBBES, 1999, p. 274).

Mauricio Benevides Filho (1999, p. 24) aponta que, em diversas passagens da obra em
mencédo, Hobbes reafirma a funcdo promocional da recompensa a partir de duas fungdes:
encorajar determinado comportamento ou dar 0os meios para realiza-lo.

De todo modo, percebe-se o foco Hobbesiano para um viés vinculativo da recompensa,
que constitui um titulo a reclamar ao soberano que a prometeu formalmente.

Caminhando no tempo, conforme estudo feito por Benevides Filho (1999), as teorias
iluministas supervenientes aquela absolutista acima mencionada abarcam a recompensa em
suas concepgdes filoséficas de Estado paternalista, de exercicio esclarecido do poder e de
funcdo educativa do Direito. Segundo o autor, é o0 nascimento da ideia moderna de um Direito
Premial, em que as recompensas devem ocorrer por meio de leis e serem garantidas pelo
Judiciario. Conforme sua leitura de Montesquieu, Benevides Filho (1999, p. 34) demonstra que
entre 0s usos das recompensas encontrados na obra “Espirito das Leis”, existe aquele destinado
a remunerar comportamentos particulares (nobreza), honorificos e cheios de simbolismo,
pertencente ao poder despdtico; e, aquele vinculado a escolhas politicas econdmicas e sociais

feitas no interesse da coletividade via acéo legislativa enderegada a todos os cidaddos. Apenas

2 O significado do termo ‘simbdlico’ utilizado ao longo deste capitulo ndo se identifica completamente com o
mesmo termo utilizado no Capitulo 5. Aqui, o simbolismo significa meramente e superficialmente uma
representacdo emblematica.

30 Como ja referido anteriormente, este trabalho néo considera o salario como sangdo premial, visto ser o salario
apenas o exercicio de um direito decorrente da norma.
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esse Ultimo poderia ser chamado de direito premial®!.

Jean Jacques Rousseau, em “Considération sur le gouvernement de Pologne”, volta a
exaltar o lado simbdlico (ndo material) das recompensas, ndo como método absolutista de
promocdo do principe junto a determinados individuos, mas como instrumento essencial para
criar uma nova ordem social, uma nova identidade. Nesse novo governo, a recompensa seria
vista como um instrumento de controle e direcdo indireta de comportamento (e ndo como
contraprestagdo que incentive comportamentos especificos), em que o Estado “bom” funda-se
no reconhecimento de méritos dos cidaddos, estimulando a competitividade honorifica e a
educacdo (ROUSSEAU apud BENEVIDES FILHO, 1999, p. 52).

No entanto apenas no século XIX a questdo foi enquadrada no &mbito da Teoria do
Direito, a partir das formulag@es tedricas do inglés Jeremy Bentham®?, considerado o pai do
Direito Premial, que abordou a recompensa como uma técnica motivacional positiva de
direcionamento do comportamento intersubjetivo (BENEVIDES FILHO, 1999, p. 56).

Por meio de sua teoria da utilidade, Bentham entendia a felicidade geral (interesse da
comunidade) como o resultado da soma dos prazeres e dores dos individuos. Segundo o autor
“a natureza colocou o género humano sob o dominio de dois senhores soberanos: a dor e o
prazer. Somente a eles compete apontar o que devemos fazer, bem como determinar o que na
realidade faremos” (BENTHAM, 1979, p.3).

Diante disso, o autor conclui que as a¢cdes humanas sdo motivadas segundo o prazer e a
dor; pois, em busca da felicidade, tais sentimentos sdo os Unicos motivos que podem obrigar o
homem a pautar seu comportamento. Caberia ao legislador, portanto, radicar as normas nesses
motivos a fim de induzir os cidad&os a agir de determinada maneira, considerando que 0 homem

se move guiado pela vontade de alcancar o maior prazer ou a imunidade a dor como

31 para Alvaro Melo Filho (1976, p. 69), o direito premial seria “uma parte da ordem juridica que o Estado custodia
e estatui, categorizando-se como o aspecto oposto e complementar de outra parte do Direito, que é a parte penal,
resultando da reunido de ambos, algo que deveria ser cognominado de sistema total ou completo de Direito
sancionador”.

32 Jeremy Bentham foi um jurista inglés adepto do utilitarismo, cuja obra principal é intitulada “Uma introducéo
aos principios da moral e da legislagdo’, publicada pela primeira vez em 1789. Bentham aponta o italiano Cesare
Beccaria como seu mais importante predecessor. Para Beccaria, “o fim da pena, pois, é apenas de impedir que o
réu cause novos danos aos seus concidaddos e demover os outros de agir desse modo. E, pois, necessario
selecionar quais penas e quais 0s modos de aplica-las, de tal modo que, conservadas as proporgdes, causem
impressdo mais eficaz e mais duradoura no espirito dos homens, e a menos tormentosa no corpo do réu”
(BECCARIA, 1999, p. 52). O autor italiano também admite o prémio como outra forma de prevencao do delito:
“Outro modo de prevenir delitos é o de recompensar a virtude. A esse respeito vejo siléncio universal na
legislacdo de todas as nagdes contemporaneas. Se 0s prémios, propostos pelas academias aos descobridores das
mais Uteis verdades, multiplicaram ndo sé os conhecimentos, como os bons livros, por qual razdo os prémios
propostos pela mado benévola do soberano ndo multiplicariam também as ac¢Oes virtuosas? A moeda da honra é
sempre inesgotavel e frutifera nas maos do sabio distribuidor” (BECCARIA, 1999 p. 134).
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consequéncia final de suas condutas.

Relacionando a eficacia do Direito com o comportamento humano, Bentham compara
as fontes de prazer (bem) e de dor (mal) as sancGes. Ele explica que o termo sanc¢do vem do
latim sanctio, significando o ato de ligar, ou seja, ligar uma pessoa a observancia de um
determinado comportamento. E como o prazer e a dor sdo 0s Unicos motivos capazes de
emprestar a qualquer lei ou regra de conduta uma forca obrigatoria, a fontes de prazer e dor séo
denominadas de sanc¢es (BENTHAM, 1979, p. 13).

Bentham divide as sanc¢des em fisica, politica, moral e religiosa. A primeira decorre do
curso ordinério da natureza; a segunda decorre de pessoa particular de grupo de pessoas que
correspondem ao juiz ou administradores; a terceira, de pessoas que ocupam destaque na
sociedade por razBes espontaneas e ndo por regras sociais (boa reputacao); e a quarta, de um
ser superior e invisivel (BENTHAM, 1979, p. 13).

A ideia de recompensa para o tedrico inglés significa uma porgdo da matéria do bem®:
por ser apenas um efeito da causa eficiente, esta sim o bem moral, concedida por um servico,
seja ele real ou suposto. Tais servi¢os (uma obrigacdo positiva ou uma obrigacéo de fazer), por
sua vez, significam um bem para o governo (BENTHAM, 1938, p. 3).

Assim, a recompensa se comp0e de riqueza, de honra, de autoridade (conquistada pelo
mérito e ndo pela hereditariedade) e de isen¢des (de uma pena ou de um énus civil). Sobre essas
ultimas, Bentham esclarece que a lei ndo pode prever isencdes apds a aplicagdo de uma pena
ao ato ilicito. Nesse caso, existe o perddo, que é ato discricionario do soberano. Contudo é
permitido a Lei conceder isencdes antecipadamente, a exemplo da Lei inglesa denominada
“Beneficio do Clero’, que isentava os ministros da igreja de qualquer pena (BENTHAM, 1938,
p. 10).

Vale salientar que a teoria de Bentham ndo procura suprimir a pena nem a substitur pela
recompensa; ao contrario, ele entende que esta so existe em razdo daquela. Para ele, o bem e 0
mal nascem do mesmo tronco. A questdo € que sua teoria confere verdadeira utilidade a
recompensa como motivador de acdes Uteis por parte dos individuos, quando a pena se

mostraria ineficaz ou injusta:

La recompensa por su fuerza vivificante es mas propia para que se hagan las acciones
atiles, y la Unica para que se ejecuten las que lo son extraordinariamente. Es buena
para excitar, para producir, para sacar de los individuos todo el partido posible, para

3 “Materia del Bien: esta es la palabra propia y necesaria, porque no es el bien el que se da, sino una porcion de
la materia del bien. Es preciso distinguir la causa del efecto, como se distinguen en la quimica el calérico y el
calor. Si uno no se sujeta siempre a esta distincion, se necesita, a 1o menos haberla indicado” (BENTHAM, 1938,

p. 1).
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que se ejecuten los actos positivos, a que no es necesario obligar a todos los que
componen la sociedad. La recompensa es particularmente conveniente en los casos en
que la pena seria ineficaz para conseguir un objeto Util, y estos casos son aquellos en
que el acto que se desea, depende del talento y disposicién del sujeto, y no puede
haber de antemano seguridad de que los posea (BENTHAM, 1938, p. 32).

Alguns anos mais tarde, também o jurista alem&o Rudolf VVon Jhering apresenta em sua
obra ‘A Finalidade do Direito’, andlise das técnicas de controle social que podem se fundar na
recompensa, na coagéo, no senso de dever e amor.

No entanto Jhering confere a recompensa papel restrito as relacdes econdmicas e,
guando cogita sobre esse instituto no ambito do Direito, o faz mediante méritos extraordinarios,
de cunho simbodlico.

Por outro lado, o autor aloca a coagdo como centro das relagdes politicas e, no &mbito
do Direito, como instituto necessario. Assim, o Direito seria definido como o conjunto de
normas em virtude das quais, num Estado, exerce-se a coa¢do. A coacao seria, portanto, a
realizacdo da norma (JHERING, 1953, p. 269).

Para o autor, a forca que pde em movimento a engrenagem da sociedade € a vontade
humana, aquela energia que, em contraposi¢do as forcas da natureza, goza de liberdade. Nesse
contexto, ha, igualmente, uma mecanica social para adstringir a vontade humana, equivalente a
doutrina das alavancas pela qual a sociedade mobiliza a vontade para seus fins. (JHERING,
1979, p. 53).

Trata-se das alavancas do movimento social, sendo duas delas a remuneracdo e a coagéo,
sem as quais a sociedade ndo pode cogitar em relacGes negociais e de Direito e Estado,
respectivamente. Nota-se que ambas tém o egoismo como pressuposto ou motivacao.

Mas em uma perspectiva psicoldgica, a recompensa ja se posiciona em um degrau acima
em comparacgdo a coagdo, porquanto, no seu desiderato de cumprir as satisfagdes humanas,
apela para a liberdade do sujeito, isto é, 0 sucesso se baseia tdo apenas em sua livre decisdo. Ja
a coacao exclui inteiramente a liberdade quando mecanica e a restringe quando psicoldgica
(JHERING, 1979, p. 53).

De todo modo, percebe-se que a viséo de Jhering néo se sustenta na realidade atual em
gue a recompensa, na forma de incentivos direcionados a politicas publicas é prevista
expressamente em lei.

Com efeito, em sua andlise acerca da sociedade, o jurista alem&@o concebe o Direito
Premial como algo estranho e ndo contumaz, mas preconizou que "Um dia, 0s juristas vao
ocupar-se do Direito Premial. E fardo isso quando, pressionados pelas necessidades praticas,

conseguirem introduzir a matéria premial dentro do Direito, isto &, fora da mera faculdade e do
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arbitrio, delimitando-o com regras precisas, nem tanto no interesse do aspirante ao prémio, mas,
sobretudo, no interesse superior da coletividade” (JHERING, 1994, p. 73).

Ja no seculo XX, aparentemente, o tema da sancdo premial ficou adstrito aos juristas
Kelsen (que tratou a sancdo premial em uma perspectiva estrutural) e Bobbio (que tratou a
sangao premial em uma perspectiva funcional). Lado outro, o tema foi objeto de outras ciéncias
sociais, demonstrando que ndo pertence exclusivamente ao Direito. E o caso do soci6logo
americano Talcott Parsons e do psicélogo da mesma nacionalidade, Burrhus Frederic Skinner.
Bobbio, inclusive, aduz que, nos dias de hoje, a ciéncia juridica em crise no seu mister de
controlar comportamentos necessita estabelecer novos e mais estreitos contatos com as ciéncias
sociais (BOBBIO, 2007, p. 33).

Parsons, adepto da Teoria Funcionalista®, autor mencionado por Bobbio em sua obra
‘Da Estrutura a Fungdo’, apesar de ndo se preocupar diretamente com a ideia de sancao juridica,
lida, em seu funcionalismo normativo, com a ideia de poder e sangdo em sentido geral como
meios disponiveis a uma parte para comandar a¢fes de outra.

O autor define poder como a “capacidade generalizada para servir a realizacdo das
obrigac@es encadeadas pelas unidades dentro de um sistema de organizacdo coletiva quando as
obrigacOes sdo legitimadas por referéncia a sua relagdo com objetivos coletivos” (PARSONS
apud GIDDENS, 1998, p. 243).

Anthony Giddens, comentador e critico de Parsons, explica que, para o autor, além do
poder, que idealmente desencadeia uma resposta desejada via aquiescéncia espontanea, haveria
outros modos para assegurar uma resposta desejada pelo canal situacional e pelo canal
intencional, via sangé@o positiva (oferecimento de algo que o alter deveria desejar) e sangéo
negativa (ameaca de punicéo) (GIDDENS, 1998, p. 245).

O canal situacional usa a sancdo positiva para incentivar a conduta, oferecendo
vantagens ao alter que seguir os desejos do ego, e a negativa para ameagar a imposicao de
vantagens pelo uso da forga caso o alter se negue a seguir o ego. Por sua vez, o canal intencional
usa a sancao positiva para influenciar, mediante boas razdes pelas quais o alter deveria seguir
0 ego, e a negativa para apelar a consciéncia ou a compromissos morais, mediante ameacas de
que a discordancia seria moralmente incorreta (GIDDENS, 1998, p. 245).

Para Parsons, haveria uma assimetria no uso das san¢des positivas e negativas visto que,
ao contrario da positiva, a negativa ndo precisa se materializar, pode ser apenas psicologica
(GIDDENS, 1998, p. 245).

3 Os funcionalistas estudam a sociedade a partir de seu comportamento, entendendo a funcdo como processos
vitais organicos que se interligam no seio social. A teoria tem varias vertentes, a maioria de cunho sociolégico.
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Outro americano, psicdlogo contemporaneo a Parsons, é Burrhus Frederic Skinner, que
em sua obra ‘Ciéncia e Comportamento Humano’, critica a san¢do (sangdo negativa) como
meio eficiente de conseguir determinados comportamentos sociais. Para o autor, as acfes que
trazem consequéncias positivas sobre o individuo tendem a ser repetidas no futuro, enquanto o
comportamento que é punido tende a ser eliminado.

Segundo Skinner, dificilmente a punigdo tem efeitos permanentes: “A longo prazo a
punicdo realmente ndo elimina um comportamento de um repertério e seus efeitos temporarios
sdo conseguidos com tremendo custo na reducdo da eficiéncia e felicidade geral do grupo”
(SKINNER, 1970, p. 113).

Alternativamente a pena, que visa extinguir um comportamento ruim, o reforco visa
manter um comportamento bom, fazendo-o por meio de eventos refor¢adores (condicionamento

operante) positivos e negativos, ambos correspondendo a recompensas.

Alguns reforcos consistem na apresentacdo de estimulos — no acréscimo de alguma
coisa, por exemplo, alimento, agua, ou contato sexual — a situagdo. Estes séo
denominados reforcos positivos. Outros consistem na remogdo de alguma coisa — por
exemplo, de muito barulho, de uma luz muito brilhante, de calor ou de frio extremos,
ou de um choque elétrico — da situacéo. Estes denominam-se refor¢os negativos. Em
ambos os casos o efeito do reforgo € o mesmo: a probabilidade da resposta sera
aumentada (SKINNER, 1970, p. 49).

O autor denuncia ainda, que o Governo e a lei buscam a puni¢cdo como consequéncia
dos seus preceitos, retirando reforgos positivos ou apresentando refor¢os negativos em uma
I6gica inversa a sua teoria.

Apesar de serem ambas teorias estranhas a doutrina juridica, seu contetdo faz sentido e
guarda certa consonancia com o que se quer passar aqui: a ideia de que a san¢do premial é (em

qualquer ciéncia) um instrumento eficiente de direcionamento de condutas.

2.3 Sancéao premial em Kelsen

Hans Kelsen e sua teoria pura do Direito se destacaram no século XX. Ainda que na
atualidade seja alvo de criticas, fato € que a teoria kelseniana tem fortes raizes no Direito, em
especial nos ramos tradicionais, como o tributario e administrativo.

A partir de uma analise estrutural do ordenamento juridico positivado, a doutrina de
Kelsen ndo considera o objetivo a ser alcancado pela norma, que estaria fora dos parametros
juridicos, mas apenas a autonomia normativa em si lastreada em processos dinamicos de

validade e autorreferéncia, e processos estaticos de conexao entre a norma e a sangao.



25

Mais especificamente, interessa ao presente trabalho a abordagem desses ultimos
processos, isto €, da estatica juridica.

Segundo o autor, toda ordem social a que se chama de Direito € uma ordem coativa,
pois se reage contra situacfes socialmente indesejaveis com um ato de coacdo, ou seja,
aplicando um mal ao destinatario mesmo contra a sua vontade (KELSEN, 2006, p. 35).

Com efeito, ao diferenciar a ordem social da ordem juridica, sendo esta um tipo (espécie)
daquela, Kelsen atribui apenas a segunda os atos de coacdo como consequéncia dos
pressupostos estabelecidos pelo proprio ordenamento.

A logica Kelseniana inverte, portanto, a sistematica do Direito de sua época para dizer
gue uma acao ou omissao s6 é considerada ilicita ou antijuridica, ndo por ser proibida, mas em
razdo da propria existéncia de um ato de coacdo como sua consequéncia. Portanto o ato coativo
tera o carater de sancdo na sua insurgéncia, que € prevista e estabelecida pelo préprio
ordenamento como reacdo contra a conduta de certo individuo.

Nesse aspecto, a sancdo esta diretamente conectada ao dever juridico. Este Gltimo,
segundo Kelsen (2006), estd consubstanciado por uma norma positivada, consistindo na
conduta prescrita pela ordem social a qual o individuo esta obrigado. Se o Direito se identifica
justamente por sua coercitividade, uma conduta s6 é considerada prescrita e devida se uma
norma juridica liga a conduta oposta um ato de coacdo como sancao. O dever juridico €, pois,
a norma positivada que prescreve determinada conduta, pelo fato primeiro de estabelecer a
conduta oposta uma sancdo. “O dever juridico ¢ o dever de se abster do delito” (KELSEN,
2005, p. 84).

Assim, Kelsen faz o Direito girar em torno da san¢éo, motivo pelo qual, quando analisa
a estrutura da norma juridica, aloca a norma que carrega a san¢ao como norma primaria e a
norma que carrega a conduta prescrita como norma secundaria, conforme melhor explanado
um pouco mais a frente.

Nessas breves linhas, é perceptivel toda a sustentacdo do pensamento kelseniano voltado
para a san¢do negativa.

Ainda assim, o autor praguense nao deixa de abordar, mesmo que brevemente, a questao
do prémio como consequéncia de uma conduta acertada, incluindo também esta hip6tese como
sanc¢do juridica.

E 6bvio que a sangdo premial tem papel completamente secundario na Gtica kelseniana
sobre o Direito, sendo que a falta de desenvolvimento do tema fez pairar muitas dividas acerca
da propria estruturagdo normativa da san¢do premial nessa visdo de san¢do como consequéncia

prevista por uma norma primaria a qual se conecta uma norma secundaria que prescreve a
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conduta.

Ao tratar sobre a ordem social, entendida como “uma ordem normativa que regula a
conduta humana na medida em que ela esta em relacdo com outras pessoas” (KELSEN, 2006,
p.25), o autor explicita ser possivel “estatuir uma conduta humana e, simultaneamente, ligar a
esta conduta a concessdo de uma vantagem, de um prémio, ou ligar a conduta oposta uma
desvantagem, uma pena” (KELSEN, 2006, p. 26).

Segundo o autor, “sob o angulo sdcio-psicoldgico(sic), o prémio e a pena sao
estabelecidos a fim de transformar o desejo do prémio e o receio da pena em motivos de conduta
socialmente desejada” (KELSEN, 2006, p. 28). Assim, as san¢des juridicas sdo estabelecidas a
fim de ocasionar certa conduta humana que o legislador considera desejavel.

Para o jurista em estudo, o principio retributivo é aquele que conduz a determinada
conduta com um prémio ou uma pena, sendo que ambos estdo compreendidos no conceito de

sancéo.

O prémio e o castigo podem compreender-se no conceito de san¢do. No entanto,
usualmente, designa-se por san¢do somente a pena, isto €, um mal — a privacéo de
certos bens como a vida, a salde, a liberdade, a honra, valores econémicos — a aplicar
como consequéncia de uma determinada conduta, mas ja ndo o prémio ou a
recompensa (KELSEN, 2006, p. 26).

A questdo € que apenas a ordem juridica poderia estabelecer o0 que o autor denominou
de san¢do em sentido estrito, que ¢ a san¢do ‘devida’ em relagdo a uma conduta oposta aquela
‘prescrita’. Diz-se devida porque a norma impde sua aplicacdo por meio do uso da forca se
preciso, que é justamente o carater coativo da san¢éo.

Por outro lado, Kelsen deixa claro que isso ndo impede que a ordem juridica também

faca previsdo normativa do prémio, abarcado em seu conceito de sangdo em sentido amplo.

O sentido do ordenamento traduz-se pela afirmagdo de que, na hipdtese de uma
determinada conduta — quaisquer que sejam 0s motivos que efetivamente a
determinaram —, deve ser aplicada uma sanc¢do (no sentido amplo de prémio ou de
pena) (KELSEN, 2006, p. 28).

Aliés, em dado momento, Kelsen alarga tanto o conceito de sancdo que a mesma deixa
de ser vista somente como consequéncia de uma conduta humana para incluir também a reagéo
contra outros atos indesejaveis, tais como atos de precedéncia a conduta, isto €, a rea¢éo contra
um delito cuja comissdo ainda ndo foi averiguada pela autoridade (como a prisdo preventiva)
(KELSEN, 2006, p. 45).

No ambito da ordem social, Kelsen ensina que as sancbes podem ter carater
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transcendente ou imanente; as primeiras sdo aquelas que proveem de uma estancia supra-
humana segundo as crengas das pessoas submetidas ao ordenamento; e as segundas, executadas
por homens dentro da sociedade. Quando implicam fatos especificos determinados
rigorosamente pelo ordenamento social, sdo denominadas de sangdes socialmente organizadas
(KELSEN, 2006, p. 30-31).

Neste interim, a sancdo juridica seria aquela socialmente imanente e socialmente
organizada, sendo que “as modernas ordens juridicas também contém, por vezes, normas por
meio das quais sdo previstas recompensas para determinados servi¢os, como titulos e
condecoragdes” (KELSEN, 2006, p. 37).

Kelsen ressalva o papel secundario das sangdes premiais aduzindo que “estas, porém,
ndo constituem caracteristica comum a todas as ordens sociais a que chamamaos de Direito nem
nota distintiva da funcdo essencial destas ordens sociais” (KELSEN, 2006, p. 37). Para ele, o
prémio e a recompensa “desempenham apenas um papel inteiramente subalterno dentro desses
sistemas que funcionam como ordens de coacdo” (KELSEN, 2006, p. 37).

Também em outra oportunidade, na obra ‘Teoria Geral do Direito e do Estado’, o autor

expressa essa Visao:

é digno de nota o fato de que entre as duas san¢des aqui apresentadas como tipicas —
a ameaca de desvantagem em caso de desobediéncia (puni¢éo, no sentido mais amplo
do termo) e a promessa de vantagem no caso de obediéncia (a recompensa) —, a
primeira desempenha um papel muito mais importante do que a segunda na realidade
social (KELSEN, 2005, p. 25).

De todo modo, mesmo irrelevante para a formulacéo do Direito, a recompensa ndo deixa
de ser uma sancdo juridica para Kelsen e, portanto, resta identificar esse tipo de san¢do no
ambito da estrutura normativa ja que o proprio autor deixou esse ponto obscuro.

Kelsen (2005, p. 86) esquematizou a enunciagao do Direito em uma norma dupla, sendo
que a norma priméria estabelece uma sangdo para o comportamento antijuridico, e a norma
secundaria descreve a conduta humana desejavel ensejadora da disciplina juridica. Isso se deu
em razéo da dupla nocéo de o dever ser juridico, ora voltado a conduta, ora voltado a aplicagédo
da sancéo. Na realidade, a Gnica norma juridica genuina € a que estipula a sancao, sendo que a
norma que prescreve a conduta é supérflua, estando contida e vinculada a existéncia da norma
sancionadora. Dessa forma, o ser-devida da sanc¢do, como consequéncia, inclui tanto o ser-
proibida da conduta que € seu pressuposto especifico e o ser-prescrita da conduta oposta.

A partir dessa relacdo, surge o juizo hipotético muito conhecido: se A, deve ser B; e se

ndo-A é, B deve ser. Trata-se da correspondéncia entre o ‘ser’ e o “ dever ser’.



28

A norma juridica ¢ ela propria um ‘dever ser’; e 0 ato de vontade, o ato fatico do qual
ela perfaz um sentido ¢ o ‘ser’. Apesar do dualismo que se presta a clarificar a diferenca entre
conduta de fato e conduta devida, as duas condutas estdo em constante relacdo, pois se compara
a conduta prescrita na norma (dever ser) com a conduta fatica a fim de se julgar se esta
corresponde ou ndo ao conteddo normativo.

No caso da norma sancionadora, o ‘dever ser’ ¢ a sangao como consequéncia da conduta
contraria a prescrita ou da conduta proibida que se averigua no campo do “ser”. Por isso se diz
se A, deve ser B (sancdo como consequéncia da conduta proibida) ou, dito de outro modo, se
ndo-A, B deve ser (sangdo como consequéncia da conduta contraria a prescrita) (KELSEN,
2006, p. 27).

Ao pensar essa estrutura, Kelsen ndo aparenta preocupar-se com a sua adequagéo a
san¢ao premial.

Norberto Bobbio, apesar de criticar Kelsen aduzindo que a teoria pura do Direito ndo
abre espaco para sanc¢des premiais (2007, p. 28) e que alocar a san¢do negativa como norma
primaria do ordenamento juridico ndo o diferencia de qualquer outro ordenamento social (2007,
p. 74), utiliza a mesma formula acima descrita para enquadrar também as san¢des premiais.

Segundo o jurista italiano, “a analise estrutural do ordenamento juridico esta em
condicBes de absorver sem demasiada perturbacdo as mudancas introduzidas pela analise
funcional®” (BOBBIO, 2007, p. 77). Assim, “Se ¢ A, deve ser B, em que a A ndo é um ilicito,
isto é, um comportamento ndo desejado, mas sim um ato devido, isto €, um comportamento
desejado, e B uma sangdo positiva” (BOBBIO, 2007, p. 74), cria-Se uma pretensédo ao
destinatario da norma priméaria em relacdo ao Estado; e, para este, o dever de consignar o
prémio, uma vez realizada a condigéo prescrita.

No entanto essa abordagem de Bobbio parece desconsiderar todo o raciocinio
kelseniano existente por detras da férmula por ele elaborada e que ndo coaduna com a pretensao
do pensador italiano de meramente alterar o significado das preposi¢des sem maiores
discussdes.

Para Bobbio (2007, p. 19), porém, toda norma pode ser expressa pela formula que
prescreve um meio adequado para atingir um fim (o que, aparentemente, ndo era a preocupagéo
de Kelsen). Assim, Bobbio entende que a técnica do encorajamento pode ser assim expressada,
considerando o ponto de vista do destinatario: Se queres A, deves B.

35 Bobbio fez uma analise funcional do Direito, preocupando-se com seu funcionamento, enquanto Kelsen fez uma
analise estrutural, preocupando-se com o que é o Direito. Ainda assim, Bobbio faz constantes interagdes com a
teoria kelseniana em sua teoria funcional.
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Trata-se, na realidade, de raciocinio um tanto quanto simplorio, que se presta a melhor
esclarecer o aspecto funcional da teoria de Bobbio mais do que contribuir para a questdo da
estrutura normativa em si.

Sobre essa analise estrutural, é interessante trazer o juizo disjuntivo de Carlos C6ssio a
partir dos estudos da teoria egolégica®® do Direito. Céssio reformula a estrutura kelseniana e
desmembra a norma completa em duas partes, as quais denomina perinorma e endonorma.

A primeira, corresponde ao dever da sancdo; e a segunda, ao dever a determinada
conduta cujo comportamento diverso implicara a sancao.

Eis a nova formula de Céssio: dado F, deve ser P (endonorma), ou dado fiP, deve ser S
(perinorma). Em que F é o fato; P, a prestacdo; fiP, a ndo prestacao; S, a sanc¢éo.

Percebe-se que, diferentemente de Kelsen, a férmula de Cdssio incorpora o licito e o
ilicito a estrutura normativa e ndo aloca a san¢do negativa como Unica consequéncia. Todavia
0 autor argentino ndo se ocupou da questdo da sanc¢ao premial.

Mas Alberto Copello, argentino seguidor da mesma escola de Cdssio, entende que o
prémio estaria alocado na consequéncia da endonorma, enquanto a perinorma trataria apenas
da sancédo negativa de forma que a recompensa nao seria considerada san¢do, mas apenas uma
prestacdo prevista na norma (COPELLO apud BENEVIDES FILHO, 1999, p. 102).

Contudo o autor distorce a teoria egoldgica da mesma maneira que Bobbio distorceu a
teoria kelseniana. Se P é prémio, como sua auséncia dé ensejo a uma sancdo negativa? Afinal,
endornorma e perinorma nao se separam, sao duas partes da mesma norma juridica. Na
realidade, a estrutura perde o sentido ao se considerar P como recompensa.

H& de se considerar ainda que a san¢do premial volta-se ao proprio Estado como
obrigagdo em contrapartida a um direito que nasce para o individuo.

Nesse contexto, Mauricio Benevides Filho (1999, p. 109) propde uma nova férmula a

partir da reformulacg&o ja perpetrada por Cossio:

deve ser P, ou, dado Pm deve ser Sp

dado fiP, deve ser Sn

onde,

F=fato

P= prestacéo

Pm= prestacdo meritdria ou premial
Sp= Sancéo positiva ou premial

% Segundo Benevides Filho, “a Teoria Egologica do Direito tragou a distingdo entre Direito e norma juridica,
definindo aquele como conduta em interferéncia intersubjetiva e esta como o modo de cognicdo apto a pensar
este comportamento” (1999, p. 107). O Direito seria mais que uma norma, mas também valor e fato, como um
fendmeno tridimensional.
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fiP= ndo prestacdo
Sn= San¢éo negativa

Benevides Filho (1999, p.109) explica que P, como conduta relativa a simples prestacéo,
isto €, decorrente da observancia da conduta prescrita, ndo desencadeia a obrigatoriedade de
um prémio. Mas a prestacdo meritoria (Pm) prescrita em lei de modo especifico,
consubstanciando uma conduta aguardada, desejada, esta sim suscita uma sanc¢do premial como
consequéncia desse comportamento.

N&o se pode dizer, todavia, que toda esta estrutura foi antevista por Kelsen, nem mesmo
que ela se amolda a teoria pura do Direito, apesar do proprio praguense ter admitido a existéncia
das san¢des premiais no ordenamento juridico. Alias, ndo se vé discussfes sobre a sancao
premial nessa perspectiva de elemento da norma. Quando utilizada pela doutrina, leva-se em

conta mais os aspectos funcionais do que estruturais.

2.4 Sangéo premial em Bobbio

Ao contrario de Kelsen, Bobbio desenvolve a sancao premial e a tem como corolario
de sua teoria acerca da funcdo promocional do Direito.

O autor entende que a analise meramente estrutural do ordenamento juridico ndo é mais
suficiente para explicar os fendmenos atuais, de modo que a Teoria do Direito precisa ser
complementada por uma analise funcional, em especial, sua funcdo promocional, que se traduz
na acao que o Direito desenvolve pelo instrumento das san¢des positivas, destinadas a promover
a realizacdo de atos socialmente desejaveis.

A anélise funcional ndo se preocupa com 0s elementos normativos, mas destina-se a
entender para o que serve o Direito, e Bobbio pretende ir além da concepgdo tradicional do
ordenamento coativo que imputa um nexo indissociavel entre o ilicito e a sancao.

Sobre o termo funcdo, Bobbio aduz:

Limito-me a emprega-lo no uso corrente das teorias funcionalistas: um uso, como foi
indmeras vezes repetido, que nasce no terreno das ciéncias bioldgicas, por meio da
analogia da sociedade humana com o organismo animal, e no qual por ‘fungdo’ se
entende a prestacdo continuada que um determinado 0rgdo da a conservagdo e ao
desenvolvimento, conforme um ritmo de nascimento, crescimento e morte do
organismo inteiro, isto é, do organismo considerado como um todo (BOBBIO, 2007,
p. 103).

Assim, Bobbio enxerga uma relacdo intima entre a funcéo do Direito e o tipo de sancao

utilizado por determinado modelo de Estado.
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O jusfilosofo italiano toma, como ponto de partida, o estudo de novas técnicas de
controle social no ambito da Teoria Geral do Direito, com alusdo as técnicas de encorajamento
que caracterizam o Estado de bem estar social em acréscimo ou em substituicao das técnicas de
desencorajamento, caracteristicas do Estado Liberal Classico®, ultrapassando a visdo do
Direito como funcgéo exclusivamente protetora ou repressora (BOBBIO, 2007, p. 2).

Bobbio pondera que a Teoria Geral do Direito contemporénea ¢é ainda estancada na
concepcao repressiva do Direito, traduzida na importancia exclusiva conferida a sancao
negativa (BOBBIO, 2007, p. 7).

Com efeito, o ordenamento protetivo-repressivo usa a técnica do desencorajamento para
conservar os atos conformes e para atribuir consequéncias ruins aos atos desviantes, ignorando
os atos superconformes(sic) (acbes super-rogatdrias®). Interessam-lhe, claramente, os
comportamentos indesejados, posto a dedicacdo em torna-los impossiveis, dificeis ou
desvantajosos. Bobbio denomina medidas diretas aquelas que visam impossibilitar a conduta
desviante por atuarem sobre o0 ato do individuo; enquanto as medidas que visam dificultar ou
criar desvantagens sdo chamadas de medidas indiretas, pois influenciam o individuo a néo
tomar uma atitude antijuridica. Com relacdo a estas, trata-se de uma forma de controle passivo,
por estar centrado em desfavorecer acdes nocivas ao invés de favorecer as vantajosas,
objetivando a conservacgéo social.

J& o ordenamento com a funcdo promocional de Bobbio usa a técnica do encorajamento,
cujo objetivo é provocar o exercicio dos atos conformes, atribuir consequéncias aos
superconformes e tolerar os atos desviantes. Assim, interessam-lhe as condutas socialmente
desejadas, que essa fungdo busca tornar necessarias, faceis ou vantajosas. As primeiras estao
no rol das medidas diretas por atuarem no momento do ato, enquanto as segundas e terceiras
sdo denominadas por Bobbio de medidas indiretas por visarem influenciar o individuo em
direcdo ao exercicio do ato desejado. Trata-se do controle social ativo & medida que se preocupa
mais em favorecer as acOes vantajosas do que em desfavorecer as nocivas, objetivando a
mudanca social.

Para Bobbio (2007, p. 71), apenas o Estado de Bem Estar social conseguiria desenvolver
a funcdo promocional do Direito por ser necessaria uma relacdo que nem abandona

completamente o desenvolvimento das atividades econdmicas aos individuos (Estado Liberal)

37 Bobbio caracteriza o Estado Liberal como aquele em que ha o predominio da atividade econdmica, limitado a
reprimir e proteger (2007).

38 Acles super-rogatdrias, de maneira genérica, seriam as condutas positivas voluntarias praticadas em prol do
bem alheio, nem obrigatéria nem proibida de maneira que sua abstencdo ndo € censuravel.
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nem as assume para si mesmo (Estado Socialista), mas intervém com varias medidas de
encorajamento.

Vale pontuar que a técnica do desencorajamento ou encorajamento ndo deixa de existir
em um ou outro tipo de ordenamento acima apresentado. Na realidade, as duas coexistem
sempre, apenas havendo preferéncia por uma ou por outra dependendo de um ordenamento
juridico voltado para uma funcdo promocional ou protetora-repressiva.

Ademais, ainda que usualmente as normas negativas (proibitivas) sejam reforcadas por
sancOes negativas e as sancOes positivas apresentem predisposicdo para o reforco de normas
positivas (permissivas), ndo ha incompatibilidades para os usos trocados, isto €, pode-se tanto
encorajar a fazer como a ndo fazer. Assim, tanto os comandos como as proibicdes podem ser
reforcados por prémios ou castigos (BOBBIO, 2007, p. 6).

No caso dos comportamentos permitidos, o individuo esta livre para fazer ou nao fazer
algo. Assim, a técnica do encorajamento incentivara o individuo a ndo ficar inerte e a realizar
0 ato socialmente desejavel, enquanto a técnica do desencorajamento procurara manter o status
quo.

Para comportamentos obrigatorios, ambas as técnicas procurardo fazer com que seja
interessante para o individuo cumprir 0 ato. No entanto apenas a técnica do encorajamento
incentiva o ato superconforme, buscando mudanca e inovagédo ao superar a simples prescrigéo
do ato conforme.

A técnica do encorajamento se realiza via san¢do positiva.

Na obra ‘Da Estrutura a Fun¢do’, Bobbio apresenta sua preferéncia pela utilizacdo mais
ampla do termo sanc&o*®, até porque considerar a san¢do apenas como ato de coagéo, no sentido
de infligir uma pena, implica a necessaria exclusdo da sancéo positiva do ordenamento juridico,

0 gque ndo coaduna com a teoria promocional do Direito.

Na literatura filosofica e socioldgica, o termo sangdo é empregado em sentido amplo,
para que nele caibam ndo apenas as consequéncias desagradaveis da inobservancia
das normas, mas também as consequéncias agradaveis da observancia, distinguindo-
se, N0 genus sangdo, suas species: as san¢des positivas e negativas (BOBBIO, 2007,

p. 7).

O autor procura ainda ndo se distanciar muito da ideia de coacdo, mas revé o seu
significado na tentativa de enquadrar a san¢do positiva como sangéo juridica. Assim, Bobbio

considera a coa¢do ndo como garantia do cumprimento da prépria san¢éo, e ndo como ato de

% Importante mencionar que em sua obra ‘Teoria da Norma Juridica’ (2008), Norberto Bobbio apresenta conceitos
restritos da sancao, isto ¢, da sangdo como resposta a uma conduta contraria ao Direito.
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forca. Segundo essa interpretacdo do italiano, seriam juridicas as san¢des positivas que suscitam
no destinatario do prémio uma pretensdo ao seu cumprimento, um direito subjetivo que estaria
protegido pelas forcas organizadas da sociedade. Surge, portanto, uma obrigacao para o Estado
em relacdo a esse individuo (BOBBIO, 2007, p. 29).

A sancdo positiva, entdo, de forma genérica, implica em restituir o bem com o bem,
implica uma recompensa que pode ser material, imaterial ou mista, representada por um bem
de ordem econdmica, social, moral ou juridica.

Mais especificamente, a sancdo positiva no ambito das medidas indiretas acima
mencionadas se subdivide em medidas preventivas e medidas sucessivas. As preventivas
ocorrem em momento anterior a conduta do individuo, facilitando o exercicio do
comportamento desejado. As sucessivas atuam em momento posterior a conduta, reagindo
favoravelmente ao comportamento desejado.

Bobbio denomina de técnica de facilitacdo as medidas preventivas, que se
consubstanciam em um conjunto de expedientes com 0s quais um grupo social organizado
exerce um determinado tipo de controle “ndo pelo estabelecimento de uma recompensa a acao
desejada, depois que esta tenha sido realizada, mas atuando de modo que a sua realizacdo se
torne mais facil ou menos dificil” (BOBBIO, 2007, p. 30)*.

Imaginando que a sancdo pressupde a existéncia de uma norma de conduta que impde
um dever, sendo a san¢do uma resposta a acdo normativa conforme ou desviante, apenas a
reacdo superveniente a norma precedente poderia ser chamada propriamente de san¢édo
(BOBBIO, 2007, p. 72).

Assim, a sangdo positiva nesse formato restritivo estabelece um beneficio,
recompensando a acdo desejada depois que ela ocorreu. E ainda, essa categoria da sangéo
positiva se distingue como um prémio (sancdo premial), cuja funcdo é retributiva, o que
significa uma reacdo favoravel a um comportamento vantajoso para a sociedade. Distingue-se
também como indenizacdo, cuja funcéo é reconhecer e compensar o individuo pelos esforgos e
gastos despendidos ao proporcionar uma vantagem a sociedade.

A nova abordagem da sanc¢ao que integra a sanc¢ao positiva leva Bobbio a transformar a
prépria concepcgdo do Direito*, que por muito tempo se pautou na correlagdo entre sancéo,

ilicito e coacéo.

40 Seria o caso, por exemplo, do parcelamento de determinado débito tributario, incentivando o seu pagamento.
Mas essa finalidade se presta a um fim arrecadatério. Um exemplo extrafiscal de técnica de facilitagdo seria a
reducdo de aliquota do ITBI em localizagGes periféricas, incentivando a compra de imoveis para habitacao.

41 Essa nova concepgdo, na realidade, é relativa, visto que Bobbio néo se desfaz da coacédo, mas a redefine como
forca garantidora diferentemente da forga como pena, abordada por Kelsen.
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Bobbio entende que a passagem do Estado Liberal Classico para o Estado de Bem Estar
social marcou-se pelo surgimento de normas técnicas, cuja forca reside na relagdo meio-fim, ou
seja, na relacéo entre as condutas dos individuos e o fim desejado, seja via normas instrumentais
que preveem um determinado meio para chegar a um fim, seja via normas diretivas, que
indicam um fim a ser atingido pelo meio mais adequado. Nesse contexto, & propor¢do que se
ampliam as normas técnicas e tornam-se marginais as normas penais (em sentido amplo), ndo
havera que se falar no Direito como controle social, mas como direcdo social (BOBBIO, 2007,
p. 44-45).

O fendmeno do direito promocional revela a passagem do Estado protecionista para o
Estado pragmatico, em que sociedades tecnicamente avancadas seriam aquelas nas quais existe
tendéncia de ampliacdo da poténcia dos meios de socializacdo e aumento dos meios de
prevencdo social em relacdo aos meios de repressdo. Bobbio vé o direito promocional e o

crescente uso da sancdo positiva como evolucado social:

Costuma-se dizer que a concepcao tradicional do direito como ordenamento coativo
funda-se sobre o pressuposto do homem mau, cujas tendéncias anti-sociais (sic)
devem, exatamente, ser controladas. Podemos dizer que a consideracdo do direito
como ordenamento diretivo parte do pressuposto do homem inerte, passivo,
indiferente, o qual deve ser estimulado, provocado, solicitado (BOBBIO, 2007, p. 79).

Mas nao interessou a Bobbio, na obra ‘Da Estrutura a Fun¢ao’ (¢ mesmo em outras
obras, pois 0 autor ndo mais progrediu nesse tema e passou a estudar a Teoria Geral da Politica),
desenvolver a teoria da funcdo promocional, mas apenas demonstrar a crise do Direito como
ordenamento coativo a partir dessa funcdo promocional. Portanto o autor ndo desenvolveu as
consequéncias do direito promocional como, por exemplo, a alteracdo do destinatario da norma,
isto &, do papel ativo do cidaddo como tutor da norma e a criacdo de um dever para o Estado,
visto que nesta concepcéo a relagéo juridica parte do sancionado para o sancionador.

A teoria promocional de Bobbio ndo tem a pretensdo de romper com a sistematica atual
do Direito. Apesar de entender que o reconhecimento da importancia do direito promocional s6
pode ter efeito a partir sobretudo de uma abordagem funcional, ele entende que as analises
funcional e estrutural do Direito devem caminhar juntas. Este pode ser considerado um dos
motivos pelos quais o jusfildsofo italiano esforca-se para conciliar sua analise funcional a
andlise estrutural de Kelsen, como abordado na secao anterior.

No que tange as técnicas de encorajamento, Bobbio aduz ser inconcebivel um

ordenamento que se baseie apenas em sanc¢oes positivas. “E até demasiado evidente que uma
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sangao desse género, se fosse introduzida, seria sempre adicional e nédo, decerto, substitutiva de
uma san¢ao negativa” (BOBBIO, 2007, p. 74).

Bobbio ndo elimina, assim, a necessidade da coacdo, mas a suaviza, tornando menos
violento o controle social e, ao contrario de Kelsen (e Jhering), imputa peso e relevancia as
sangdes positivas, dentre elas a sangdo premial no ordenamento juridico nesta perspectiva

funcional promocional.

2.5 Sancéo premial no Direito Tributario

Considerando que o presente trabalho pretende aplicar a san¢ao premial ao IPTU, tributo
de competéncia municipal, optou-se por também estudar o que significa a san¢do premial para
a doutrina do Direito Tributario*?.

Para melhor entender esta abordagem, foi realizada pesquisa em vinte e trés manuais
brasileiros de Direito Tributario®, tipo de obra que tem como caracteristica conferir uma visao

global de um determinado ramo do Direito. Para a sele¢do das obras, foram coletadas aquelas

42 Ainda que os incentivos fiscais possam ser considerados tecnicamente integrantes da ciéncia das finangas, ou
do Direito Financeiro, fato é que a linha divisoria entre este e o Direito Tributério é ténue, sendo que a todo
incentivo fiscal esta conectado um tributo que mediaré a relagéo entre o individuo e o Estado. Tanto é assim, que
muitos dos manuais analisados conjugam o Direito Tributario e o Direito Financeiro. Alias, sdo muitos 0s
tributaristas que inserem os incentivos fiscais ou mesmo a extrafiscalidade sob a tutela do Direito Tributéario:
Paulo de Barros Carvalho, por exemplo, entende que se a extrafiscalidade consiste no emprego de férmulas
juridico-tributarias, “o regime que ha de dirigir tal atividade ndo poderia deixar de ser aquele proprio das exagdes
tributarias” (CARVALHO, 2011, p. 291). Para Carvalho (2011, p. 291), isso significa que o legislador deve
pautar-se inteiramente nos principios constitucionais que regem a matéria tributaria, ndo havendo que se falar
em regime especial ao construir pretensdes extrafiscais, uma vez que o instrumento utilizado é o tributo,
alterando-se apenas a finalidade do seu manejo. Esse entendimento é seguido por Valéria Furlan (2010, p. 151):
“a tributagdo extrafiscal deve obediéncia ao regime juridico constitucional inerente a institui¢do e majoracao de
todo e qualquer imposto”. Partidario desta mesma corrente, Gouvéa (2006, p. 14), explica que a extrafiscalidade
€ matéria essencialmente objeto do Direito Tributario. Assim, toda norma extrafiscal deve obedecer aos
principios tributarios tanto em seu sentido formal, quando em seu sentido material. A uma, porque o veiculo da
extrafiscalidade sempre sera um tributo; a duas, porque o efeito extrafiscal da norma pode ser idéntico, seja via
agravamento ou beneficio fiscal, ndo havendo porqué tais espécies obedecerem a principios diferentes
(GOUVEA, 2006, p. 254). Citando Mario Pugliesi, Schoueri (2005, p. 230) defende a submissdo das normas
tributarias indutoras as regras do Direito Tributario, embora néo exclusivamente. E que os principios proprios
desse ramo ndo explicam todos os casos de extrafiscalidade, sendo necessaria a aplicacdo simultanea de
principios cuja aplicacéo se da no campo da extrafiscalidade. Da mesma forma, Simone Martins Sebastido (2011,
p. 234) assevera que 0s recursos tributarios ecoldgicos devem atender os principios do sistema fiscal (Direito
Tributéario) e aos principios da politica ambiental (Direito Ambiental).

43 330 eles: Geraldo Ataliba (1964); Alfredo Augusto Becker (1972); Fabio Fanucchi (1975); José Cretella Junior
(1993); Aliomar Baleeiro (1995); Ruy Barbosa Nogueira (1999); Mizabel Abreu Machado Derzi (2003); Werther
Botelho Spagnol (2004); José Eduardo Soares de Melo (2010); Roque Antonio Carrazza (2007); Ricardo Lobo
Torres (2010); Hugo de Brito Machado (2010); Sacha Calmon Navarro Coélho (2010); Renato Lopes Becho
(2011); Paulo de Barros Carvalho (2011); Kiyoshi Harada (2011); Humberto Avila (2012); Heleno Taveira
Torres (2012); Eduardo Sabbag (2013); Luciano Ferraz, Marciano Seabra de Godoi e Werther Botelho Spagnol
(2014); Luciano Amaro (2014); Leandro Paulsen (2014); Luis Eduardo Schoueri (2014).
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provenientes de autores de renome no &mbito tributarista, responsaveis pela conformacéo de
entendimentos e principais frentes doutrinarias.

Nenhum dos manuais analisados desenvolve o tema da sancdo premial. Ao tratar das
sanc¢oes tributarias em geral, ndo ha um que aponte um prémio em razdo de um comportamento
correto ao invés de uma penalidade em contraposicéo a um ato ilicito**. No entanto é perceptivel
em algumas obras, a abordagem da extrafiscalidade como técnica de encorajamento além do
desencorajamento; mediante a reduc&o de tributos via incentivos fiscais®.

E o que se depreende das notas que Misabel Derzi (2003) introduziu no manual de
Aliomar Baleeiro. A autora faz interessante conexdo entre a extrafiscalidade do tributo e a
ordenacéo da propriedade, segundo sua funcao social:

Costuma-se denominar de extrafiscal aquele tributo que ndo almeja, prioritariamente,
prover o Estado dos meios financeiros adequados a seu custeio, mas antes visa a
ordenar a propriedade de acordo com a sua funcdo social ou a intervir em dados
conjunturais (injetando ou absorvendo a moeda em circulagdo) ou estruturais da
economia. Para isso, o ordenamento juridico, a doutrina e a jurisprudéncia tém
reconhecido ao legislador tributdrio a faculdade de estimular ou desestimular
comportamentos, por meio de uma tributacdo progressiva ou regressiva, ou da
concessdo de beneficios e incentivos fiscais (DERZI, 2003, p. 233-234).

Rogue Antbnio Carrazza (2007), na nota de rodapé n° 66 do manual, entende haver
extrafiscalidade “quando o legislador, em nome do interesse coletivo, aumenta ou diminui as
aliquotas e/ou as bases de calculo dos tributos, com o objetivo principal de induzir os
contribuintes a fazer ou deixar de fazer alguma coisa” (CARRAZZA, 2007, p. 108)%.

Carrazza (2007) acrescenta ainda que “por meio de incentivos fiscais, a pessoa politica

tributante estimula os contribuintes a fazerem algo que a ordem juridica considera conveniente,

4 Mesmo José Eduardo Soares de Melo (2010), que menciona o prémio como espécie de sangédo tributaria,
exemplifica e desenvolve apenas as sangdes negativas reservando um paragrafo genérico as san¢fes premiais.
4 Em razdo da indagacédo da banca examinadora acerca da diferenca entre a extrafiscalidade e a sangdo premial
perquirida neste trabalho, passa-se a seguinte explanagdo: No presente estudo a sancéo premial € mais do que
um elemento da norma, isto é, mais do que uma consequéncia positiva decorrente de determinada conduta, e é
mais do que uma possibilidade de uso extrafiscal do tributo. Na realidade, a identificacdo da sancdo premial
apenas a extrafiscalidade é o que leva a captura do instituto por um segmento doutrinario. 1sso porque a
extrafiscalidade é um termo genérico e subjugado a fiscalidade, que ndo incorpora toda a potencialidade da
sanc¢do premial. A extrafiscalidade trata de um estimulo que pode ser positivo ou negativo via tributos. O estimulo
positivo seria uma benesse ao contribuinte que age de acordo com determinada politica publica. Assim, a
extrafiscalidade ndo incorpora a especificidade da sancdo premial que exige determinada contrapartida do
cidaddo na efetivagdo de uma politica urbana, contrapartida essa que faz toda diferenca para a concessdo do
prémio, que pode ser concedido em carater normativo obrigatoério ou facultativo. Ademais a vinculagdo a
extrafiscalidade pode levar a crer que o instrumento tem natureza tributaria, o que dificulta sua aplicagdo nos

outros segmentos de politica publica, notadamente o urbanistico que se dirige por outros principios.

46 \/ale ressaltar que, antes de fazer esta ressalva na nota de rodapé, o autor menciona que “os tributos, de modo
geral, sdo utilizados como instrumento de fiscalidade, servindo basicamente, pois, para carrear dinheiro aos
cofres publicos” (CARRAZZA, 2007, p. 95).
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interessante ou oportuno” (CARRAZZA, 2007, p. 729). O autor parabeniza eventual legislagao
que pretendesse dispensar tratamento favorecido ao contribuinte que efetue manutengéo de
parques e jardins publicos, em termos de IPTU; ou que isentasse o ICMS sobre a
comercializacdo de produtos agricolas cultivados sem a utilizacdo de agrotdxicos
(CARRAZZA, 2007, p. 32).

Também ¢é possivel identificar a aceitacdo do uso de incentivos fiscais como forma de
induzir comportamentos na conceituacdo de extrafiscalidade feita por Paulo de Barros Carvalho
(2011):

Os signos fiscalidade, extrafiscalidade e parafiscalidade sdo termos usualmente
empregados no discurso da Ciéncia do Direito para representar valores finalisticos
que o legislador imprime na lei tributaria, manipulando as categorias juridicas postas
a sua disposicdo. Rarissimas sdo as referéncias que a eles faz o direito positivo,
tratando-se de construgbes puramente doutrinarias. (...) A experiéncia juridica nos
mostra, porém, que vezes sem conta a compostura da legislagdo de um tributo vem
pontilhada de inequivocas providéncias no sentido de prestigiar certas situacoes, tidas
como social, politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador dispensa
tratamento mais confortavel ou menos gravoso. A essa forma de manejar elementos
juridicos usados na configuracdo dos tributos, perseguindo objetivos alheios aos
meramente arrecadatorios, da-se o nome de extrafiscalidade (CARVALHO, 2011, p.
289-290).

José Eduardo Soares Melo (2010) chega a qualificar o prémio como extrafiscalidade,
no &mbito dos incentivos fiscais: “Qualificam-se como prémios as imunidades, isences,
reducdes de base de célculo, créditos outorgados, etc., sujeitando-se a um regime juridico
diferenciado (extrafiscalidade), porque representam dispéndio para o poder publico e beneficio
para os contribuintes” (MELO, 2010, p. 413). Em seguida, 0 auto menciona expressamente a
san¢do premial ao parafrasear Yonne Dolacio de Oliveira: “Ocorrendo a adeséo espontanea do
contribuinte ao plexo de incentivos, sera favorecido com vantagens fiscais que funcionam como
sangbes premiais, no objetivo de estimula-lo a, voluntariamente, participar das atividades
prestigiadas de acordo com o planejamento estatal” OLIVEIRA apud MELO, 2010, p. 413).

Melo se diferencia dos demais autores tributaristas por fazer uma abordagem mais
explicita & sancdo premial, no entanto, o autor ndo parece identificar esse instrumento como um
investimento estatal com base na contrapartida do contribuinte, mas prende-se a ideia de que o
prémio € um beneficio ao cidaddo que implica “natural e automatica rentincia de receita”
(MELO, 2010, p. 423), entendendo a Lei de Responsabilidade Fiscal como um limitador a tais

incentivos na medida em que “de nada adiantara conceder incentivos, se, por outro lado, ficam
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compelidos (os agentes publicos) a aumentar a receita com a imposicdo de novos 6nus
tributarios” (MELO, 2010, p. 423)*.

Sacha Calmon Navarro Coélho (2010) também usa a expressdo ‘prémio’ cunhada por
Kelsen, admitindo que “no campo do Direito Tributario e em épocas de forte intervencao ou
dirigismo estatal, o espago reservado as ‘premiais’ cresce consideravelmente e cada vez mais.
Todo esforco para atrair investimentos ou incentivar exportagdes é feito com base em normas
premiais” (COELHO, 2010, p. 21). Contudo, Coélho ndo desenvolve o tema e parece
reconhecer apenas a finalidade econémica do instrumento voltada aos Impostos de Importacédo
e Exportagéo.

Na obra de Humberto Avila (2012, p. 441), ha brevissima mencdo a finalidade
extrafiscal como desoneracdo tributaria, exemplificando-a com a promocdo do
desenvolvimento de empresas de menor porte.

Ja Luciano Amaro (2014) aborda a finalidade regulatéria como sindnimo de
extrafiscalidade, englobando a possibilidade de estimular ou desestimular certos

comportamentos:

Segundo o objetivo visado pela lei de incidéncia, seja (a) prover de recursos a entidade
arrecadadora ou (b) induzir comportamentos, diz-se que os tributos tém finalidade
arrecadatoria (ou fiscal) ou finalidade regulatéria (ou extrafiscal). Assim, se a
instituicdo de um tributo visa, precipuamente, a abastecer de recursos os cofres
publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar), ele se identifica como tributo de
finalidade arrecadatdria. Se, com a imposicao, ndo se deseja arrecadar, mas estimular
ou desestimular certos comportamentos, por razdes econdmicas, sociais, de salde etc.,
diz-se que o tributo tem finalidades extrafiscais ou regulatérias (AMARO, 2014).

Amaro (2014) exemplifica o estimulo extrafiscal a partir do incentivo fiscal previsto na
Constituicao Federal de 1988 (art. 151, 1), como instrumento de politica pablica direcionado ao
desenvolvimento socioeconémico regional.

Schoueri (2014, p. 377) volta-se a exemplos de incentivos fiscais com proposito
ambiental, como a conservacgao do solo e regime de aguas ou a conservacdo da natureza por
florestamento ou reflorestamento, nos termos da Lei n. 5.106/66 e Decreto 79.046/76.4

Leandro Paulsen (2014), apesar de nédo discorrer sobre o acorddo, traz exemplo

interessante de um julgado do Supremo Tribunal Federal*®, em que a Corte manifestou-se no

47 A visdo deste trabalho acerca da rentincia de receitas ficara melhor explicitada no item 3.4 do Capitulo 3.

48 Este autor chega a discutir também a questdo da justica dos incentivos fiscais comparando-o com o aspecto
progressivo e regressivo do tributo, o que, como ja pontuado, ndo é objeto do presente trabalho.

49 «Ao instituir incentivos fiscais as empresas que contratam empregados com mais de quarenta anos, a Assembleia
Legislativa Paulista usou o carater extrafiscal que pode ser conferido aos tributos, para estimular conduta por
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sentido de validade dos incentivos fiscais na ordem de 15% do IPVA (Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores) paulista para pessoas juridicas que possuam 30% dos
seus empregados com mais de 40 anos.

Nos outros quatorze manuais®, ou ndo foi perceptivel referéncia direta & san¢&o premial,
ou as referéncias a extrafiscalidade mediante incentivos fiscais ndo destoaram daquelas ja
citadas acima, mediante pequenos exemplos ou discussGes minguas.

Talvez a razdo para essa abordagem sucinta, acidental ou acritica seja a vinculacdo do
instrumento como técnica extrafiscal, instituto também tratado de forma secundaria e concisa
pelos manuais, que normalmente adotam uma conceituacdo genérica, preferindo exemplos em
que a extrafiscalidade manifesta-se negativamente, isto €&, aumentando tributos para
desestimular determinada conduta.

A titulo de exemplo dessa abordagem da extrafiscalidade, cita-se Werther Botelho

Spagnol:

Os objetivos meramente fiscais se traduzem pela obtencdo de recursos para o erario
por meio da tributacdo. No caso, a instituicdo do tributo é feita tdo somente com
finalidade arrecadatdria, ndo objetivando o legislador, por meio da exagdo, induzir
qualquer comportamento da parte do contribuinte ou intervir diretamente na atividade
econdmica. A seu turno, o legislador pode utilizar o tributo ndo apenas como meio de
arrecadacdo, ficando, até mesmo esta funcdo relegada a um segundo plano, mas com
objetivos politicos outros, como a indugdo de um comportamento do particular (ITR
progressivo para propriedades improdutivas) ou o controle da atividade econémica
(aumentar a aliquota do IOF para conter uma explosdo do consumo) (SPAGNOL,
2004, p. 29).

Ademais, Sacha Calmon Navarro Coélho insere o conceito de extrafiscalidade no seu
manual de forma breve e incidental ao tratar do principio da capacidade econémica, aduzindo
que o instituto “se caracteriza, justamente, pelo uso e manejo dos tributos, com a finalidade de
atingir alvos diferentes da simples arrecadagdo de dinheiro” (COELHO, 2010, p. 75).

Hugo de Britto Machado correlaciona a fungéo extrafiscal a fungéo intervencionista do
tributo, sendo que “no estagio atual das finangas publicas, dificilmente um tributo € utilizado
apenas como arrecadagdo. Pode ser a arrecadacdo o seu principal objetivo, mas ndo o unico”
(MACHADO, 2010, p. 74). O autor prossegue com a seguinte classificagcdo, quanto aos

objetivos do tributo: “a) Fiscal, quando seu principal objetivo é a arrecadacdo de recursos

parte do contribuinte, sem violar os principios da igualdade e da isonomia (...)” (BRASIL, STF. Tribunal Pleno,
Rel. Ministra Ellen Gracie, ADI 1.276, 2002).

%0 Fanucchi (1975), Geraldo Ataliba (1964); Alfredo Augusto Becker (1972); José Cretella Junior (1993); Aliomar
Baleeiro (1995); Ruy Barbosa Nogueira (1999); Werther Botelho Spagnol (2004); Ricardo Lobo Torres (2010);
Hugo de Brito Machado (2010); Renato Lopes Becho (2011); Kiyoshi Harada (2011); Heleno Taveira Torres
(2012); Eduardo Sabbag (2013); Luciano Ferraz, Marciano Seabra de Godoi e Werther Botelho Spagnol (2014).
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financeiros para o Estado. b) Extrafiscal, quando seu objetivo principal e a interferéncia no
dominio econdmico, buscando um efeito diverso da simples arrecadacdo de recursos
financeiros” (MACHADO, 2010, p. 74).

Para Renato Lopes Becho, a “fiscalidade ¢ usada para a situagao mais comum, em que
a entidade tributante institui os tributos para abastecer os cofres publicos” (BECHO, 2011, p.
42); e a “extrafiscalidade designa os tributos que ndo possuem apenas a importancia fiscal, mas
vao além do interesse arrecadatério, abrangendo objetivos diversos, como a regulacdo do
mercado produtor ou consumidor de bens” (BECHO, 2011, p. 43).

Também Ferraz, Godoi e Spagnol (2014) cingem-se a mencionar que a extrafiscalidade
revela a atividade financeira do Estado quando utilizada como mecanismo de intervencao nas
relacBes econdmicas e sociais, repetindo, em breves linhas, o conceito trazido por José Souto

Maior Borges em seu manual de Introducdo ao Direito Financeiro:

Sobre o tema, Souto Maior Borges explica que a extrafiscalidade constitui método
pelo qual se manifesta a influéncia da acdo estatal sobre a economia (regulatory
effects) e se promovem intervencBes sobre as estruturas sociais. Dentre as possiveis
metas da extrafiscalidade, o autor destaca: a) combate a depressfes, a inflacdo e ao
desemprego; b) protecdo a producdo nacional; c) absorcdo da poupanca e
restabelecimento da propenséo para o consumo; d) tributacdo progressiva dos imoveis
rurais improdutivos; e) incentivos a urbaniza¢do (BORGES apud FERRAZ, GODOI,
SPAGNOL, 2014, p. 22).

Por fim, Luis Eduardo Schoueri (2014) denomina o tributo extrafiscal como norma
tributaria indutora, aduzindo ser a fun¢éo arrecadadora do tributo a mais 6bvia, tendo relacédo
mediata com as funcdes fiscais de financiar as atividades do Estado. “Paralelamente, pode-se
apontar no tributo uma relagdo imediata com aquelas fungdes, quando se tem em conta sua
func¢do indutora de comportamentos” (SCHOUERI, 2014, p. 39).

Dessa forma, o tema como um todo parece ser relegado a segundo plano pelos manuais
tributaristas em contraposicdo a fiscalidade (como objetivo arrecadatorio) como fungéo
precipua do tributo®?.

De todo modo, por esse panorama, apesar de 0s manuais ndo aprofundarem o tema, seria
possivel aferir sua conivéncia com a ideia de comportamentos positivos estimulados por meio
de incentivos fiscais. Ndo ha dificuldades, portanto, em perceber que o Direito Tributario trata

a sancdo premial como técnica de extrafiscalidade, isto &, como técnica de inducdo de

51 Mesmo nos manuais que mencionam ser a extrafiscalidade um instituto relevante, como Ataliba (1964) e Becker
(1972), no primeiro, ndo é desenvolvido um maior estudo sobre o tema e no segundo, joga-se para o futuro a
utilizagdo contumaz da extrafiscalidade, a qual ndo sobrepujaré a fiscalidade, mas ambas as finalidades atuarao
em equilibrio.
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comportamentos pela utilizacdo do tributo para fins ndo fiscais (quando o objetivo ndo é a
arrecadacao).

Identificado esse fato, realizou-se pesquisa em outros tipos de obras tributarias, dentre
artigos cientificos e livros especificos sobre extrafiscalidade e incentivos fiscais, com o objetivo
de identificar maiores referéncias a sangdo premial.

Ataliba (1990), por exemplo, menciona expressamente a possibilidade de utilizac&o dos
tributos extrafiscais como beneficios fiscais. No entanto, nessa obra especifica assim como nos

manuais, o autor também néo avanca nesse tema:

E licito recorrer aos tributos com o intuito de atuar diretamente sobre os
comportamentos sociais e econémicos dos contribuintes, seja fomentando
posicionamento ou inibindo certos procedimentos. Da-se tal fenémeno
(extrafiscalidade) por intermédio de normas que, ao preverem uma tributacdo,
possuem, em seu bojo, uma técnica de intervencdo ou conformacéo social por via
fiscal. Sdo os tributos extrafiscais, que podem ser traduzidos em agravamentos ou
beneficios fiscais dirigidos ao implemento e estimulo de certas condutas (ATALIBA,
1990, p. 233).

Souto Maior Borges (2001, p. 70-72), em sua teoria geral da isencdo tributéaria, classifica
as isencdes extrafiscais como a exoneracgdo total ou parcial da carga tributaria ndo para que esta
corresponda a riqueza do contribuinte, mas para que exerca uma funcdo reguladora alheia a
justica tributaria, convertendo-se em instrumento de politica social e econédmica. O autor
adverte que qualquer conflito com o principio da isonomia é, na realidade, aparente, posto que
as isen¢des sejam atribuidas em funcdo de um interesse coletivo, deslocando sua legitimidade
para uma questdo de verificacdo da ocorréncia do interesse publico.

No entanto, o autor pondera juntamente com o espanhol Sainz de Bujanda que sua
utilizacdo abusiva pode afetar a isonomia fiscal por provocar alteracédo radical nos critérios de
reparticdo dos encargos tributarios, o que levaria ao sacrificio da justica tributaria por uma
justica social (BUJANDA apud BORGES, 2001, p. 72).

Borges (2001, p. 115) tem a isenc¢do (uma das formas de incentivos fiscais) como regra
de direito excepcional porque subtrai bens ou pessoas do principio da generalidade da
tributacdo, o que ele afirma ser a posic¢ao condizente da doutrina.

Marciano Seabra de Godoi (2004) dedicou artigo a extrafiscalidade, visando tragar
alguns limites constitucionais com base na doutrina espanhola. Dentre os doutrinadores trazidos
pelo autor, ha aqueles que (como ja tratado por Borges acima) denunciam o risco do emprego
abusivo das isencOes e desoneragdes fiscais, levando a quebra da justica tributéria; e aqueles

que desprendem a extrafiscalidade dos conceitos tradicionais de excepcionalidade e de
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contrariedade ao dever de contribuir, validando as sanc¢des positivas como forma direta de
cumprir os fins e os valores sociais e econémicos do ordenamento constitucional.

Ao que parece, Godoi concorda que ao tributo exista outra finalidade que ndo a
estritamente arrecadatéria, mas demonstra preocupacdo com a possibilidade de a
extrafiscalidade desnaturar a estrutura e o carater proprio do tributo.

Assim, o autor traca duas notas que, a seu ver, devem ser preservadas, sob pena de

esvaziar-se o tributo:

Ahora bien, si se quiere mantener de pie algin caracter propio del tributo como
instituto constitucional, han de preservarse por lo menos dos notas: el tributo no puede
ser allegado alli donde no haya manifestacion de riqueza econdémica o donde no quede
riqueza reconocible como tal tras su recaudacién; tampoco puede emplearse el tributo
para alcanzarse fines sdcio-econémicos con completa irrelevancia de la dimension
recaudatéria (GODOI, 2004, p. 255).

Em um contexto de planejamento integrado, como sera abordado mais adiante neste
trabalho, realmente, 0 emprego da san¢do premial ndo deve ignorar completamente o viés fiscal
tributério. Contudo essa ideia ndo deve desvalidar a san¢do premial como instrumento de
politicas publicas, nem subjuga-la a uma excepcionalidade vazia, ou mesmo servir de base para
utilizad-la com fins arrecadatdrios escusos. Aqui defende-se que o préprio planejamento e
vinculacdo da sancdo premial ao Plano Diretor Municipal cuidardo para ndo banalizar os
incentivos fiscais.

Schoueri publicou um livro sobre a extrafiscalidade, que ele denominou de norma
tributaria indutora, identificavel quando “o legislador vincula a determinado comportamento
um consequente que poderéa consistir em uma vantagem (estimulo) ou agravamento de natureza
tributaria” (SCHOUERI, 2005, p. 40).

Trata-se de normas dispositivas, de maneira que o contribuinte recebe estimulos ou
desestimulos que poderdo conformar sua vontade, sendo que, acaso deixe de realizar a conduta
desejada, seja por que motivo for, ndo estara necessariamente cometendo ilicito (SCHOUERI,
2005, p. 40).

Schoueri (2005, p. 123-124) exemplifica o incentivo fiscal como instrumento de politica
econbmica de desenvolvimento regional, notadamente no Nordeste e na Amaz6nia Legal, como
a Lei federal 3692, de 15 de dezembro de 1959, que prevé, dentre outros incentivos, a isencao
de impostos ou taxas para importacdo de equipamentos de industria de base e de alimentacao

destinados ao Nordeste. Segundo ele, os incentivos fiscais foram utilizados também como
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medida de estimulo a pesquisa tecnoldgica. Essa politica foi iniciada em 1988 e expandida nos
anos seguintes por meio de isencédo de IPI e redugéo do imposto de renda.

O autor segue a tratar especificamente dos incentivos ou prémios, aludindo como
vantagem de sua aplicacdo o fato de impulsionarem o setor privado a participar de programas
sociais, operacionalizacdo simplificada e menor controle estatal, economia estatal por delegar
ao particular determinada atividade (SCHOUERI, 2005, p. 62).

Lado outro, Schoueri externaliza possiveis desvantagens que envolvem os incentivos

fiscais, citando a preocupacao de Tércio Sampaio Ferraz Janior:

Saber se, no caso das técnicas de encorajamento, a autonomia da vontade néo estaria
sendo sutilmente escamoteada, implicando isso o reconhecimento de que o Estado
com funcdo promocional desenvolve formas de poder ainda mais amplas que o Estado
protetor. Isto é, ao promover via subsidios, incentivos, isengdes, ele se substitui, como
disse, ao mercado e a sociedade no modo de controlar (no sentido amplo da palavra)
0 comportamento (FERRAZ JUNIOR apud SCHOUERI, 2005, p. 50).

Schoueri (2005, p. 50) aduz ainda a questao de que os contribuintes ndo atingidos pelos
beneficios teriam sua carga tributaria aumentada, considerando a reducdo daqueles que a
suportam. O autor também critica a posicao de José Marcos Domingues de Oliveira, para quem
0 prémio é conferido ndo como um privilégio, mas como reconhecimento do Estado ao cidad&o
que se esforca para cumprir a lei. Para Schoueri, se a lei simplesmente previr conduta que
determinados contribuintes ja adotavam mesmo sem o estimulo, ndo haverd mudanca de
comportamento, o que ele denomina de ‘efeito carona’. O autor menciona também o possivel
desequilibrio na alocacdo de recursos, ja que ndo se sabe de ante mdo quantos serdo 0s
beneficiados nem mesmo o montante de receita renunciada.

Como ja dito anteriormente, todas essas preocupacdes ndo sao invalidas, mas ndo podem
transformar-se em justificativas que esvaziam a sanc¢do premial. Mesmo o que Schoueri aponta
como vantagens da sancdo premial precisa ser revisto. A sanc¢do premial aqui defendida sera
mais bem delineada nos capitulos a seguir. De todo modo, trata-se de estimulo a uma conduta
positiva do cidaddo como investimento na propria cidade, o que deve estar inserido dentro de
um planejamento para controle da efetividade da norma lastreada em uma politica publica, cujo
alcance de resultado é primordial para efeitos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Marcus de Freitas Gouvéa (2006) também publicou obra especifica sobre
extrafiscalidade no Direito Tributario, na qual aborda especificamente os beneficios, alivios ou
prémios fiscais como parte material necessaria ao estudo da extrafiscalidade. O autor busca

delimitar esses beneficios, o que demonstra ser uma tarefa dificil, tanto sob o aspecto da
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estrutura da norma tributaria® quanto pelo aspecto funcional®. De todo modo, ele conclui que,
para atender aos anseios da Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente o art. 14 cujo objetivo
é o controle da gestdo publica, os beneficios devem ser entendidos de maneira ampla com
incluséo de todos os institutos exoneratorios tecnicamente distintos, ja que tais prémios tém um
efeito fiscal, qual seja a apuracdo do montante que deixou de ingressar nos cofres publicos
(GOUVEA, 2006, p. 210).

Essa visdo, contudo, mais do que simplesmente integrar aspectos tributarios e
orcamentarios, demonstra a preocupacao que paira em torno da renincia de receitas em vez do
foco nos ganhos efetivos que a sancéo premial pode e deve causar no meio social.

A titulo de exemplo de incentivos fiscais, o autor elenca a Lei mineira 13.437, de 30 de
dezembro de 1999, que permite o abatimento de 50% do ICMS das empresas de pequeno porte
gue adquiram novas tecnologias; o estimulo ao reflorestamento com beneficios no imposto de
renda nos termos da Lei federal 5.106, de 2 de setembro de 1966; o encorajamento a doacdo
por pessoas juridicas aos Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente via deducgéo do
imposto de renda nos termos da Instrucdo Normativa da Secretaria da Receita Federal 267, de
23 de dezembro de 2002; o estimulo a preservacao do patriménio histérico cultural via isencao
do IPTU de imdveis tombados (leis municipais) ou via deducdo do imposto de renda para
doadores e patrocinadores de projetos culturais (Lei federal 8.313, de 23 de dezembro de 1991).

Segundo Gouvéa (2006, p. 108), o uso de beneficios fiscais visando a preservacdo do
meio ambiente conta com prestigio diferenciado, tanto no Brasil quanto no exterior, em relacéo
aos demais beneficios fiscais. No entanto, em geral, tais normas sdo extremamente criticadas
por serem de eficicia duvidosa, estarem sujeitas a pouco controle e por tornar o Direito
Tributario mais complexo.

Sobre esse ponto, Kiyoshi Harada tece o seguinte comentério em artigo cientifico que

publicou sobre incentivos fiscais:

Os incentivos fiscais visam eliminar ou reduzir a carga tributaria. Eles sdo de varias
espécies: isencdo, reducdo da base de calculo ou da aliquota, concessdo de crédito
presumido, aliquota zero etc. Como exceg¢des aos principios da generalidade e de
universalidade da tributacdo, os incentivos fiscais s6 podem ser concedidos como
instrumentos para promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre

52 0 autor menciona a discussao entre as teorias unitaria e dualista acerca da norma tributéria, que implicam a
concomitancia ou ndo do fato gerador e da tributabilidade.

%3 Sob o aspecto funcional, o autor discute o esforco multidisciplinar que abrange o incentivo fiscal, uma vez que
0 mesmo se materializa em norma tributéria, constitui preocupacao do Direito Financeiro (reflexo no orgamento)
e persegue objetivos conexos a determinada politica publica estatal, sendo que sua eficacia social somente pode
ser apurada com recursos contabeis e econdmicos. Discute-se ainda a dificil tarefa de distinguir uma variacdo
normal de um tributo e uma variacao prépria de um instrumento de politica publica.
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as diferentes regies do Pais, nos termos do art. 151 da CF. (...) Os incentivos fiscais,
conquanto defensaveis e desejaveis teoricamente, na pratica, vém sendo instituidos
sempre sob 0 manto do interesse publico porém com resultados negativos porque sdo
outorgados por critérios meramente politicos (ndo confundir com politica tributaria).
Setores da economia com um lobby bem organizado levam a melhor em detrimento
de outros setores ndo organizados politicamente. Resultado: desregula a economia
como um todo; causa distor¢des sociais; fere o principio da isonomia, a medida que
"veste" um santo e "desveste" outros dois ou trés (HARADA, 2007).

Essa ponderacédo de Harada é um problema real, passivel de ocorrer em qualquer matéria
do Direito e ndo somente na sancdo premial. Trata-se das normas simbolicas, criadas para
atender interesses secundarios de politicagem ou mesmo de um planejamento setorial, ou
atender determinado grupo em detrimento de outro®,

Ja José Marques Domingues de Oliveira, que desenvolveu obra acerca do Direito
Tributario e 0 meio ambiente, ndo tem davidas de que, dentre 0s meios disponiveis para
prevengdo e combate a polui¢do, “o tributo surge como instrumento eficiente, tanto para
proporcionar ao Estado recursos para agir (tributacdo fiscal) quanto, como fundamentalmente,
para estimular condutas nao poluidoras e desestimular as poluidoras (tributagdo extrafiscal)”
(OLIVEIRA, 1999, p. 38). O autor cita ainda, de forma expressa, a possibilidade de utilizag&o

da san¢édo premial:

(...) encontrando para tal solidos fundamentos na doutrina kelseniana da sancdo
premial ou recompensatoria, por sua vez estribada no principio retributivo: assim o
Estado reconhece o esfor¢o do cidaddo em cumprir a lei, e ndo apenas castiga o
recalcitrante; tributa-se menos — a titulo de prémio — quem ndo polui ou polui
relativamente pouco. E essa doutrina que justifica, em geral, os incentivos fiscais, que,
do contréario, seriam privilégios incompativeis com o principio da igualdade
(OLIVEIRA, 1999, p. 39).
Em obra especifica sobre incentivos fiscais ambientais, Simone Martins Sebastido
(2011, p. 227) é partidaria da ideia de que os beneficios fiscais sdo mais eficientes, ja que, por
vezes, é mais vantajoso para o poluidor pagar a multa que lhe é imputada do que atender a
normatizagdo vigente. Ademais, “na mesma medida em que o principio do poluidor pagador
prega a internalizacdo das externalidades ambientais negativas, dele decorre, como corolario
logico, que as externalidades positivas devem ser estimuladas e recompensadas”
(SEBASTIAO, 2011, p. 258).
Sebastido (2011, p. 228) entende ser necessaria a interse¢do entre tributacdo e meio

ambiente tendo em vista que se lida com um bem de interesse publico, representativo de direitos

%4 Esta dissertacéo ira denunciar essas questdes no Capitulo 5.
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difusos, e com o preceito inspirador dos tributos no sentido de que todos devem contribuir com
0s gastos publicos.

A autora pondera ainda sobre a necessidade de suprimir as normas tributarias que
exercem efeitos ambientais negativos (SEBASTIAO, 2011, p. 231) como, por exemplo, a
isencdo de IPI para a redugdo do preco dos automaoveis, o que contribui para poluicéo sonora e
do ar.

Para este trabalho, esse ponto implica o planejamento integrado de politicas pablicas
voltadas para a ideia de sustentabilidade. Porém a autora limita-se a identificar que a eficacia
nos resultados desejados pela politica ambiental na instituicdo de isencGes esta no rigor levado
em conta pelo legislador, no momento de desonerar determinadas condutas (SEBASTIAO,
2011, p. 262).

Finalmente, Simone Sebastido (2011) cita alguns exemplos de incentivos fiscais
ambientais: i) Lei federal 5.106, de 2 de setembro de 1966, que desconta 50% do IR empregado
em florestamento e reflorestamento; ii) Lei federal 9393, de 19 de dezembro de 1996, que isenta
ITR (Imposto Territorial Rural) para areas com reserva legal e preservacao permanente; iii)
Decreto federal 755, de 19 de fevereiro de 1993, que possibilita aliquotas diferenciadas para
carros movidos a alcool e a gasolina; iv) MP 75, de 24 de outubro de 2002, concedendo crédito
presumido para empresas que adquiram residuos plésticos para utilizacdo como matéria prima;
v) Estado de Tocantins: Lei 1095, de 20 de outubro de 1999, que isentou o ICMS para
transportes de papel usado, de papeldo, de sucatas, de plasticos e de vidros destinados a
reciclagem; vi) Estado do Rio de Janeiro: Lei 943, de 18 de dezembro de 1985, que tributa
IPVA com aliquota reduzida aos veiculos movidos a alcool; vii) Municipio de Curitiba: Lei
7833, de 19 de dezembro de 1991, que reduz em até 50% o valor do IPTU para propriedades
gue contenham arvores relevantes, declaradas imunes ao corte; viii) Municipio de Itapecerica
da Serra (SP): Lei 895, de 2 de janeiro de1996, que isenta por periodo longo o IPTU de
industrias que ao instalar-se apresentem planejamento ambiental para preservar e recuperar o
meio ambiente degradado.

Ante 0 estudo realizado nesta dissertacdo, verifica-se que poucas obras abordam o tema
da sangdo premial e, ainda assim, a abordagem nao é tdo profunda, com excecéo de Sebastido
(2011), que se dedicou exclusivamente ao tema. De todo modo, a autora leva a questdo para o
viés tributario-ambiental, sendo que o presente trabalho visa estudar a sangdo premial como
instrumento de politica urbana, a partir do Plano Diretor.

A aplicacdo extrafiscal do tributo voltada para assuntos urbanisticos € comumente

tratada en passant pela doutrina tributaria e, nas vezes em que é mencionada, via de regra o €
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de forma restrita ao IPTU progressivo no tempo, instrumento erigido pela Constituicdo Federal
de 1988 (art. 182°°) e Estatuto da Cidade (art. 7°°®), que penaliza com aumento progressivo do
imposto o proprietario que ndo parcelou, edificou, usou ou construiu no seu imovel,
desrespeitando a funcéo social tal qual prevista no Plano Diretor.

Flavia Furlan (2010, p. 153), por exemplo, entende que o IPTU revela a extrafiscalidade
favorecedora (estimular certas condutas) e a repressora (reprimir comportamentos), pois
poderia ser utilizado tanto para estimular a edificacdo de um terreno baldio quanto para
desestimular a manutencdo do mesmo lote vago.

Com destaque, Furlan (2010, p. 159 e 178) classifica, ainda que de forma breve, como
extrafiscalidade urbanistica todo o art. 182 da Constituicdo Federal de 1988, chamando atencao
para a vinculacdo do instituto ao Plano Diretor Municipal a fim de que sejam atingidos 0s
objetivos ordinatorios impostos pela norma. E que o plano concatena as acbes de
desenvolvimento e expansdo urbana, estabelecendo quais os locais que seriam inadequados
para a permanéncia ou a construcdo de imoveis, de onde extrai-se os critérios para fixar
aliquotas progressivas.

Segundo a autora, o fim preponderantemente escolhido pelo legislador para o IPTU

consiste em assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. Assim, o IPTU

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

8§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes,
¢ 0 instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor.

8§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

I11 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizag&o e os juros legais (BRASIL, 1988).

56 Art. 7°Em caso de descumprimento das condicOes e dos prazos previstos na forma do caput do art. 52desta Lei,
ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 52 do art. 52desta Lei, 0 Municipio procederd a aplicacdo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracao da
aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

8§ 120 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput do art. 52
desta Lei e ndo excederd a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota méaxima de quinze
por cento.

§ 22 Caso a obrigagdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos, 0 Municipio mantera a
cobranga pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacao, garantida a prerrogativa prevista no art.
8e.

§ 3°F vedada a concessdo de isencdes ou de anistia relativas a tributagdo progressiva de que trata este artigo
(BRASIL, 2001).
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com aliquotas progressivas visa evitar o mau uso da propriedade urbana, como terrenos baldios,
construgdes irregulares ou em locais inadequados. E para ela, o recurso mais enérgico para o
alcance dessa finalidade seria 0 IPTU progressivo no tempo, mediante a existéncia de um Plano
Diretor (FURLAN, 2010, p. 177).

Verifica-se que a autora se preocupa com a matéria urbanistica mas enaltece apenas a
sanc¢do negativa, além de ser partidaria da doutrina que confere natureza tributéaria a tais normas
indutoras.

Este estudo, contudo, visa resgatar o significado da san¢do premial aplicada ao IPTU
como instrumento valido de politica urbana, descortinando os obstaculos colocados

principalmente pela doutrina tributarista.
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3 SANCAO PREMIAL COMO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA
MUNICIPAL

Visitados alguns significados da san¢do premial para o Direito, destaca-se sua relacao
com a instrumentalizacdo da politica urbana via tributos, tema principal desta dissertacéo, nos
termos previstos no art. 4°, 1V do Estatuto da Cidade (Lei 10.527, de 10 de julho de 2001)°" %8,

H4, portanto, permissao legal, no &mbito da normativa urbanistica, para que incentivos
fiscais aqui entendidos como desoneracdo tributaria sejam utilizados pelo ente federado
competente a fim de estimular condutas desejadas voltadas para determinada politica urbana®®.

Para Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 251), politicas publicas sdo “programas de
acdo governamental visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados” (BUCCI,
2006, p. 241); sendo, também, o “processo ou conjunto de processos que culmina na escolha
racional e coletiva de prioridades, para a definicdo dos interesses publicos reconhecidos pelo
direito” (BUCCI, 2006, p. 264).

Quando a politica publica se volta para problematicas urbanisticas, diz-se tratar de

politicas urbanas. Segundo José Afonso da Silva (2010, p. 34), a atividade urbanistica consiste

57 Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribuicdo de melhoria;

c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros (BRASIL, 2001).

58 A proposito, vale pontuar a tramitagdo do PL 4095/2012 na Camara dos Deputados, o qual visa alterar o art. 47
da Lei 10.527 de 10 de julho de 2001, para a seguinte redagdo:

Art. 47. Os tributos sobre imdveis urbanos, as tarifas relativas a servi¢os publicos urbanos e a concessao de
crédito nos bancos estatais serdo diferenciados em fungdo do interesse social e da contribui¢do do imovel para a
promocao do equilibrio ambiental e da cidade sustentavel.

Paragrafo Unico. A contribui¢do do imdvel para a promocéo do equilibrio ambiental e da cidade sustentavel a
que se refere o caput devera se dar nos ambitos de conservacao e produgao de energia, de conservagao e reuso
da dgua e de permeabilizacdo do solo, devendo ser, os critérios de tal contribuicao, estabelecidos em regulamento
(BRASIL, 2012).

%9 Conforme art. 167, IV da CF/88, ¢é vedada a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa.
Contudo, neste trabalho, defende-se a possibilidade de vinculagdo da desoneracdo tributaria do IPTU a
determinada politica urbana. Afinal, é a propria Constituicdo que prevé a necessidade de regionalizar os efeitos
dos incentivos, sem a qual o cidadao fica sem o controle da efetiva compensagdo aludida pela LRF. Ou seja, ndo
faz sentido deixar de identificar a quais politicas urbanas se prestam as isen¢des condicionadas do IPTU. (Esse
assunto sera tratado com maiores detalhes em se¢do propria, ainda neste capitulo). Ademais, o imposto pode e
deve servir concomitantemente para outras finalidades, ndo havendo qualquer impedimento que ndo a coeréncia
entre os varios usos. Nesse sentido, José Marcos Domingues de Oliveira (1999), aludindo precedentes do Direito
Comparado, defende a necessidade da afetagéo (ou vinculagdo) das receitas onde houver tributo extrafiscal, como
forma de tutelar o proprio valor que justificou a instituigdo de extrafiscalidade. Segundo o autor, a “vinculagdo
da receita é o instrumento juridico (meio) que permite assegurar, no plano da instituigdo do tributo, a (finalidade)
material legitimada pela Constitui¢ao” (DOMINGUES, 1999, p. 135). “O imposto extrafiscal so atingira o seu
fim se o produto for aplicado a esse fim” (DEODATO apud DOMINGUES, 1999, p. 132).
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na intervencao do Poder Publico com o objetivo de ordenar os espacos habitaveis, humanizando
e harmonizando os ambientes em que vive 0 homem.

Trata-se da busca do direito a cidade® e ao desenvolvimento urbano sustentavel,
diretrizes constantes do Estatuto da Cidade, que as explicita como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

E interessante notar que o direito & cidade engloba os direitos humanos, e essa
concepcao € aceita em nivel mundial como se depreende da Carta Mundial Pelo Direito a
Cidade, publicada em 2006, em razdo do Férum Social Mundial Policéntrico ocorrido nesse

mMesmao ano:

O Direito a Cidade ¢ definido como o usufruto equitativo das cidades dentro dos
principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de acdo e organizacdo, baseado em seus
usos e costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre
autodeterminacdo e a um padrdo de vida adequado. O Direito a Cidade ¢é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estdo regulamentados nos tratados
internacionais de direitos humanos. Este sup8e a inclusdo do direito ao trabalho em
condi¢Bes equitativas e satisfatorias; de fundar e afiliar-se a sindicatos; de acesso a
seguridade social e a salde publica; de alimentacdo, vestuario e moradia adequados;
de acesso a agua potavel, a energia elétrica, o transporte e outros servigos sociais; a
uma educagdo publica de qualidade; o direito a cultura e a informacéo; a participacao
politica e a0 acesso a justica; o reconhecimento do direito de organizacéo, reunido e
manifestacéo; & segurancga publica e a convivéncia pacifica. Inclui também o respeito
as minorias e a pluralidade étnica, racial, sexual e cultural, e o respeito aos migrantes
(F6rum Social Mundial Policéntrico, 2006).

Sendo assim, as politicas publicas urbanas “tém como ponto de partida 0 modo como as
cidades se organizam, a ordenacdo de seu territorio e a relacdo entre essa ordenacdo e a

execugio de direitos fundamentais sociais” (ARAUJO, 2010b, p. 74). E a partir da Constituigao

%0 Na visdo de Edésio Fernandes (2014), o conceito de direito a cidade utilizado na América Latina e que inspirou
o0 Estatuto da Cidade brasileiro foi cunhado pelo filésofo e socidlogo francés Henry Lefebvre, nas décadas de
sessenta e setenta. Em breves linhas, a teoria de Lefebvre aponta a necessidade de se desvencilhar do liberalismo
tradicional para formar um novo pacto social, fruto de um novo projeto social que cuide de reformar o Estado de
Direito e a democracia representativa, gerando qualidade de cidadania por meio do direito a cidade. Trata-se de
um novo pacto politico em contraposicdo ao pacto liberalista ainda dominante na América Latina, para
reconhecer e legalizar os direitos dos cidadaos a participar de forma completa e ativa na sociedade politica e civil
como condicdo sine qua non para expansdo e aprofundamento da democracia. A ampliacdo e efetivagdo dos
direitos de cidadania é fundamental para promover uma governabilidade democratica das cidades. Foi a partir
dessa teoria que Lefebvre transforma a cidade em direito, representando o direito dos residentes das cidades a
desfrutar completamente da vida urbana com todos os servicos e vantagens e também a tomar parte na gestdo
das cidades (FERNANDES, 2014).
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Federal de 1988°%, incorpora-se a elaboragdo dessa politica a ideia de sustentabilidade de
maneira que a ordenacgdo do espaco urbano fica a cargo da politica de desenvolvimento urbano
sustentavel, cujas diretrizes e instrumentos gerais estdo estabelecidos no Estatuto da Cidade
(ARAUJO, 2010D, p. 74).

Segundo Regis Fernandes de Oliveira (2014, p. 285), os tributos podem ser uma
importante forma de solucionar problemas urbanos. No tocante & poluicdo das cidades, por
exemplo, pode-se diminuir tributo das inddstrias que utilizam filtros antipoluentes; ou entéo,
no tocante a mobilidade, reduzir impostos de quem utiliza veiculos em horarios alternativos que
néo o de pico.

Recentemente, o prefeito do Municipio de Sdo Paulo enviou a respectiva Camara
Municipal projeto de lei que confere até 12% de desconto no IPTU para prédios sustentaveis,
isto €, que reduzam o impacto ambiental por meio, por exemplo, de telhados verdes, de energia
solar e de reuso da 4gua. Vale mencionar que o Plano Diretor paulistano prevé em seu art. 195
0 estimulo a construgdes sustentaveis por meio de incentivos fiscais. Além do mais, tal
iniciativa tem previsdo na meta 85 do Programa de Metas da Prefeitura®?.

N&o é que a sancdo premial s6 se fez possivel com o advento do Estatuto da Cidade. Ao
longo deste trabalho, sdo identificados varios incentivos fiscais com data anterior a 2001. Mas,
por ser o normativo de ambito nacional que regulamentou a Constituicdo Federal de 1988
relativamente as politicas urbanas, e por ter redimensionado o interesse publico relativo aos
espagos urbanos para um Unico interesse lastreado no desenvolvimento urbano sustentavel,
pode-se dizer que o Estatuto auxilia na significacdo da sancdo premial aplicada a tributos como
instrumento valido de concretizacdo de politica urbana, voltado especificamente ao pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

Nesse sentido, todo o aparato movido para criar e aplicar a sangdo premial so é
justificado se, de alguma forma, isso resulta em beneficios efetivos para a propria sociedade,
significando um investimento em prol do desenvolvimento sustentavel da cidade. A sancao

premial deve ser tida, portanto, como um meio para alcancar um fim altimo compativel com as

61 Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 representa um marco na histdria das politicas de desenvolvimento urbano
no Brasil. A primeira fase, fortemente estruturada sob o paradigma do Estado liberal, compreende o periodo de
1964 a 1988 e se caracterizou por objetivos expressamente econdmicos, por forte centralizacdo politica e
administrativa no ambito federal e acdes setoriais de investimento em habitacdo, saneamento e transporte. A
segunda fase, estruturada sob o paradigma do Estado democratico, comega em 1988 e estende-se aos dias atuais.
E conhecida pela descentralizagdo politica e administrativa no nivel local da ordenagéo do espaco urbano e pelo
carater dialogico da Administracio Publica (ARAUJO,2008, p. 171).

62 Dados obtidos em noticias apresentadas pela Folha de Sdo Paulo e pelo website da propria Prefeitura de Sdo
Paulo: <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2015/10/1693840-haddad-propoe-desconto-no-iptu-para-
predios-sustentaveis.shtml> e <http://www.capital.sp.gov.br/portal/noticia/6144#ad-image-0>. Acesso em 22 de
outubro de 2015.
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diretrizes do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor, este feito sob medida para as realidades de
cada localidade.

Bobbio (2007) chega a tratar desta perspectiva meio-fim para justificar um Estado de
direcdo social, mas ndo dimensiona o sentido dessa instrumentalizacdo. Assim, busca-se
esclarecimento em Immanuel Kant (2003), na obra ‘Critica da Razao Pratica’, segundo a qual
apenas as leis morais tém um fim em si mesmas. Trata-se do imperativo categdrico que
prescinde dos préprios efeitos, isto é, vale independentemente de outras condicGes acidentais,
ndo pressupde mais nada além de si mesma.

J& os imperativos hipotéticos representam as leis naturais que sé sdo validas na condi¢do
de que se queira alcangar o objetivo para o qual estdo voltadas. Ainda que Kant utilize este
raciocinio para explicar o juizo moral universal, a mesma légica vale para a norma juridica, que
ndo tem sentido quando pensada de forma isolada, ou como um fim em si mesma, mas apenas
como um meio para chegar a um determinado fim, compativel com a forma de governo que, no
Brasil é democrética.

Portanto, as normas juridicas sao juizos hipotéticos que sé fazem sentido se organizadas
para alcancar um fim maior. Trata-las como um fim em si mesmas significaria que sao puras,
absolutas, como se sua mera existéncia no campo do ordenamento juridico ja exaurisse seu
mister. Na realidade, atingir a finalidade descrita na norma implica em escolhas de aplicacéo
que modulam seu significado e seus proprios efeitos. A titulo de exemplo, dependendo do
estimulo desejado, a sancdo premial sera aplicada ao IPTU e ndo no ICMS, escolha essa
modulada por uma politica urbana, com plena clareza de onde se quer chegar.

Tal percepcéo tem implicagdes na efetividade do instrumento que deve ser planejado e
transparente com o verdadeiro fim a ser buscado, que ndo é mero privilégio a alguns
contribuintes, ndo é a obtencdo de maior arrecadacdo, mas o alcance da fungdo social da
propriedade em uma perspectiva de desenvolvimento urbano sustentavel. A natureza
instrumental importa uma norma bem aplicada, considerando a estrutura e a circunstancias da

localidade.

3.1 A competéncia municipal em matéria de politica de desenvolvimento urbano

No ambito do Municipio, ele tem legitimidade constitucional para legislar sobre

assuntos da esfera local®®, promovendo o adequado ordenamento territorial mediante

83 Sobre o assunto, segue legislacdo constitucional e decisdo do STF:
CR/88: Art. 30 Compete aos Municipio: | — legislar sobre assuntos de interesse local (BRASIL, 1988).
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planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupagdo do solo. Aliés, grande atribuicédo €
conferida aos Municipios, tanto pela Constituicdo Federal de 1988 quanto pelo Estatuto da
Cidade, concernente a obrigacdo de formulacdo do Plano Diretor Municipal, que deve ser
revisto, no maximo, a cada dez anos para manter atualizadas as diretrizes para o bom
funcionamento das fungdes sociais da cidade e também da funcéo social da propriedade.

No que tange a competéncia executiva para assuntos urbanisticos, a Constituicdo
Federal de 1988% delineia caber privativamente a Unifo instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, abrangendo a habitacdo, o saneamento basico e os transportes
urbanos. Por outro lado, cabe a todos os entes a promocdo de programas de construgéo de
moradias e a melhoria das condi¢cBes habitacionais e de saneamento basico, sendo de
competéncia municipal a promocdo do adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

Conforme afirma Toshio Mukai (2010, p. 109), embora a matéria urbanistica seja
concorrente, a grande massa das normas urbanas pertence a competéncia municipal, de maneira
que o interesse local sobrepuja o nacional em determinados aspectos quando o bem afetado tem
maior repercussao na esfera local.

Realmente, é preciso conferir destaque na atuacdo do Municipio na formulacdo de
politicas publicas para regularizacdo do solo urbano, devido a sua proximidade com os
problemas publicos locais.

“Se o Municipio tem o poder de agir em determinado setor para amparar, regulamentar
ou impedir uma atividade util ou nociva a coletividade, tem o dever de agir, como pessoa
administrativa que €, armada de autoridade publica” (MEIRELLES, 2008, p. 137).

Nesse sentido, sdo muitas as aces benéficas que o Municipio pode perpetrar a favor da
cidade; considerando, inclusive, sua competéncia em torno dos tributos municipais que podem
e devem servir de instrumento de concretizacdo de politicas publicas urbanas, notadamente, por

meio da sangéo premial.

Interpretacdo da Lei municipal paulista 14.223/2006. Competéncia municipal para legislar sobre assuntos de
interesse local. (...) O ac6rd&o recorrido assentou que a Lei municipal 14.223/2006 — denominada Lei Cidade
Limpa — trata de assuntos de interesse local, entre os quais, a ordenagdo dos elementos que compdem a paisagem
urbana, com vistas a evitar a polui¢do visual e bem cuidar do meio ambiente e do patriménio da cidade (BRASIL.
STF. Rel. Min. Rosa Weber, Al 799.690-AgR. 2014).

6 Art. 21. Compete a Unido: XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos;
Art. 23. E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: IX - promover
programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢@es habitacionais e de saneamento basico;
Art. 30. Compete aos Municipio: VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano (BRASIL, 1988).
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Nem se diga, conforme Ruy Barbosa Nogueira (1999)%° o faz, que ndo cabe ao
Municipio estatuir san¢Ges premiais ligadas ao tributo. O autor engana-se a0 mencionar que a
extrafiscalidade por meio de incentivos fiscais € expediente que sé se completa quando adotado
pelo poder nacional ou quando estejam no contexto deste (NOGUEIRA, 1999, p. 187), ou
mesmo ao alegar que “ndo cabe aos vereadores ou ao Prefeito de uma Comuna, por meio de
tributos ou qualquer outro meio legislativo, editar as normas da propriedade e da posse, porque
se trata de assunto nacional” (NOGUEIRA, 1999, p. 190).

Inclusive, o administrativista Hely Lopes Meirelles (2008) menciona, em seu manual
sobre Direito Municipal Brasileiro, a utilizagdo dos tributos pelo Municipio como instrumento
auxiliar do poder regulatério estatal que recai sobre a propriedade e atividades privadas que

implicam no bem-estar social:

A extrafiscalidade € a utilizagao do tributo como meio de fomento ou de desestimulo
a atividade reputadas convenientes ou inconvenientes & comunidade. E ato de politica
fiscal, isto é, de acdo de governo para o atingimento de fins sociais, através da maior
ou menor imposicdo tributaria. Pelas diferentes oneracBes pode-se estimular ou
desestimular condutas dos contribuintes, visando sempre ao interesse publico
(MEIRELLES, 2008, p. 199).

O autor chega a mencionar a possibilidade de o Municipio agravar ou abrandar a
tributacdo para modificar a atitude dos particulares, ilustrando o caso do IPTU progressivo no
tempo e a situacdo de isen¢des para atrair industrias, fomentando o desenvolvimento industrial
de determinada localidade (MEIRELLES, 2008, p. 200).

A discussdo sobre a autonomia de acdo municipal é antiga e ultrapassada. Desde a
Constituicio de 1988% o prestigio do Municipio como ente federado é inegavel, pois integra e
forma, em conjunto com a Unido, os Estados e o Distrito Federal, uma alianca indissoltvel, que
€ o proprio Estado Federal.

O fato de as caracteristicas desse federalismo em trés niveis ser diferente do federalismo
classico norte-americano ndo desmerece a posi¢do dos Municipios, peculiar ao modelo do
federalismo brasileiro. José Luiz Quadros de Magalhdes, denota bem os argumentos em torno

do tema:

A partir da Constituicdo de 1988, os municipios brasileiros ndo s6 mantém sua
autonomia, como conquistam a posi¢éo de ente federado, podendo, portanto, elaborar
suas Constitui¢cfes municipais (chamadas pela Constituicdo Federal de leis orgénicas),

8 Acompanham esse entendimento os autores tributaristas Carlos Alberto Bittar (1971, p. 81) e Vicente Kleber de
Melo Oliveira (2001, p. 134).
% Em especial, os artigos 1, 18, 29 e 30 da Constituicdo da Republica de 1988.
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auto-organizando os seus poderes Executivo e Legislativo e promulgando sua
Constituigdo sem que seja possivel ou permitida a intervengéo do Legislativo estadual
ou federal para a respectiva aprovacdo. O que ocorrerd com as Constituicdes
municipais serd apenas o controle a posteriori de constitucionalidade, 0 mesmo que
ocorre com os Estados-Membros. Alguns autores tém rejeitado a ideia do municipio
como ente federado (que caracteriza o federalismo de trés niveis criado pela
Constituicdo de 1988), por ser uma ideia nova, mas seus argumentos (auséncia de
representacdo no Senado, impossibilidade de falar-se em unido histérica de
municipios, auséncia de poder Judiciario no municipio) séo frageis ou inconsistentes
diante da caracteristica essencial do federalismo, que difere esta forma de Estado de
outras formas descentralizadas, ou seja, a existéncia de um poder constituinte
decorrente ou de competéncias legislativas constitucionais nos entes federados
(MAGALHAES, 2010).

Como ente federado, o Municipio desfruta de autonomia politico-administrativa e
financeira no que diz respeito a sua auto-organizacao, elei¢do, condugéo das receitas e despesas,
inclusive instituicdo e arrecadacdo de tributos, atuando com absoluta igualdade de condicdes
com a Unido e os Estados, devendo observar apenas a Constituicdo da Republica e do Estado
no qual esta inserido (MEIRELLES, 2008, p. 131). A autonomia €, na realidade, um direito
pablico subjetivo conferido constitucionalmente para autogoverno (MEIRELLES, 2008, p. 92).

Segundo Marinella Aradjo, o Estatuto da Cidade também vem garantir a autonomia
financeira dos Municipios no tocante ao uso dos tributos para induzir comportamentos

direcionados a politicas urbanas:

Em tese, 0 estatuto também garante, em certa medida, a autonomia financeira do
municipio quando estabelece a necessidade do sistema tributario brasileiro ser
utilizado com fundamento na justiga social. Ao enfatizar a possibilidade de utiliza¢do
extrafiscal de alguns tributos, ou seja, que os tributos ndo servem apenas para
arrecadar recursos, mas também podem servir para induzir comportamentos dos
cidaddos que estdo vivendo em determinado territério, o estatuto indiretamente
contribui para a efetividade da politica urbana (...) (ARAUJO, 2010b, p. 81).

Tem-se, portanto, 0 Municipio como ente federado que possui autonomia constitucional
(auto-organizacao, autogoverno, poder heterbnomo e autoadministracdo) para gerir a cidade em
direcdo ao desenvolvimento urbano sustentavel com base no Plano Diretor, instituindo politicas
urbanas e instrumentos habeis a concretiza-las, a exemplo da san¢do premial aplicada aos

tributos de sua competéncia.

3.2 Desenvolvimento urbano sustentavel

O desenvolvimento urbano sustentavel aproxima-se da concepcdo do direito a cidade
como diretriz geral a ser seguida pelas politicas urbanas e, via de consequéncia, dos seus
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instrumentos de concretizacdo. Nesses termos, a sancao premial aplicada ao tributo vincula-se
ao que se deseja da cidade nos moldes previstos no Plano Diretor.

Sobre o assunto, Nelson Saule Janior (1998, p. 48), em obra escrita antes da publicacao
do Estatuto da Cidade, acrescenta que o Brasil deve observar o principio internacional
contemporaneo do desenvolvimento sustentavel no estabelecimento das diretrizes para o
desenvolvimento urbano, por ser signatario da Convencéo de Biodiversidade e da Declaracao
do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992 (Agenda 21), bem como da
Declaracdo e Programa de Acéo de Viena sobre Direitos Humanos criada em 1993.

Para o autor, a politica de desenvolvimento urbano deve ser destinada a promogdo da
sustentabilidade que atenda as necessidades essenciais das geragdes presentes e futuras, o que
implica compreender o desenvolvimento urbano como uma politica publica que torne os
direitos humanos efetivos, garantindo as pessoas uma qualidade de vida digna (SAULE
JUNIOR, 1998, p. 50).

Sabe-se que, via de regra, a sustentabilidade é atrelada a preserva¢do do meio ambiente.
A urbanista Betania Alfonsin (2001, p. 245), no entanto, vai além desse aspecto ao tratar a
sustentabilidade em uma perspectiva pluridimensional, a saber: sustentabilidade ambiental e
espacial; sustentabilidade temporal; sustentabilidade social; sustentabilidade econdmica.

O primeiro aspecto, segundo a autora, diz respeito a preservacdo ambiental mediante
um processo de urbanizacdo menos predatorio em relacdo aos recursos naturais, envolvendo
aspectos de infraestrutura e programas de educacdo ambiental. O raio de impacto e de reflexos
positivos no ecossistema urbano € sentido em toda a cidade. O segundo aspecto, temporal,
significa beneficiar ndo apenas a geracdo presente, mas também as geracdes futuras que,
naturalmente, virdo habitar as cidades. Busca-se, com isso, ter um horizonte em que ndo seja
suficiente solucionar um problema hoje e ter um efeito apenas imediato. Deseja-se que a
solucdo seja a longo prazo e, por isso, sustentavel.

O aspecto social da sustentabilidade implica assegurar a inclusdo de todos os grupos da
sociedade ao acesso a moradia, ao solo urbano, ao direito ao trabalho e ao lazer, em verdadeiro
combate a segregacdo. Trata-se de componente ético e de respeito aos direitos humanos, sociais
e urbanos do conjunto da populacdo necessarios a projecdo da cidade sustentavel de amanha.
Finalmente, a autora volta a sustentabilidade econdmica para os custos das politicas publicas
que podem ser subsidiados pelo modelo tripartite, ultrapassada a ideia de que deve ser
totalmente bancada pelo Estado. Nesse sentido, é legitimo buscar recursos na iniciativa privada
e também dos proprios cidadaos visando a autosustentabilidade das varias regides urbanas.
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13

Marinella Aratjo arremata que cidades sustentaveis sdo aquelas em que “o
desenvolvimento econdmico € produzido sem excluir socialmente, permitindo a utilizagdo
racional dos recursos naturais®”” (ARAUJO, 2010b, p. 79).

E que, a partir da Constituicio de 1988, passou-se a um modelo gerencial de
Administracdo Publica que prima pela eficiéncia como relagdo entre tempo, custo e beneficio
medidos, ndo por um aspecto social qualitativo, mas por um aspecto econémico, quantitativo.

Assim, ainda que o desenvolvimento sustentavel seja visto pela integracdo de varios
focos, o viés econdémico acaba por capturar o significado de sustentabilidade, excluindo o viés
social qualitativo das politicas urbanas, que acabam em gentrificacdo, expulsdo branca,
higienizacdo. N&o € por menos que os instrumentos do Estatuto da Cidade que foram de pronto
efetivados pelos Municipios sejam justamente os de expressao econdémica, como a outorga do
direito de construir e a transferéncia do direito de construir.

Por isso, a intervencgdo de Araujo se faz reveladora, na medida em que pugna por uma
sustentabilidade pluridimensional efetiva que deve ser aplicada as fun¢des sociais da cidade,
expressamente mencionadas pelo art. 182 da Constituicdo Federal.

Em um primeiro momento, sob influéncia de Le Corbusier®®, o modelo de cidade
moderna encontrado na Carta de Atenas (CIAM, 1993) é visto sob a ética sujeito-objeto, da
racionalidade e da funcionalidade inerentes ao conhecimento técnico-cientifico, com espagos
bem definidos para habitacdo, trabalho, lazer, circulagdo e patrimdnio histérico.

A habitacdo é vista como o principal refagio do nucleo familiar; sendo necessario, pois,
salvaguardar moradias fixas e dignas concretizando o acesso a todos os habitantes. O trabalho
é essencial para que a vida urbana funcione; mas, com expansao do maquinismo, rompeu-se
com a antiga organizagdo do trabalho que deixou de ser proximo & moradia do cidad&o,
causando desordem. O lazer e os espagos de recreagdo que acolham atividades coletivas sdo
imprescindiveis a realizacao integral do ser humano e devem ser bem conservadas e destinadas.
A circulacdo ou mobilidade, deve ser vista como processo eficiente e integrado de fluxo de
pessoas e bens envolvendo todas as formas de deslocamento. Finalmente, tem-se a preservacao
da heranca do passado como salvaguarda dos testemunhos da vida continua citadina.

Tais fungOes da cidade, que serviram como base para planejamento urbano
(fragmentado) durante décadas, foram alvo de criticas, principalmente pelo segmento urbanista,
fazendo surgir a Nova Carta de Atenas em 1998, revisada em 2003.

67 Conceito similar de sustentabilidade foi utilizado pela Declaracédo de Estocolmo de 1972.
8 Considerado um dos arquitetos mais importantes do século XX.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Congresso_Internacional_de_Arquitetura_Moderna
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Esse documento, cunhado pelo Conselho Europeu de Urbanistas, concentra-se nos
habitantes, abordando dez funcdes para as cidades (referem-se as cidades europeias, mas com
a pretensdo de serem aplicadas em qualquer cidade do mundo). Os novos conceitos sdo 0s
seguintes: uma cidade para todos, que deve buscar a inclusdo das comunidades por meio da
planificagdo espacial, de medidas sociais e econdmicas que por si s6 devam combater o racismo,
a criminalidade e a exclusdo social; a cidade participativa, desde o quarteirdo, o bairro, o
distrito. O cidaddo deve possuir espacos de participacdo publica para a gestdo urbana,
conectados numa rede de acdo local. (GARCIAS; BERNARDI, 2008).

Ainda mais recente é a Carta Medellin, criada em abril de 2014 em decorréncia do
Setimo Forum Urbano Mundial ONU-Habitat realizado na Colémbia. O texto respira a
experiéncia de Medellin como cidade, sem a pretensdo de apresenta-la como modelo a ser
seguido. Também dispGe sobre desafios quanto a equidade, a violéncia, a educacgdo, a
participacdo dos cidaddos e a cultura da legalidade, convidando a pensar alternativas viaveis
para abordar esses assuntos numa Otica humanista. O conteldo desse documento mostra-se
muito mais integrado aos anseios atuais de sustentabilidade, compatibilizando a gestdo e a
governabilidade da cidade com os seguintes pilares: territorial, populacional, politico,
institucional, econémico, social, cultural e ambiental, a partir de um pensar integral do local e
do contexto, levando em consideracéo a cidadania.

Nelson Saule Janior bem aponta que as funcdes sociais da cidade nada mais sdo que
interesses difusos de proprietarios, de moradores, de trabalhadores, de comerciantes, de
migrantes que convivem em um mesmo espaco urbano Essas func@es estardo desenvolvidas de
forma plena quando houver reducdo das desigualdades sociais, promogéo da justica social e
melhoria na qualidade de vida urbana, envolvendo o pleno acesso a moradia, transporte publico,
saneamento, cultura, lazer, esporte, seguranca, educagdo, saude, enfim, todos os direitos
urbanos inerentes as condigdes de vida da cidade (SAULE JUNIOR, 1998, p. 50-51).

Assim, a incorporacao das funcdes sociais da cidade como preceito balizador da politica
de desenvolvimento urbano sustentavel é medida que se faz necessaria para a construcdo de

uma nova ética urbana e novo paradigma de gestdo pablica (SAULE JUNIOR, 1998, p. 52).

3.3 Vinculagéo ao Plano Diretor

Segundo, Maria Magndlia Lima Guerra (GUERRA apud FURLAN, 2010, p. 160), o
planejamento é procedimento inicial de toda e qualquer atividade urbanistica, destinando-se a
explicitar as diretrizes a serem seguidas para a solugdo dos problemas essenciais da cidade.
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A elaboragéo de planos diretores como instrumento de planejamento do uso do solo
urbano ndo € recente, mas aparece na historia do urbanismo brasileiro desde 1930, com a
elaboracio do Plano Agache, no Rio de Janeiro®. Lado outro, a Constituicdo de 1988 ampliou
sua abrangéncia, alterando seu sentido para vinculd-lo a funcdo social da cidade e da
propriedade (SANTOS JUNIOR, 2008, p. 140).

Realmente, a Carta Magna elegeu o Plano Diretor como instrumento principal de
desenvolvimento de politica urbana, obrigando sua elaboracdo pelos Municipios com mais de
vinte mil habitantes, integrantes de regides metropolitanas e aglomeracGes urbanas e de areas
de interesse turistico, o que foi refor¢ado pelo Estatuto da Cidade.

Na definigdo de Hely Lopes Meirelles, o Plano Diretor “é o complexo de normas legais
e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos
fisico, social, economico e administrativo, desejado pela comunidade local” (MEIRELLES,
2008, p. 549-550).

Dinamico e evolutivo, esse plano deve refletir as aspiracdes dos municipes para definir
0s objetivos urbanisticos da municipalidade, orientando, com supremacia, toda a atividade da
administracdo publica. (MEIRELLES, 2008, p. 550).

J& José Afonso da Silva (2010, p. 139-140) atenta para fato de que o Plano Diretor
também aponta objetivos especificos e concretos (e ndo apenas gerais), conforme a realidade
de cada Municipio. Seu conteido guarda o aspecto fisico de ordenacdo do solo, envolvendo,
por exemplo, 0 zoneamento, arruamento, loteamento, o aspecto social, envolvendo servigos
integrados que atendem toda a populacdo em consideracdo como lazer, salde, transporte,
educacdo, habitacdo e saneamento; e o aspecto administrativo institucional, envolvendo os
meios necessarios a execucdo do plano. Tudo voltado para a politica de desenvolvimento
urbano sustentavel .

Com efeito, o Estatuto da Cidade e o Conselho das Cidades (Resolucdo 34 de 2005)
preveem conteudo minimo para o Plano Diretor que deve indicar acfes e medidas concretas
para assegurar as funcGes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante sistema de

acompanhamento e controle dos instrumentos urbanisticos.

% Plano de remodelagdo urbana no Municipio do Rio de Janeiro elaborado pelo arquiteto francés Alfred Agache.

0 Victor Carvalho Pinto (2012, p. 98) chama atengdo para o fato de que, na pratica, os Municipios acabam
dispondo de planos ndo operacionais, escassos de valor juridico, com denominagdes e contetidos diversos, que
incluem desde diretrizes para politicas setoriais até estratégias de geracao de emprego e atragdo de investimentos,
além de consideragdes gerais de politica urbana. Ademais, muitos ndo séo autoaplicaveis, demandando outras
leis como a lei de zoneamento e uso e ocupagao do solo, 0 que é preocupante porque essas outras leis sdo feitas
sem qualquer participacéo popular.
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Além disso, considerando que o Plano Diretor é elaborado mediante participacdo
popular (art. 40, 8§4° do Estatuto da Cidade)™, ndo ha que se falar em politica ptblica urbana (a
qual necessariamente demanda um planejamento para ser efetiva) desvinculada do Plano
Diretor, sob pena de criar-se uma aberracdo na cidade e esvaziar o conteudo do referido plano.

Realmente, a titulo de exemplo, é o Plano Diretor que identifica as regifes de
adensamento que necessitam ser esvaziadas e as regides que precisam de maior incentivo para
serem ocupadas, define os locais em que serdo aplicadas determinadas politicas urbanas e quais
instrumentos sao mais apropriados.

Assim, doutrinadores renomados afirmam a imperatividade do Plano Diretor, tanto para
o Poder Publico quanto para a esfera privada, ainda que a Constitui¢cdo Federal estabeleca em
seu art. 174 que o planejamento sera determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado’?. E que o Plano Diretor promulgado por lei especifica como se dara o desenvolvimento
urbano local, espraiando-se em direitos e deveres do municipe protegidos e cobrados
legalmente.

Tal é a concepcdo de José Afonso da Silva: “Mas ¢ certo que a lei do plano ¢ eficaz nos
limites de suas determinacgdes, importando efeitos desde logo vinculantes para os 6rgaos
publicos e para os particulares, que ficam sujeitos as suas normas” (SILVA, 2010, p. 146).

Também Hely Lopes Meirelles vai na mesma linha: “As imposi¢oes do Plano Diretor
sdo de observancia obrigatdria ndo s6 pelo Municipio e pelos particulares, como também pelos
Orgdos estaduais e federais que realizem obras ou servicos na area planificada pela
municipalidade” (MEIRELLES, 2008, p. 553).

1 O planejamento participativo tem como elemento obrigatdrio a participagdo popular em todas as suas fases, o
que pressupde a adogdo de mecanismos de controle popular para as acdes do Executivo e Legislativo. Os
mecanismos de participacdo popular sdo destinados a tornar transparente o processo de planejamento, com o
intuito de romper com o modelo tradicional, que tem possibilitado diversas praticas lesivas de corrupgéo. (...) O
planejamento conceituado como instrumento de democratizagdo da gestdo da cidade, quebra e se contrapde ao
pensamento tradicional de planejar a cidade de forma parcial, considerando apenas a cidade legal, reconhecida
pelo registro e contornos da burocracia estatal, perpetuando a segregacao e a exclusdo da populacéo que vive a
margem da legalidade na cidade real. A definicdo das politicas publicas e das prioridades de investimento, em
funcdo da realidade local e da manifestacdo da populacéao, confere a legitimidade necessaria para inverter a ordem
da destinagdo dos recursos, das obras e servicos publicos para atender os reais interesses da populacdo. O
planejamento deve ser compreendido como um processo resultante de préatica de cidadania voltadas para eliminar
as desigualdades sociais e 0s obstaculos para a efetivacdo do direito a cidade. O estabelecimento das prioridades
ndo pode ser fruto apenas da vontade dos agentes publicos e agentes do poder econémico, deve ser considerada
a vontade e os interesses dos administrados (SAULE JUNIOR, 1998, p. 62).

2 Toshio Mukai aponta para a questdo ndo pacifica quanto a vinculagdo do Plano Diretor para os particulares,
havendo autores como Alaor Caffé Alves que entendem pelo carater indicativo do Plano Diretor em relagdo ao
setor privado, a menos que contenha diretrizes fisico-territoriais particularizadas. Lado outro, Caffé Alves
reafirma a obrigatoriedade de observancia do Plano pelo Poder Publico, cujos atos contrarios serdo considerados
nulos e gerando direito de reparagio pelos prejuizos causados (CAFFE ALVES apud MUKAI, 2010, p. 118).
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Finalmente, o urbanista Nelson Saule aduz que o planejamento urbanistico por meio do
Plano Diretor ndo pode se restringir a planos meramente indicativos para o setor privado pois a
normatizacdo urbanistica preconizada no texto constitucional tem como esséncia propiciar
faculdades e direitos e gerar obrigac@es aos individuos para o cumprimento dos objetivos da
politica urbana. Logo o conjunto de normas apresentadas pelo Plano Diretor integram o Direito
Urbanistico e sdo cogentes, de maneira que sua desobediéncia leva a aplicacdo de sanc¢des
negativas (SAULE JUNIOR, 1998, p. 55-56).

Esse tema em especifico foi objeto de recente julgamento de repercussdo geral pelo
Supremo Tribunal Federal via o Recurso Especial n® RE 607/940, interposto pelo Procurador
Geral de Justiga do Distrito Federal e Territorios (BRASIL, STF. Rel. Min. Teori Zavascki. RE
607/940, 2015).

O processo teve origem na ADIN ajuizada perante o Tribunal de Justica Estadual do
Distrito Federal (autos n° 20070020064867), cujo objetivo era a declaragdo de
inconstitucionalidade da Lei Complementar Distrital 710/2005, que dispde sobre projetos
urbanisticos com diretrizes especiais para unidades autbnomas (PDEU) para fins de
estabelecimento de condominios fechados.

Para o Procurador, a referida lei contraria o art. 182 81° e 2° da CF/88, porque tal assunto
somente poderia ser tratado por Plano Diretor que é fundamentado em estudos urbanisticos
globais com a participagéo da populagdo. Assim, ao disciplinar o planejamento envolvendo
condominios fechados por meio de lei extravagante, o Distrito Federal teria violado a
obrigatoriedade do Plano Diretor.

Em sua defesa, 0 Governador do Distrito Federal e Territorios argumentou que o Plano
Diretor é norma bésica que cuida, tdo somente, de estabelecer os parametros e principios que
deverdo ser seguidos pelas autoridades distritais, a qual caberd estabelecer as normas
complementares necessérias a concretiza¢do de um desenvolvimento urbano ordenado de modo
que as caracteristicas urbanisticas especificas devem ser dispostas em normas proprias.

Contrariando as ideias elencadas neste estudo, o Tribunal de Justica do Distrito Federal
e dos Territorios julgou a ADIN improcedente’®, o que levou a interposicdo do RE 607/940

com a acdo cautelar AC 2383 para conceder efeito suspensivo ao recurso, o que foi feito de

O acordio do TJDF foi assim ementado: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI
DISTRITAL N° 710/2005 — PROJETOS URBANISTICOS COM DIRETRIZES ESPECIAIS PARA
UNIDADES AUTONOMAS — PDEU - ESTABELECIMENTO DE CONDOMINIOS FECHADOS -
VERIFICACAO DE INSTRUMENTOS BASICOS NO TOCANTE AO ORDENAMENTO TERRITORIAL
E DE DESENVOLVIMENTO URBANO NO AMBITO DO DISTRITO FEDERAL NO ART. 325, 1, “c”, DA
LEI ORGANICA DO DISTRITO FEDERAL — ACAO JULGADA IMPROCEDENTE (DISTRITO
FEDERAL, TJDF. Rel. Décio Vieira. ADI: 20070020064867, 2008).
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maneira unanime’. Na ocasifo, o entdo relator Ministro Ayres Britto proferiu seu voto ja
indicando suas inten¢bes de dar provimento ao recurso, entendendo que a Constituicdo da
Republica impds a concretizacdo da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana das
cidades com mais de vinte mil habitantes por meio de um instrumento especifico que é o Plano
Diretor, havendo plausibilidade da alegacdo de que a Lei Complementar distrital 710/05, ao
permitir a criagdo de projetos urbanisticos de forma isolada e desvinculada do Plano Diretor,
violou diretamente a Carta de 88.

No entanto, devido a aposentadoria de Ayres Britto, a relatoria passou ao Ministro Cezar
Peluzzo e, antes que 0 mesmo proferisse seu voto, pelo mesmo motivo tornou-se relator o
Ministro Teori Zavascki, de origem tributarista.

O Municipio de Belo Horizonte foi habilitado no processo em agosto de 2013, na
qualidade de ‘amicus curiae’, visto possuir instrumento similar ao PDEU, qual seja as Areas de
Diretrizes Especificas (ADEs), com parametros urbanisticos, fiscais e de funcionamento
diferenciados.

Ainda que o objeto principal seja a constitucionalidade da Lei Complementar que
estipulou PDEU, o pano de fundo é, na realidade, a capacidade de vinculacéo (imposi¢édo) do
Plano Diretor.

Para o Relator, ndo ha necessidade de constar no Plano Diretor a regulamentacdo dos
loteamentos fechados, posto que a Constituicdo Federal atribuiu aos municipios a competéncia
ndo apenas para definir seus planos diretores (art. 182), mas também para editar normas
destinadas a promover ordenamento territorial, planejamento e controle de uso do parcelamento
e ocupacéo de solo urbano (artigo 30), tratando-se de duas competéncias diferentes.

Segundo o voto de Zavascki, o Plano Diretor tem caréater geral, com critérios definidos
em nivel federal (Estatuto da Cidade), enquanto a Lei Complementar 710/2005 se ocupa da
disciplina de projetos urbanisticos de condominios fechados, dispondo sobre demarcagdo das
unidades autdbnomas e das areas comuns, sobre implantacdo de sistema viario e infraestrutura
basica, sobre manutengéo e limpeza, etc.

No que diz respeito a obrigatoriedade do Plano Diretor, o Ministro Zavascki entendeu

gue nem toda matéria urbanistica deve estar necessariamente contida nesse plano, cujo

74 Eis a ementa da mencionada Ag&o Cautelar: QUESTAO DE ORDEM. MEDIDA CAUTELAR. LIMINAR QUE
CONFERIU EFEITO SUSPENSIVO A RECURSO EXTRAORDINARIO. REFERENDO DA TURMA.
INCISOS IV E V DO ART. 21 DO RI/STF. PLANO DIRETOR: INSTRUMENTO DE CONCRETIZACAO
DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO E DE EXPANSAO URBANA DAS CIDADES COM MAIS DE
VINTE MIL HABITANTES. LEI QUE PERMITE A CRIACAO DE PROJETOS URBANISTICOS DE
FORMA DESVINCULADA DO PLANO DIREITOR. POSSIVEL OFENSA A CONSTITUICAO FEDERAL
(BRASIL, STF. Rel. Min. Ayres Britto. AC 2383 MC — QO/DF, 2012).
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conteddo material ndo tem delimitacdo objetivamente estanque no texto constitucional,
ressalvando apenas que o zoneamento da cidade, indicativo das areas em que seriam admitidos
os condominios fechados, deve integrar o Plano Diretor.

Acompanharam esse raciocinio os Ministros Roberto Barroso, Luiz Fux e Rosa Weber,
sendo que no pleno de 29/10/2015 foi negado provimento ao recurso. Vencidos os votos de
Marco Aureélio e Edson Fachin, o tribunal decidiu que os Municipios com mais de vinte mil
habitantes podem legislar sobre programas e projetos especificos do ordenamento do espaco
urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no Plano Diretor.

Parece ter havido cautela no momento da deciséo final, para ponderar o extremismo de
Zavascki e compatibilizar outras leis de ordenagé@o do solo com as diretrizes do Plano Diretor.
Contudo, por tratar-se de matéria fatica, o STF ndo abordou esta compatibilizacdo e mesmo
assim negou provimento ao pleito. O acérdao, portanto, torna a vincula¢do ao Plano Diretor
uma questdo meramente simbdlica, criando espaco para elaboracdo de leis de organizacéo do
solo urbano que ndo integram concretamente o referido plano municipal.

Este precedente pode levar o Municipio, muitas vezes pressionado pela iniciativa
privada e por interesses econdémicos, a instituir formas diferenciadas de uso e ocupacéo do solo
ndo previstas no Plano Diretor, favorecendo a construcdo de cidades que privilegiam o espago
particular ao publico e favorecem politicas mercadoldgicas”.

Por outro lado, importante dar conhecimento de que existem autores como Flavio
Villaga, que ndo depositam tanta confianca no Plano Diretor, mas questionam sua validade para
uma verdadeira reforma urbana, decepcionando-se com os fracos resultados dos planos
existentes.

Villaga argumenta ser o Plano Diretor dotado de ilusdes, porque prevé intervencdes
facultativas do Poder Publico, realiza um zoneamento destinado a proteger os valores
imobiliarios da minoria rica e institui uma participagdo popular pro-forma. A ilusdo do Plano
Diretor decorreria do abismo que separa o seu discurso da pratica da administragdo municipal
e da desigualdade caracterizadora da realidade politica e econémica, servindo para manter
status quo da classe dominante (VILLACA apud SANTOS JUNIOR, 2008, p. 143-144).

> No mesmo sentido, foi elaborado parecer por representantes do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico
(IBDU), Conselho de Arquitetura e urbanismo do Brasil (CAU/BR), Instituto de Arquitetos do Brasil —
Departamento do Distrito Federal (IAB/DF) posicionando-se pelo provimento do Recurso Extraordinario em
questdo: “A edi¢do de normas urbanisticas fragmentadas em desacordo com o Plano Diretor conduz a grandes
prejuizos para a integracdo e coeréncia dos mecanismos e estratégias de planejamento urbano. (...) No caso
especifico dos ‘condominios fechados’, a sua previsdo em norma desconexa com a legislacdo urbanistica implica
em grave distorcao do processo de planejamento do territdrio, solapando todos os estudos técnicos e 0 processo
decisorio que embasaram as determinagdes previstas no Plano Diretor” (LIBORIO; QUEIROZ; FERREIRA,
2015, p. 244).
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A visdo de Villaga ndo vem de encontro as ideias postas neste trabalho, antes conferem-
Ihe um tom realista ja que ndo adianta falar-se em politicas efetivas, se as proprias normas que
as veiculam s&o dotadas de forca simbdlica’. E isso ndo vale so para o Plano Diretor, mas para
toda e qualquer norma do ordenamento juridico”’.

De todo modo, essa questdo ndo pode subjugar a importancia que o Plano Diretor bem
elaborado tem para a ordenacdo, direcéo e coeréncia das politicas publicas urbanas. Talvez seja
a falta de atribuicdo e compreensédo dessa importancia que faz com que os Planos atuais sejam
um normativo vazio, feitos para atender a formalidade legal de existéncia de um plano, com
conteido desconexo ou voltado a interesses particulares, como se preocupa Villaca.

Segundo Victor Carvalho Pinto (2005), todos os instrumentos de politica urbana estdo
diretamente vinculados ao Plano Diretor, havendo a Constituicdo Federal de 1988 o qualificado
como instrumento béasico da politica urbana. Sua relevancia esta, portanto, diretamente
relacionada ao objeto e desafios da politica urbana, que cuida das fun¢des sociais da cidade,
evitando-se 0s maus efeitos da urbanizagdo espontanea.

Por ser o Plano Diretor especifico e concreto como o ato administrativo, regulando todo
um territério, composto por uma variedade de acGes distintas e harmonizadas entre si de forma
a compor um todo coerente (PINTO, 2005, p. 31), deve-se velar para que 0 mesmo seja
planejado com coeréncia técnica e legitimidade politica (PINTO, 2005, p. 49).

Nesses moldes, a vinculacdo dos instrumentos de politica urbana ao Plano Diretor visa
impedir que sejam manipulados politicamente, de maneira que a politica urbana, seus
instrumentos e o préprio Plano Diretor correspondam ao interesse difuso dos habitantes da
cidade, direcionado ao desenvolvimento urbano sustentavel (PINTO, 2005, p. 44).

Assim, para que haja sentido na utilizacdo da sancao premial faz-se necessario vincula-
la ao planejamento previsto no Plano Diretor’®, buscando efetividade neste instrumento que

estimula comportamentos desejaveis a cidade.

6 Termo abordado no Capitulo 5.

" Marcelo Lopes de Souza (2003) indica alguns obstaculos a implementacdo de instrumentos de planejamento: (i)
imediatismo; (ii) auséncia de quadros técnicos suficientemente qualificados; (iii) acdo de lobbies e grupos de
pressdo da elite local; (iv) auséncia de continuidade entre as administragbes (v) dificuldades econémico-
financeiras dos municipios.

8 No que tange aos Municipios sem Plano Diretor, por falta de obrigacio expressa na Constituicdo Federal, vale
aduzir o entendimento de que todo e qualquer Municipio deve elaborar o Plano Diretor, haja vista sua
importancia para o desenvolvimento urbano sustentavel, regra esta que deve ser observada por qualquer
municipalidade, sob pena de responsabilizacdo por improbidade administrativa dos prefeitos que deixam de
realizar o planejamento urbanistico da cidade. De todo modo, fato é que a fungdo social das cidades e da
propriedade, tratam-se de principios que materializam direitos difusos e como tal devem ser respeitados, ainda
que ndo haja a figura do Plano Diretor. Ora, se assim ndo fosse, bastava a néo elaboracéo do referido Plano para
que cidade alguma tivesse de respeitar as diretrizes constitucionais, o que ndo faz qualquer sentido. Trata-se de
situacdo excepcionalissima, que ndo quer dizer complacéncia com o fato de que o Municipio ndo tem Plano
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A previséo solta da sangéo premial acaba relativizando o seu peso e relevancia como
instrumento de politica urbana, como se fosse um fim nela mesma; e, portanto, mera renuncia
de receitas sob o jugo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sua aplicacdo vinculada ao Plano
Diretor, por outro lado, coaduna com o papel de meio para se chegar a um fim desejado pela
coletividade, harmonico com o desenvolvimento urbano sustentavel. Nessa linha de
pensamentos, o proprio Plano Diretor atuard como limite da san¢do premial, conferindo-lhe
efetividade e coeréncia necessarias a justificar a existéncia da propria norma instrumental, bem

como a suposta rendncia de receitas, que os incentivos fiscais geram.

3.4 Sangéo premial e a Lei de Responsabilidade Fiscal

A atividade financeira municipal e os demais entes federados orientam-se pela obtengéo
e emprego dos recursos para realizacdo das necessidades da coletividade, isto &, para garantir a
efetivacdo dos direitos fundamentais dos cidadaos.

Nesse sentido, a conexao entre ingressos e gastos publicos € tema de fundamental
relevancia para o equilibrio da atividade financeira, havendo entre eles verdadeira relagdo de
instrumentalidade e funcionalidade, ndo sendo possivel concebé-los de forma apartada
(SPAGNOL apud GOUVEA, 2006, p. 139).

Tal conexdo entre receitas e despesas integra o que se denomina de orcamento publico,
cujo conceito evoluiu ao longo dos anos’®. No Brasil, segundo GIACOMONI (2010, p. 164), a
idealizacdo do orcamento moderno, visto como instrumento de realizacdo de politicas publicas,

esta representada no chamado Or¢amento-Programa, sistematizado originalmente pela ONU®°,

Diretor. Esta posi¢do em nada ilide a contrariedade aqui expressada ao caminho tomado pelo STF na decisdo do
RE 607-940. Afinal, a falta de vinculagdo do Plano Diretor quando existente, esvazia seu contetdo e faz com
que perca sentido todo o seu processo de elaboracéo.

O orcamento publico denominado tradicional surgiu em pleno desenvolvimento do liberalismo econémico,
havendo forte consciéncia contraria as despesas publicas, pois que significariam aumento da carga tributaria.
Sua funcdo principal era de controle politico do Executivo ao Legislativo. Na passagem para o Estado Social, o
qual passa a intervir na sociedade para corrigir distorcdes e promover desenvolvimento, nasceu o orgamento
moderno, cuja funcdo principal era atuar como instrumento de administracdo, auxiliando o Executivo na
programagdo, execucdo e no controle orgamentario. No seculo XX, buscou-se aproximar a ideia do or¢amento
moderno com a ideia de planejamento, criando-se o PPBS (Planning, Programming and Budgeting System —
Sistema de Planejamento, Programacdo e Orgamento). A nova concepgao integrou diagndésticos, prognosticos,
objetivos, analises de cursos alternativos, programas e projetos com respectivas metas, recursos a serem
empregados e indicacdo de custos. Finalmente, em 1993 (nos EUA), desenvolve-se o orgamento moderno para
a concepcédo de orcamento de desempenho, que da destaque a estrutura programatica (estabelece prioridades,
decisoes politicas, responsabilizacéo e gestdo focada no desempenho) (GIACOMONI, 2010).

8 O manual da ONU descreve o inter-relacionamento dos componentes do Orgamento-Programa da seguinte
forma: “Em primeiro lugar, estabelecem-se programas e atividades significativos para cada funcdo confiada a
uma organizacdo ou entidade a fim de indicar exatamente os objetivos perseguidos pelos diversos 6rgdos.
Segundo, o sistema de contas e de gestdo financeira passa a ser correlacionado com essa classificagdo. Terceiro,
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cuja concepgdo bésica foi extraida da experiéncia federal norte-americana obtida com o
Orcamento de Desempenho. S&o considerados elementos essenciais do Or¢gamento-Programa:

(a) os objetivos e propositos perseguidos pela instituicdo e para cuja consecucdo sdo
utilizados os recursos orgamentarios; (b) os programas, isto é, os instrumentos de
integracao dos esfor¢os governamentais no sentido da concretizacdo dos objetivos; (c)
os custos dos programas medidos por meio da identificacdo dos meios ou insumos
(pessoal, material, equipamentos, servicos, etc.) necessarios para obtencdo de
resultados; e (d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizacGes
(produto final) e os esforcos despendidos na execucéo dos programas (GIACOMONI,
2010, p. 166).

Nessa esteira, 0 Brasil esforca-se por adotar a estrutura programética ao orcamento,
apesar de a Lei Federal n® 4320, de 17 de marco de 1964 (que estatui normas para elaboracéo e
controle do orcamento) nao criar as condi¢cdes necessarias para tanto. Por outro lado, a Lei
Complementar 101/2001 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), concebida em um contexto
de redemocratizacdo e descentralizacao, esta fundamentada nas concepg¢des de planejamento,
transparéncia, controle e responsabilizagdo, orientando o principio da eficiéncia na gestdo
publica, assim erigido pela propria Constituicdo Federal de 1988.

Assim, além da Lei 4320/64, os Municipios devem atentar também a LRF ao programar
e executar suas receitas e despesas.

Em breves linhas, a receita municipal consiste no conjunto de recursos financeiros que
ingressam nos cofres publicos, abarcando as denominadas rendas (recursos préprios oriundos
dos tributos e precos privativos do Municipio — produto de seus bens, servicos e atividades); e
demais recursos provenientes de fundos, financiamentos, subvencoes e doacdes (MEIRELLES,
1979, p. 173).

Ha& véarias maneiras de classificar as receitas, uma delas é a classificacdo econémica
contida na Lei 4.320/64, que as divide em receitas correntes®’ e receitas de capital®?. As receitas
correntes, por sua vez, subdividem-se em receitas originarias, que sdo provenientes da venda

de produtos, de servigos disponiveis aos usuarios, ou da cessdo remunerada de bens e valores;

em relacdo a cada programa e suas subdivisdes operacionais estabelecem-se medidas de programas e de trabalho
que permitam avaliar o rendimento” (NACOES UNIDAS apud GIACOMONI, 2010, p. 167).

8L Art. 11 § 1°- Sdo Receitas Correntes as receitas tributéria, de contribuicGes, patrimonial, agropecudria, industrial,
de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes (BRASIL, 1964).

8 Art. 11 § 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos financeiros oriundos de
constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda,
o superavit do Orcamento Corrente (BRASIL, 1964).
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e derivadas, que sdo obtidas em funcdo da autoridade estatal, mediante arrecadacao de tributos
e multas (ANDRADE, 2010, p. 167).

Outra classificacdo se da conforme a destinacdo das receitas. Assim, a receita
orgcamentaria® é aquela que integra o orcamento ptblico com a finalidade de custear programas
e acOes governamentais. A destinacdo dessas receitas pode ser ordinaria, isto €, livre para
atender as finalidades do Municipio; ou vinculada, quando a aplicacdo dos recursos esta
condicionada ao atendimento de finalidades especificas (ANDRADE, 2010, p. 158). Nesse
ultimo caso, o art. 8° da LRF prevé que os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagéo.

Conforme gréfico a seguir, os impostos sdo a maior fonte de receitas tributarias, as quais

representam parte expressiva da receita orcamentaria municipal®.

Gréfico 1 — Relagdo entre receita orcamentaria, receita tributaria e impostos nas
capitais estaduais - 2011
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Fonte: Elaboragdo propria com base no FINBRA 2011 — Secretaria do Tesouro Nacional.

8 Em contraposicao a receita extra-orgamentaria, cuja finalidade é registrar um recebimento de recurso pertencente
a terceiros (ANDRADE, 2010, p. 157).

8 Pondera-se, contudo, que em algumas localidades como Teresina/Pl, Palmas/TO, Rio Branco/AC e Macapa/AP
o0 desempenho dos tributos € menos de 15%. E mesmo em Belo Horizonte/MG, onde um pouco mais de 30% do
orcamento advém da receita tributaria, a maior fonte de receita origina-se de transferéncias correntes Segundo a
LOA para 2015, BH estimou R$ 3.155.456.000 de receita tributaria e R$ 5.067.520.306 de transferéncias
correntes, que sdo as receitas advindas de terceiros (normalmente Estado e Unido) destinadas a despesas as quais
ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servicos.
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Ja a despesa publica deve compreender todos os gastos do Municipio, dividindo-se em
despesas correntes (despesas de custeio e transferéncias correntes) e despesas de capital
(Investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital). A despesa orcamentaria® é
aquela que deriva da lei orcamentaria ou dos creditos adicionais, cuja finalidade € a realizacao
de programas e de acdes governamentais (ANDRADE, 2010, p. 188). Tal despesa € classificada
ainda em grupos conforme sua natureza, a saber: pessoal e encargos sociais, juros e encargos
da divida, outras despesas correntes, investimentos, inversdes financeiras e amortiza¢do da
divida (ANDRADE, 2010, p. 205-206).

A partir disso, uma vez que a sanc¢do premial aqui em comento implica em desoneracdo
tributaria, como ela seria contabilizada no orcamento?

Segundo a LRF, os incentivos de natureza tributaria sdo tratados como renuncia de
receitas, cuja sistematica esta prevista no art. 14 da referida Lei®. Assim, a concessio ou
ampliacdo de incentivos de natureza tributaria, da qual decorra rendncia de receita, deve ser
obrigatoriamente acompanhada de (i) estimativa do impacto orgamentério-financeiro no
exercicio em que deve iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; (ii) atender ao disposto na Lei
de Diretrizes Orcamentarias; (iii) demonstrar que a rentncia ndo afetara as metas de resultados
fiscais ou prever medidas de compensacao de receita.

A LRF ndo chega a definir a rendncia de receita, mas traz alguns exemplos como a

anistia, a remissdo, o subsidio, o crédito presumido, a concessao de isencdo em carater ndo

8 Em contraposicdo a despesa extraorcamentaria que ndo integra o orcamento publico, tendo como finalidade o
registro de entrega ou restituicdo de recursos pertencentes a terceiros, arrecadados a titulo de receita
extraorcamentaria (ANDRADE, 2010, p. 188).

8 Art. 14. A concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos
uma das seguintes condigdes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgcamentaria,
na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagéo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou
contribuigdo.

8§ 12 A renlincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concesséo de isengdo em carater nao
geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de célculo que implique reducédo discriminada de tributos ou
contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 22 Se 0 ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da
condicdo contida no inciso 11, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas referidas no
mencionado inciso.

§ 32 O disposto neste artigo néo se aplica:

| - as alteracGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na
forma do seu § 10;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga (BRASIL,
2000).
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geral, a alteracdo de aliquota ou a modificacdo de base de calculo que implique reducéo
discriminada de tributos ou contribuices, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

Nitidamente, essa disposicédo legal visa dificultar as renuncias que resultem em davidas
sobre a aplicagdo de critérios igualitarios aos contribuintes, pois a frustracdo da receita afeta a
despesa orcamentaria fixada na Lei de Diretrizes Orgcamentérias (LDO) e na Lei Orcamentéria
Anual (LOA) (CRUZ, 2006, p. 54). Nesse rumo, estaria a municipalidade deixando de realizar
importante arrecadacdo para suas funcionalidades.

Os comentadores Toledo Junior e Rossi (2005, p. 131) explicam que a isencédo de carater
ndo geral consiste no beneficio concedido pela municipalidade a determinada pessoa ou
segmento socioecondmico, ndo alcancando todos os contribuintes existentes no territério
municipal. Por outro lado, isen¢des ou beneficios gerais ndo se submetem a esse regramento da
LRF, nem tampouco as receitas inexistentes, isto €, a desoneracdo de IPTU e ISS para atrair
novas unidades produtivas. Se sdo novos contribuintes, ndo havia uma arrecadagéo anterior que
resultasse em reducdo de receita. Nesse caso, o chefe do Executivo demonstrard que a
exonerac¢do tributaria ndo prejudicara as metas fiscais ou o equilibrio entre receita e despesa.

Os autores esclarecem ainda que a compensacdo nao significa necessariamente uma
acdo direta do Poder Publico; mas pode ocorrer, por exemplo, pelo crescimento econdmico
local resultado da instalagdo de um Polo Industrial, significando mais residéncias, prestadores
de servicos e transacdes imobiliarias aumentando a arrecadacdo. Para tanto, a Administracao
Financeira produzira estudos comprovando a trajetoria estimada para que haja a compensacao
(TOLEDO JUNIOR; ROSSI, 2005, p. 136).

Percebe-se, portanto, certa flexibilidade no enquadramento da rendncia de receitas ou
mesmo no significado da compensacéo de receitas, ambas previstas na LRF.

Segundo Adilson Abreu Dallari (2001), a LRF deve ser interpretada ndo de forma
simplista, mas em conformidade com a Constitui¢do Federal. Assim, o que o art. 14 em comento
objetiva € uma vedacdo absoluta de concessao de incentivos irresponsaveis, da concessao de
incentivos sem retorno. Esse retorno, alias, ndo precisa ser imediato e nem em pecunia, podendo
ser de carater social, consoante com preceitos constitucionais, como a diminui¢cdo da
desigualdade social (ou, como se tem dito ao longo desta dissertacdo, o desenvolvimento
sustentavel do ambiente urbano).

A conclusdo de Dallari (2001, p. 144) é que ndo se pode dar incentivo de graga, sem que
iSso gere um retorno positivo a coletividade, o que nao significa que essa forma de retorno possa

ser variada.
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Basicamente o que a LRF demanda é o planejamento da rentncia do tributo, evitando-
se prejuizo ao erario. Como a sanc¢ao premial objeto deste trabalho exige uma contrapartida que
visa trazer beneficios reais a coletividade, o instrumento ndo pode ser tratado como uma
inconsequente renuncia de receitas.

Via de regra as renuncias sdo mal vistas, seja em razdo dos abusos da concessdo de
beneficios desordenados ou do receio do déficit nos cofres pablicos por reduzir o montante
arrecadado que seria aplicado em politicas publicas. Contudo, a sancdo premial como
instrumento de politica urbana trata-se de outra maneira para chegar ao mesmo resultado
almejado pelo orgcamento que é a satisfacdo das necessidades da coletividade, para além da
I6gica da arrecadacdo. Isso é diferente das renlncias concedidas a imoéveis de baixo valor
econémico, ou das renlncias que importam em desconto para pagamento antecipado do
imposto, por exemplo®’.

No caso em comento, a medida de compensacéo € intrinseca ao proprio instrumento.
N&o h4, portanto, que se falar em perda, mas em ganhos indiretos voltados ao desenvolvimento
urbano sustentavel da localidade. N&o é por menos que a propria LRF exclui do enquadramento
da rendncia de receita os impostos federais considerados de natureza regulatéria e nao
arrecadatoria, como o imposto de importacdo, imposto de exportacdo, imposto sobre produtos
industrializados e IOF.

J& no tocante & municipalidade, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) devem incorporar as diretrizes do
Plano Diretor, tal qual previsto no art. 40, 8 1° do Estatuto da Cidade.

Portanto os incentivos fiscais aqui mencionados ndo implicardo desequilibrio
orcamentario ou desvio de metas fiscais (estas consideradas ndo em um sentido de simples
arrecadacdo e acumulacao de riqueza, mas de locacéo das receitas a consecucdo dos direitos

fundamentais e do bem comum coletivo). Ao contrario, auxiliardo nesses dois desideratos, pois

8 A banca examinadora indagou se a sancdo premial ndo seria efetiva renlincia de receita, uma vez que,
objetivamente, a municipalidade deixa de arrecadar determinado tributo. Em resposta a tal indagacéo
desenvolve-se o seguinte raciocinio: A logica de arrecadacdo nao € ruim em si. O que € ruim é quando todas as
acBes do governo tém essa Unica légica como justificativa ou como causa ou como efeito. Nesse rumo, o0 que 0
trabalho discute ndo é simplesmente o potencial ndo usado da sancdo premial, mas também o porqué desse
potencial ndo vingar. As legislacfes que preveem algum tipo de san¢do premial costumam ser simbolicas, ndo
planejadas, aplicadas sem a necessaria cooperacao interinstitucional, ndo se desgarrando da logica arrecadatoria
orcamentaria. O trabalho vem denunciar isso. Assim, dizer que a san¢ao premial é rendncia de receita é aceitar
unicamente a ldgica de que o orcamento é formado por arrecadagdo para apés, despender em politicas publicas.
Aqui se prop0e outra ldgica, a l6gica da instrumentalizacdo da sangdo premial para efetivar politica urbana. O
orcamento deve viabilizar as politicas piblicas de forma planejada e responsavel. Se a san¢ao premial alcanga
essa finalidade, ela ndo pode ser considerada renuncia de receita.
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ndo se estd perdendo receita, mas ganhando beneficios urbanisticos, em perfeita harmonia com
a LRF e com o orgcamento publico.

Para que esse raciocinio se sustente e, em Ultima anélise, para que a prépria sancéo
premial se justifique, faz-se necessario um planejamento efetivo e global que leve em conta
também as condicBes operacionais do Municipio ao executar esse instrumento de politica
publica.

Atendendo ao principio da transparéncia e aos elementos principais do Orgamento-
Programa acima referidos, devera o gestor municipal® estar munido da devida fundamentagio
que demostre esse planejamento integrado, consubstanciado no Plano Diretor. Isso porque,
somente a partir de uma politica pablica urbana devidamente planejada, tal norma poderé atingir
a efetividade necessaria para ndo se enquadrar em mera renincia de receita, desgarrada de
qualquer medida compensatéria ou de plano de atingimento de metas fiscais, sujeitando o
administrador as penalidades da LRF.

Alids, o art. 4°, § 2° V, da LRF, prevé que a Lei de Diretrizes Orgcamentérias devera
apresentar, como anexo, demonstrativo da estimativa e da compensacao da renuncia de receita,
e 0 art. 1658 6° da Constituicdo Federal, dispGe que o projeto de Lei Orcamentéria deve estar
acompanhado de um demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isenges, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia.

Analisando a legislacdo em Belo Horizonte/MG, a LDO estima a renuncia computando
a diminuicdo genérica de receitas, sem identificar no préprio documento a contrapartida de

forma expressa ou clara.

Quadro 2 - Resumo da estimativa de renuncia fiscal — Belo Horizonte - 2014

Isencdes
IPTU (IsencBes condicionadas) R$ 20.000.000,00
ITBI R$ 1.600.000,00
Total de IsencOes R$ 21.600.000,00
Remissdes
Total de Remissdes | R$4.000.000,00

8 E, completando o circulo, também as atuacdes/decisdes da Administracdo Plblica devem ser vinculadas ao
contetido do Plano Diretor, visto a compatibilizacdo deste instrumento com a Constituicdo Federal, Estatuto da
Cidade, Lei de Responsabilidade Fiscal e, enfim, ao direito a cidade sustentavel. Afinal, a efetividade e eficiéncia
das politicas urbanas respaldam-se em um planejamento cuidadoso, atento as dimensdes politicas, sociais,
econdmicas, ambientais, territoriais e culturais, que justificam a propria aplicagdo do dinheiro publico. A
discricionariedade administrativa na consecucdo dessa funcéo fornece muito poder ao agente administrativo, que
podera alterar os rumos de um plano anteriormente tragcado, em nome de um interesse publico muitas vezes
inexistente, causando danos ao meio ambiente urbano e inefetividade do direito a cidade sustentavel, gerando
responsabilidade para aqueles detentores do comando e gestéo de tais agdes (ALMEIDA, ARAUJO, 2013).
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Desconto antecipado de pagamento de IPTU

Total de desconto | R$46.150.000,00
Incentivo Cultural

Total de incentivo as atividades culturais R$ 9.300.000,00
Total Geral da Renuncia Fiscal R$ 81.050.000,00

Fonte: Anexo 1.5 da LDO de Belo Horizonte - Lei Municipal 10.745, de 2 de agosto de 2014.

A mesma omisséo foi identificada na LOA®,

Contabilmente, segundo a 62 edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, valido para o exercicio de 2015, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional via
Portarias STN n° 700, de 10 de dezembro de 2014 e STN/SOF n° 1, de 10 de dezembro de 2014,
em geral, é utilizada a metodologia da deducdo de receita orcamentaria para evidenciar as
rendncias nos casos em que possam ser mensuradas. Nesse caso, deve haver um registro na
natureza de receita orcamentéria objeto da rentincia, em contrapartida a uma deducdo de receita
(conta redutora de receita). Ja no caso da isencdo, 0 montante da renuncia sera considerado no
momento da elaboracdo da LOA, de maneira que a estimativa da receita orcamentaria ja
contempla a renuincia e, portanto, ndo ha registro orcamentario ou patrimonial.

A Federacédo Internacional de Contadores (International Federation of Accountants —
IFAC), por meio do Comité do Setor Publico, realizou estudo sobre o tema em 1996,
identificando que as renincias tributarias sdo computadas como receita antecipada do governo,
0 que significa dizer que ndo sdo receitas. O estudo apontou ainda para a forte polémica
existente sobre o reconhecimento ou ndo dessas rentncias como despesas nas demonstraces

financeiras®. De todo modo, para a Federacdo, ainda que as receitas antecipadas ndo sejam

8 |ei municipal 10.789, de 30 de dezembro de 2014.

% |sso, devido a comparagéo das rendincias as subvenc@es, que sdo uma forma de despesa direta (conforme artigo
12 da Lei 4320/64). Conforme Ricardo Lobo Torres (2010, p. 165), as rentncias de receitas produzem os mesmos
resultados econdmicos da despesa publica, como subvengdes, subsidios, restituicdes de impostos, etc. Contudo,
se a renuncia ocorre por meio de isencdes (que € 0 mais comum no caso da sangdo premial), vale ressaltar o
estudo de José Souto Maior Borges (1977) sobre as diferengas juridicas entre os institutos: “Do mesmo modo, a
meditacao sobre o sistema tributario nacional autoriza ainda o discernimento entre incentivos puramente fiscais
(tributario) e incentivos estritamente financeiros. Aqui, como em outros seguimentos do ordenamento juridico,
essa distincdo decorre da relevante diversidade do regime juridico contemplado para ambos os tipos de estimulos
legais. Adicionam-se entéo aos generalizadamente denominados incentivos fiscais — qualificativo aqui utilizado
estipulativamente para designar os incentivos que atuam por via tributaria — os incentivos financeiros stricto
sensu, tais como os subsidios, facilidades crediticias, prémios de exportacdo. Assim rigorosamente, esses
incentivos financeiros sdo inconfundiveis com os incentivos ditos fiscais. (...) Importa desde logo advertir que,
para a fixacdo do regime juridico da subvencéo financeira, ndo cabe o recurso a conceitos e categorias
econdmicas. Nada obstante, como acentuou Julio Nievas Borrego, em exaustivo trabalho, o exame cuidadoso,
tanto das elaboragdes doutrinarias como das disposicGes legislativas, conduz ao convencimento de que, na
generalidade dos casos, foram as circunstancias totalmente extrajuridicas que deram lugar as formulas
definitorias da subvencdo. Com efeito, economicamente isencdo e subvencdo sdo tidas por alguns como
categorias idénticas, porque produziriam os mesmos efeitos, juridicamente essa identidade ndo se verifica,
porque ha um critério de discriminacdo formal entre ambas, adotado e prestigiado pelo sistema. O Direito
deforma o dado econdmico, dando-lhe tratamento diverso, apreensivel a luz de uma metodologia inconfundivel
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identificadas como despesas, seria preciso evidencia-las em informacdo adicional as
demonstracdes contabeis® (SILVA, 2009, p. 232).

A questdo é que, no tocante as sanc¢bes premiais, a falta de demonstracdo ao menos do
lastro da politica urbana (que ¢é a finalidade da propria desoneracdo tributaria) inviabiliza o
monitoramento da sua efetividade. Com efeito, a LDO de BH apenas compila em um unico
item as isencdes condicionadas do IPTU, sem evidenciar ao cidadao a que servem tais isengoes.
Todas as renuncias sdo compiladas a priori a conformacdo do orcamento, como forma de
informacao burocréatica ao Legislativo na elaboracdo da LOA.

Trata-se de contabilidade ainda calcada em um conceito de ‘transparéncia’ vago, que se
refere a0 nimero de caracteristicas de um sistema aberto sem andlise, independentemente da
complexidade de que se reveste a administracdo do Estado. A nova contabilidade publica, por
outro lado, enaltece a necessidade de evidenciacdo, que significa mostrar com clareza,
comprovar, de modo a ndo oferecer dividas ao cidaddo (SILVA, 2009, p. 340 e 346).

Resumindo, para que as san¢Oes premiais sejam compativeis com a LRF, necessario que
sejam efetivas, no sentido de alcancarem sua finalidade urbanistica, auxiliando concretamente
na instrumentalizacdo de politicas urbanas; e que seja possibilitado ao cidadao o controle real

dessa aplicagdo no ambito do or¢camento.

3.5 Sancdo premial no Direito Urbanistico®

com a da ciéncia econémica, ao transforma-lo numa realidade essencialmente diversa, porque normativa. Essa
equiparacao entre subvencéo e isengéo, no plano econdmico, decorreria do fato de que a isengdo tem um custo
equivalente ao de uma subvencdo. Teoricamente, poder-se-ia substituir o sistema de isengdes por um sistema de
subvencdes que teria a vantagem de oferecer o custo social decorrente desse Gltimo incentivo. E esta, a toda
evidéncia, uma colocagdo extrajuridica na analise dessas categorias, que refoge assim ao plano juridico de
apreensdo conceitual da subvencdo financeira. (...) Segundo o autor (Julio Nievas Borrego), a subvencao é
outorgada em principio para o cumprimento de uma finalidade determinada, e ndo se for cumprida uma finalidade
determinada. Qualquer que seja o valor que se atribua a essa defini¢do do autor espanhol, é certo que a subvencéao
pressuporia juridicamente, se ocorresse na hipotese, a extingdo da relacéo tributaria e, pois, o retorno de receita
pUblica ao ente subvencionado, pelo mecanismo da despesa publica. Essa circunstancia, ao contrario, jamais se
verifica nas hipdteses legais de isencdo, que impedem o proprio surgimento da obrigacdo tributéria. Essa
diferenciacdo é fundamental porque, s6 ela, basta para fornecer ao intérprete critério seguro de distingdo entre
isencao e subvencéo, identificavel no confronto entre essas duas categorias juridicas. (...) A subvencédo é um ato
translativo de dominio, que implica sempre um dare, enquanto a isencdo ndo implica aquisicdo alguma,
implicando, ao contrario, um non dare (BORGES, 1977, p. 43). Ademais, se se considera a subvenc¢ao como algo
a priori a conduta, para custear gastos, essa modalidade de encorajamento ndo se trata de san¢do premial.

91 As demonstracdes contabeis sdo relatdrios elaborados com base nos livros, registros e documentos que compdem
0 sistema contabil de qualquer tipo de entidade, assim, a forma de estruturacdo das demonstrages contabeis é
de grande importancia para que a informacdo contébil seja transmitida adequadamente. As demonstracfes
contabeis constituem-se em elemento fundamental para o conhecimento da real estrutura econdmico-financeira
das entidades, englobando balancos, resultados, origens e aplicagdo dos recursos, lucros e prejuizos, fluxo de
caixa (PORTAL DA CLASSE CONTABIL, 2008).

%2 Para a elaboragdo deste capitulo foram utilizadas pesquisas doutrinarias realizadas pelas pesquisadoras
graduandas do NUJUP, integrantes do grupo de pesquisa Observatério da Administracdo Publico. A autora
também passou a integrar esse grupo a partir do segundo ano do curso de mestrado.
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Ja que neste capitulo ficou demonstrada toda a dindmica urbanistica e sua relevancia
para a efetividade do instituto aqui em estudo, isto é, da san¢do premial na forma de incentivos
fiscais para concretizacdo de politicas urbanas, considerando que o préprio Estatuto da Cidade
fez previsdo expressa desse instrumento, faz-se necessario verificar o que a propria doutrina
juridica urbanistica tem mencionado sobre o0 assunto.

Conforme José Afonso da Silva (2010, p. 34), por ser a atividade urbanistica de natureza
pablica, deve restringir-se aos quadros do Direito para que se legitime.

Tem-se, portanto, a formacgdo do Direito Urbanistico, cujas normas ainda esparsas tém
por objeto regular a atividade urbanistica, disciplinar o planejamento urbano, o uso e a ocupacéo
do solo urbano (SILVA, 2010, p. 38)%. Do ponto de vista cientifico, isto é, do conhecimento
sistematizado das normas urbanisticas, o Direito Urbanistico pode ser definido como “ramo do
Direito Publico que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as normas e principios
reguladores da atividade urbanistica” (SILVA, 2010, p. 38).

Silva aponta como reducionista a concep¢do de que o Direito Urbanistico é parte do
Direito Administrativo. Inicialmente, convém ponderar que o Direito € um conhecimento
unificado sobre uma realidade, sendo que a autonomia é, realmente, apenas didatica ou
cientifica, com formacdo de principios e institutos proprios de cada ramo. Os principios do
Direito Urbanistico sdo elencados pelo autor desta forma: principio do urbanismo como funcéo
publica; principio da conformacdo da propriedade urbana; principio da coesdo dinamica das
normas urbanisticas; principio da afetagdo da mais valia ao custo da urbanificacdo; principio da
justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuacdo urbanistica (SILVA, 2010, p. 40
e 44).

Ademais, o0 conjunto de normas que ordenam os espacgos habitaveis urbanos dao origem
a institutos especificos, como o planejamento urbanistico, parcelamento, reparcelamento,
zoneamento, uso e ocupacéo do solo urbano (SILVA, 2010, p. 45).

Para o autor, € o Direito Urbanistico que determina os principios que dominam o regime
juridico da propriedade urbana, uma vez que esta esta submetida a funcéo publica do urbanismo.
Assim, apesar do direito a propriedade ter também seu lado civel, administrativo e tributario,

fundamentalmente, seu regime é de Direito Urbanistico (SILVA, 2010, p. 77).

9 José Afonso da Silva (2010) apresenta um conceito de Direito Urbanistico assentado no critério material, sobre
0 objeto regulado, enquanto Hely Lopes Meireles (2008) e Daniela Liborio (2004) fazem conceituacao ligada a
um critério substancial, a partir de um conhecimento sistematizado das normas urbanisticas.
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Hely Lopes Meirelles (2008, p. 522) identifica o urbanismo como “o conjunto de
medidas estatais destinadas a organizar os espacos habitaveis, de modo a propiciar melhores
condi¢gdes de vida ao homem na comunidade”. O autor entende como espagos habitaveis
qualquer ambiente no qual seja possivel exercer em coletividade qualquer uma das quatro
seguintes funcBes sociais: habitacdo, trabalho, circulacdo e recreacdo. Para tanto, em ultima
andlise, o urbanismo implica um sistema de cooperacdo entre os cidaddos, a Administracdo
Publica e os entes federados (MEIRELLES, 2008, p. 523).

Nesse contexto, o Direito Urbanistico é ramo do Direito Publico destinado ao estudo e
formulacao de normas que regem os espacos habitaveis, notadamente, das cidades, estendendo-
se também ao campo, na perspectiva da cooperacdo e integracdo das areas que se apoiam
mutuamente (MEIRELLES, 2008, p. 526).

Trata-se de conceituacdo muito similar a feita por Daniela Campos Libdrio Di Sarno
(2004), que define o Direito Urbanistico como ramo do Direito Pablico, cujo objeto sdo as
normas e 0s atos que harmonizam as fungdes sociais do meio ambiente urbano em busca da
qualidade de vida da coletividade.

Nelson Saule Junior (1998) se posiciona no mesmo sentido, aduzindo ser o Plano

Diretor uma peca chave de planejamento no &mbito do Direito Urbanistico:

O Direito Urbanistico brasileiro, em face da Constituicdo de 1988, vem se
consolidando como um ramo proéprio do Direito Publico, em razdo do sistema de
principios, normas e instrumentos especificos que estdo sendo instituidos em especial
nos Municipios para o desenvolvimento da politica urbana. Por exemplo, pelas Leis
Orgénicas dos Municipios, tem sido reconhecidos os direitos inerentes as pessoas que
vivem na cidade, componentes do chamado “direito a cidade”. Nesse aspecto, a
consideracdo do Plano Diretor como instrumento basico da politica urbana é um
componente chave dentro do Direito Urbanistico em face da normatizacéo urbanistica
dele decorrente sobre o planejamento urbano e o regime da propriedade urbana
(SAULE JUNIOR, 1998, p. 34).

Edesio Fernandes (1998) vé a legislacdo urbanistica como instrumento privilegiado para
colocar em préatica as propostas para materializar o conceito de cidade, o qual deve ser
construido de forma integrada com a populagdo, em vez de atender interesses de grupos
dominantes, como tem ocorrido. O autor lamenta que “a maioria dos estudos juridicos tende a

ignorar o Direito Urbanistico ou a analisar a legislacdo urbana tdo somente a partir das
perspectivas limitadas do Direito Civil e/ou Administrativo”® (FERNANDES, 1998, p. 205).

% “Creio que a autonomia formal do Direito Urbanistico brasileiro pode ser defendida tecnicamente; (...) Contudo
esse ndo é o pensamento da maioria das Faculdades de Direito do Pais onde ndo ha uma disciplina especifica
sobre Direito Urbanistico em seu curriculo. Por outro lado, tal disciplina é ensinada cada vez com maior
frequéncia nos cursos de graduagdo e pos-graduagdo em Arquitetura, Engenharia, Planejamento Urbano,
Geografia e Sociologia” (FERNANDES, p. 1998, 205).



76

Vale ponderar, como Tércio Sampaio Ferraz Junior (2003, p. 140-144), que a
preocupacao dos juristas em classificar e identificar os diferentes ramos dogmaticos do Direito
justifica-se com uma finalidade préatica: a distingdo oferece operacionalidade pragmatica e
sistematizadora do universo normativo, importante para a decidibilidade dos conflitos, a medida
que determinam os efeitos e os principios juridicos apropriados, atinentes a cada situacio. E
esse 0 motivo pelo qual, apesar de inUmeras criticas, a separagdo dos ramos do Direito
persevera.

Realmente, considerando que a san¢do premial ndo é um fim em si mesma, mas um
meio para alcancar a cidade sustentavel, ela se aproxima do Direito Urbanistico para que sua
formulaco e aplicagéo estejam inseridas no planejamento urbano, modulando seus efeitos a
fim de ser efetiva, 0 que é essencial em termos de Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nesse sentido, como assevera o autor portugués José Casalta Nabais (2012, p. 654), a
natureza da extrafiscalidade (san¢&o premial aplicada ao tributo) apenas técnica ou formalmente
incorpora 0 Direito Fiscal, pois que material ou conteudisticamente integra o Direito
Econbmico, Social, Ambiental e outros.

Também para os ambientalistas Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Renata Marques
Ferreira (2010), as normas com finalidade extrafiscal justificam-se por outros ramos do Direito,
escapando do rigido controle do sistema tributario, sem submeter-se de forma absoluta aos
principios tributaristas.

Para Fiorillo; Ferreira (2010, p. 57), enquanto as normas de indole tributaria buscam
arrecadar mediante distribuigao justa da carga tributdria entre os contribuintes, as normas com
finalidade social buscam o direcionamento economico, a estrutura¢ao ou a reestruturagao
social, o desenvolvimento sustentavel e a protegao as normas ambientais. “Dai buscar a
legitimidade dessas normais sociais, isto é, sua compatibilidade material com o texto
constitucional, nos artigos vinculados ao regramento do objeto que se quer atingir, € ndo no
sistema tributario nacional” (FIORILLO; FERREIRA, 2010, p. 58)%.

Feita essa introducdo, buscando identificar qual tratamento a doutrina urbanistica tem
conferido a sancdo premial, foram analisadas vinte obras, dentre livros e artigos cientificos,

escolhidas em razao do tema ‘Direito Urbanistico’ e ‘Estatuto da Cidade’.

% Destoante é o entendimento dos tributaristas em geral, que consideram ter a sangdo premial (extrafiscalidade)
natureza tributaria, tal qual Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 291), Valéria Furlan (2010, p. 151), Geraldo
Ataliba (1964, p. 168), Gouvéa (2006, p. 14 e 254). Lado outro, o tributarista Renato Lopes Becho (2011, p. 43)
entende que a extrafiscalidade néo é categoria propriamente juridico-tributaria, sendo de interesse preponderante
para outras areas do conhecimento social, como a economia. Segundo ele, trata-se de tema alheio a esfera de
interesse do Direito Tributario, isto é, ndo interessa saber se o tributo tem por objetivo a arrecadacéo ou a
regulacdo de condutas, pois esses dados nédo interferem nas relagGes juridico-tributarias.
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Toshio Mukai (2010) divide sua obra dedicada ao Direito Urbanistico em parte geral e
parte especial; abordando, na primeira, questes mais genéricas; e, na segunda, assuntos
especificos encontrados em normas federais, estaduais e municipais.

Inserida na parte geral, estd a secdo que trata dos tributos regulatérios, na qual Mukai
(2010, p. 97-98) adverte que o poder de policia conferido ao Poder Publico no sentido de regular
as atividades individuais em beneficio da coletividade pode ocorrer por meio dos tributos,
genericamente considerados. Uma forma de fazer isso seria, justamente, mediante exoneracdes
(incentivos) tributarios, tais como isen¢des, reducdes, estimulos, devolugdes de impostos pagos,
suspensdes ou tributacdo progressiva.

E interessante notar, contudo, que Mukai trata do tema mais sob a Gtica tributaria acerca
da extrafiscalidade do que sob a 6tica urbanistica, citando varios artigos do Codigo Tributario
Nacional (arts. 33, 77, 78, 97, 178) e autores tributaristas como Aliomar Baleeiro, Henry
Tilbery, Ruy Barbosa Nogueira, Souto Maior e Seabra Fagundes. Com efeito, o autor menciona
que tais expedientes devem ser analisados a luz dos principios gerais da tributacdo, a saber, 0
principio da generalidade e o principio da uniformidade, para serem considerados legitimos e
constitucionais.

Mukai (2007, p. 98) esclarece que o principio da generalidade advém do principio da
igualdade tributaria, que demanda tratamento igualitario perante a lei no sentido de que todos
os individuos devem pagar tributos, admitidas exce¢des no tocante a capacidade contributiva e
a concessdo de isencdes e imunidades. Ja o principio da uniformidade permite que a tributacédo
seja imposta de forma fixa, proporcional ou progressiva, considerando a capacidade
contributiva do cidadao.

No que tange as isen¢des, Mukai (2010, p. 99) atenta para outro principio de ordem
tributaria, segundo o qual s6 é competente para isentar aquele que o é para tributar. Quanto ao
quesito onerosidade, a isencao pode ser condicionada a prestacdo pelo isento ou gratuita, desde
que haja real beneficio a coletividade, evitando-se privilégios inadmissiveis. Sobre a
obrigatoriedade do préprio poder publico em conceder o prémio, Mukai cita Tilbery e Seabra

Fagundes:

No dizer de Henry Tilbery, tais isengdes constituem um direito adquirido e integram
“o estatuto do contribuinte”, sendo protegidas contra a revogagdo pelo estabelecido
no art. 178 do CTN, porque, segundo M. Seabra Fagundes, a bilateralidade da relacdo
nascida da lei de concessdo impde ao poder outorgante respeitar a outorga por ele feita
(MUKAI, 2010, p. 99).
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Mais adiante, Mukai ressalta que os impostos que mais se prestam para regular os
problemas urbanisticos sdo o IPTU, o ITR e o IR, conferindo destaque a este Ultimo ao aduzir
ser ele “o unico instrumento tributario capaz de corrigir injusti¢as e coadjuvar, no Brasil, as
metas de um planejamento urbano eficaz, posto que pode efetivamente incidir sobre os ganhos
de capital, regulando a atividade econdmica em si (...)” (MUKALI, 2010, p. 101).

Essa observagéo parece identificar o problema urbanistico de modo restrito ao &mbito
econémico do lucro imobiliario, sendo que, conforme aludido nas secdes anteriores, para este
trabalho a questdo urbana € bem mais abrangente. Claro que outros impostos que ndo os de
competéncia municipal se prestam a instrumentos de politica urbana; contudo, como ja
mencionado, o Municipio é o ente federado dotado de maior categoria para tratar das
dificuldades e solucGes urbanas.

O autor entdo ndo mais se delonga no assunto e passa a tratar de forma breve das
contribuicbes de melhoria, espécie de tributo que incide sobre a mais-valia tributéria,
extremamente interessante na atuagcdo como instrumento urbanistico; mas que, seja por
questdes politicas ou por questdes de dificil operacionalizacdo, ndo é muito usado. Na parte
especifica, na qual Mukai poderia dar exemplificacGes dos incentivos fiscais, o autor silencia-
se.

Daniela Campos Libdrio Di Sarno (2004, p.86) aborda os incentivos e beneficios fiscais
e financeiros como instrumento de politica urbana de natureza ndo-urbanistica, e o presente
trabalho ndo concorda com tal classificacdo. Ela também menciona o IPTU progressivo no
tempo como instrumento tributdrio. De todo modo, a autora entende que a alinea ‘c’, inciso IV
do art. 4° do Estatuto da Cidade apenas explicita uma faculdade que ja compete ao Poder
Publico, que € criar estimulos para que o particular aja voluntariamente em consonancia com o
planejamento municipal.

Di Sarno faz ainda mencdo a capacidade econdmica dos contribuintes, principio de
indole tributaria, entendendo que aos cidaddos com capacidade econémica equilibrada os
incentivos podem recair sobre aliquotas menores, enquanto aos economicamente insuficientes
poderia haver isencdo permanente ou temporaria do tributo. E digno de atenc&o o fato de que a
urbanista ndo trata do assunto da sancao premial sob o viés urbanistico.

Paulo Afonso Cavichioli Carmona (2010, p. 66-67) em sua obra voltada ao Direito
Urbanistico, menciona a sancdo premial aplicada aos tributos mediante exemplos gerais de

incentivos fiscais, agrupando-0s como institutos tipicamente financeiros e separando-os em
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incentivos: isengao tributaria, anistia, redu¢ao de aliquotas; ¢ beneficios: concessao de
financiamentos publicos na area de habitagdo, consorcio imobiliario urbanistico®.

Ja no manual de José Afonso da Silva (2010), ndo é perceptivel qualquer destaque aos
incentivos fiscais, seja quando o autor elenca os instrumentos de atuacdo urbanistica, seja
quando aborda instrumentos de controle urbanistico (preventivo, concomitante, sucessivo e
repressivo).

Em contrapartida, o autor informa brevemente sobre o IPTU progressivo no tempo como
instrumento de politica urbana, cuja natureza aproxima-se a da sancao negativa (SILVA, 2010,
p. 425).

J& ao relacionar o Direito Urbanistico ao Direito Tributario, na extensdo de uma frase,
Afonso da Silva aponta a ocorréncia de estimulos positivos ao elucidar que “no Direito
Tributario, o Direito Urbanistico encontra instrumentos de atuacdo muito relevantes,
recorrendo-se a tributacdo como um dos meios de forcar ou estimular operag6es urbanisticas
pelos particulares no interesse da coletividade” (SILVA, 2010, p. 48).

Finalmente, na Gltima pagina da obra, ao tratar do financiamento do urbanismo, o jurista
torna a mencionar o IPTU, dessa vez sob a ética extrafiscal no sentido de alcancar efeitos
regulatorios da tributacdo para constranger os proprietarios a edificar seus terrenos, ou mediante
aliquota progressiva, ou aliquota diferenciada, visando tolher os lotes vagos nos centros urbanos
destinados a pura especulacdo imobiliaria. Nesse interim ele vé a possibilidade de uso
progressivo do IPTU nos termos do art. 156 da Constituicdo Federal e conforme lei municipal,
para assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade.

No entanto novamente o autor direciona a discussao para o IPTU progressivo no tempo,
alegando ser evidente que a progressividade do tributo passou a ser instrumento de grande valia
para a ordenaco urbanistica® (SILVA, 2010, p. 456).

Kiyoshi Harada (2005), apesar de especialista em Direito Tributario e Financeiro,
dedicou obra ao Direito Urbanistico e, nos mesmos moldes de Afonso da Silva, no capitulo
acerca dos instrumentos de politica urbana, apenas cita a existéncia de incentivos e beneficios

fiscais e financeiros, aprofundando na figura do IPTU progressivo no tempo.

% Trata-se de forma de viabilizagdo de planos de urbanizagdo ou edificagdo por meio da qual o proprietario
transfere ao Poder Publico municipal seu imével e, apds a realizacdo das obras, recebe, como pagamento,
unidades imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas. Tal beneficio ndo se enquadra no significado de
sangdo premial abordado nesta dissertacao.

% José Afonso da Silva (2010, p. 456) aduz que este instrumento passou a ser interessante, na medida em que antes
do Plano Real, a alta carga inflacionaria fazia da progressividade do tributo sobre a propriedade um recolhimento
de pequena rentabilidade, motivo pelo qual o individuo via vantagem em pagar o tributo mais elevado e nao
aplicar ao seu imovel a devida funcao social.
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Diogenes Gasparine publicou obra especifica sobre o Estatuto da Cidade, em que apenas
cita os incentivos e beneficios fiscais e financeiros no rol de instrumentos elencados pelo art.
4° da Lei 10.257/2001 (GASPARINE, 2002, p. 15). Em compensacdo, dedica mais de dez
paginas ao IPTU progressivo no tempo.

Em obra organizada por Edésio Fernandes e Jurema Rugani, Luciana Rocha Féres
(2002, p. 22-25), ao abordar mecanismos legais de preservacdo do patriménio histérico, cita
normas de estimulos positivos como a Lei Federal de incentivo a cultura, Lei Rouanet, criada
pelo Ministério Pablico da Cultura em 1991, e que permite a empresa que patrocinar obras de
restauracdo, deduzir em até 70% do investimento efetuado do imposto de renda devido; e a Lei
Estadual mineira de distribuicdo de ICMS, apelidada de Robin Hood, que incentiva 0s
Municipios a investirem na preservacdo do patrimonio, resultando em repasse de verbas para o
préprio Municipio.

Vanésca Buzelato Prestes (2006, p. 223), em obra integrando Temas de Direito Urbano-
Ambiental organizada por ela mesma, faz mengéo aos incentivos fiscais aplicados a taxas e ao
IPTU como meio para atingir a preservacdo ambiental. Assim, ela exemplifica o desconto na
taxa de lixo aos particulares que geram grande quantidade de residuos reaproveitaveis e que
destinam 0s mesmos para projeto de reciclagem, ou a imputacdo de valor inferior da taxa de
lixo aqueles que geram menor quantidade de residuos solidos.

No tocante ao IPTU, Prestes (2006, p. 223) o considera como importante mecanismo
para realizacdo de comportamentos via extrafiscalidade, exemplificando a reducédo desse tributo
como incentivo aos proprietarios de imoveis tombados; e a desoneracdo de imoveis com valor
ecoldgico aos proprietarios que realizam atividades condizentes com a preservagdo ambiental.

Bruno Soeiro Vieira e Nelson Saule Junior (2015), em artigo publicado na Revista
Brasileira de Direito Urbanistico abordam a extrafiscalidade e a fun¢do promocional do Direito
a partir de Bobbio. Apesar de em momento algum mencionarem o art. 4°, IV, ‘c’ da Lei
15.257/2001, em breves linhas, os autores vinculam a extrafiscalidade como sancao positiva as
diretrizes do Estatuto da Cidade.

Em seguida, os autores promovem a analise de incentivos fiscais na cidade de Belém/PA
voltados & isencdo do IPTU ou taxas de licenciamento para preservacdo do imovel de valor
historico-cultural. Finalmente, concluem que o instrumento ndo é efetivo, em razéo do infimo
numero de imoveis que obtém o beneficio, por falta de divulgacdo ou mesmo articulacéo
politica. Apesar de ser praticamente o Unico artigo de indole urbanistica que cita expressamente
a ‘san¢ao positiva’, falta-lhe uma discussao mais critica sobre o tema, pois cinge-se a apresentar

o0 instrumento como valido no campo teorico, mas ineficiente no campo pratico.
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O capitulo oitavo da obra ‘Estatuto da Cidade: os desafios da cidade justa’, elaborado
por Daiane Mezzomo Grazziotin, Matheus Bringhenti Dal Bosco e Rafael Marin (2011), trata
da funcdo extrafiscal do IPTU. Contudo os autores fazem abordagem voltada mais ao Direito
Tributario do que ao Direito Urbanistico. A bibliografia €, inclusive, recheada de autores
tributaristas em contrapartida a raras citagcdes de urbanistas.

De todo modo, ao tratar das possibilidades extrafiscais do IPTU, é possivel identificar
as sancOes negativas que agravam tributos para acOes indesejadas e as sang¢fes premiais,
entretanto limitadas ao desenvolvimento industrial de determinada area via isen¢des, a fim de
atrair capital e, futuramente, maior arrecadacdo®. E mencionado, ainda, que o IPTU pode ter
aliquotas reduzidas levando-se em conta atributos pessoais dos contribuintes, conforme previsto
na simula 539 do STF de 1969%. A par dessas assertivas breves e genéricas a san¢io premial
como instrumento de politica urbana, o artigo volta-se estritamente para o IPTU progressivo no
tempo como instrumento assegurador do cumprimento da funcdo social da propriedade, que
evita 0 seu mau uso, nos moldes do Plano Diretor®,

Comentando o Estatuto da Cidade, o livro coordenado por Odete Medauar e Fernando

Dias Menezes de Almeida (2002) traz breves palavras ao art. 4°, IV, ‘¢’ abaixo reproduzidas:

Trata-se de previsdo genérica, lembrando ao administrador publico que nem sempre
0 recurso & sangdo punitiva é necessério, ou mesmo eficiente, para levar aos
comportamentos desejados. De todo modo, é de se recomendar cautela aos
Municipios, ao langarem mao de isengdes, rendncias fiscais, estimulos, etc., sobretudo
em face do regime estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Alias, é notoria
a dificuldade financeira enfrentada atualmente pela maioria dos Municipios
brasileiros (ALMEIDA, 2002, p. 35).

% N4o é que o desenvolvimento industrial ndo seja uma politica importante ao Municipio, e ndo deixa a mesma de
ser um exemplo de sancao premial pois isenta indUstrias de tributacdo para atrai-las, gerando desenvolvimento e
empregos para a localidade. Mas o presente trabalho visa abstrair-se desse exemplo que é frequentemente
utilizado, para demonstrar que existem outras possibilidades ainda para aplicacdo da san¢do premial que ndo
essa.

% Segundo esta simula, é constitucional a lei do Municipio que reduz o imposto predial urbano sobre imével
ocupado pela residéncia do proprietario, que ndo possua outro. Estas questdes jurisprudenciais serdo tratadas no
Capitulo 4.

100 No mesmo sentido, Cristiano Tolentino Pires chama atencgdo aos beneficios do IPTU para a func&o social da
propriedade: “O Imposto Predial e Territorial Urbano Progressivo no Tempo é uma importante norma indutora
colocada a disposicdo da municipalidade para materializar o preceito constitucional da fungdo social da
propriedade urbana. Com a adocao de referido imposto, objetiva-se que as cidades crescam de forma ordenada,
evitando o surgimento de grandes vazios urbanos em contraponto & excessiva ocupacao de areas, normalmente
em locais de péssima infraestrutura. O que tem ocorrido com grande frequéncia nas cidades é a crescente
especulacao imobiliaria que vicia o crescimento sustentavel. Tal constatacdo é nitida especialmente nos grandes
centros, que veém determinada regido atingir um crescimento inesperado sem que paralelamente cresgcam
também os servigos basicos de estruturagao de transito, lazer, areas verdes, dentre outros. Por isso € que o Estado
deve dotar de infraestrutura aquelas areas destinadas a expansao urbana, evitando que os destinatarios das normas
indutoras em referéncia tenham a seu favor o argumento da inércia estatal” (PIRES, 2010, p. 3299).
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E curioso notar que o comentador Fernando Dias Menezes de Almeida faz abordagem
que é quase contra o uso do instrumento, levantando barreiras por meio de uma linguagem que
mais desvalida do que valida a san¢édo premial em quest&o.

Ja nos comentarios ao Estatuto da Cidade organizado por Liana Portilho Mattos (2002),
Betania Alfonsin traz diferente entendimento ao mesmo artigo, a partir das diretrizes do préprio
Estatuto:

Este instrumento deve ser compreendido a luz do conjunto dos instrumentos de
Politica Urbana, e ndo isoladamente. Trata-se de mais uma possibilidade a ser
utilizada quando um caso concreto justificar que o municipio lance médo dos mesmos.
Em nome de um beneficio maior (por exemplo a geracdo de milhares de empregos
por uma empresa que pretenda se instalar no territdrio municipal) que a cidade possa
abrir mo de receitas fiscais, mas a analise desta relagéo devera sempre levar em conta
as diretrizes estabelecidas no artigo 2° desta Lei, em especial aquelas dos incisos IX e
X, que deverdo balizar o equilibrio dos incentivos, e que dizem, respectivamente o
seguinte: IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagdo; X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributéria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem estar geral e a fruigdo dos bens pelos
diferentes segmentos sociais. A Politica urbana devera ser, portanto, criteriosa na
concessao desse tipo de beneficio (ALFONSIN, 2002, p. 119).

Repara-se que a autora ndo deixa de apontar as cautelas necessarias ao uso do instituto,
mas o faz nos limites do desenvolvimento urbano sem invalidar o instrumento comentado.

Finalmente, nas outras novel®® obras analisadas, ndo ha desenvolvimento acerca dos
incentivos fiscais previstos como instrumento de politica urbana pelo Estatuto da Cidade. Por
outro lado, o IPTU progressivo no tempo é assunto presente e debatido em praticamente todas
as obras, parecendo ser de melhor assimilacdo pela doutrina esse instrumento que penaliza o
proprietario que ndo cumpre com a funcéo social do seu imével.

De maneira geral, é possivel concluir que a doutrina urbanistica admite a san¢éo premial
aplicada ao tributo como um instrumento de politica urbana, mas ndo encara o instituto, sendo
que apenas parte das obras estudadas menciona-o mediante exemplos, sem maiores discussoes,
sem contar as abordagens sob a Otica tributarista e ndo urbanistica.

A falta de discussdo mais proveitosa prejudica a propria aplica¢do do instrumento. Alias,
mesmo no tocante ao IPTU progressivo no tempo, denota-se um tratamento mais finalistico do
que instrumental, isto é, preocupa-se mais em afirmar que é um bom instrumento sem

contextualiza-lo as realidades municipais. 1sso ndo € uma inverdade, contudo, para garantir uma

101 Edésio Fernandes (1998), Edésio Fernandes; Betania Alfonsin (2001), Leticia Osorio (2002), Liana Portilho
Mattos (2006), Edésio Fernandes; Betania Alfonsin (2006), Edésio Fernandes (2006), Adilson Abreu Dallari;
Daniela Campos Liborio Di Sarno (2007), Victor Carvalho Pinto (2012), Adir Ubaldo Rech; Adivandro Rech
(2010).
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boa aplicacdo, necessario ir além da potencialidade do instrumento para tratar dos meios
disponiveis como a infraestrutura e a capacidade de gestdo da localidade®®?.

Ademais, identificar o tributo como instrumento de politica urbana em uma perspectiva
tributaria apenas, negando-lhe natureza urbanistica, acaba por descolar a norma da sua propria
finalidade. Talvez isso ocorra em razdo da forma especializada em que se da o conhecimento
juridico, como se um instituto precisasse pertencer a determinado universo sem tramitar em
areas diferentes, o que ndo faz sentido uma vez que o objetivo de todos os ramos do Direito é

comum ou, ad menaos, se complementa.

102 Importante estudo sobre esse ponto divulgado pelo Ministério da Justica sera abordado no Capitulo 5.
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4 SANCAO PREMIAL APLICADA AO IPTU

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) nem sempre foi um tributo de
competéncia municipal. Aires Barreto (2012, p. 195) registra sua criagdo no Brasil em 1808 sob
a denominacdo de Décima Urbana, recaindo sobre os prédios localizados na Corte, nas cidades,
nas vilas e nas povoagdes da orla maritima. Mesmo com a independéncia do Pais, a Décima
Urbana manteve-se na competéncia do Governo Central, sendo que a Carta Outorgada de 1824
tratava de impostos de forma geral como iniciativa privativa da Camara dos Deputados.

Com a Constitui¢do de 1891, os tributos foram discriminados de forma mais especifica,
ficando para os Estados o direito de decretar impostos sobre imdveis (urbanos e rurais).
Somente a partir da Constituicdo de 1934 é que foi dado aos Municipios instituir um imposto
sobre o territorio urbano e outro sobre os prédios urbanos, sendo que, na constituinte de 1937,
ambos foram unificados no Imposto Predial e Territorial Urbano. Em 1969, a emenda a
Constituicdo Federal de 1967 alterou a denominagdo do tributo para Imposto sobre a
Propriedade Territorial e Urbana. Finalmente, a atual Carta Magna manteve a competéncia
municipal para instituir o Imposto sobre a propriedade Predial e Territorial Urbanal®.

N&o ha duvidas, portanto, de que o IPTU tem como objeto a propriedade imével urbana,
esteja ela edificada ou nd0'%. Normalmente, para identificar as caracteristicas de um tributo, os
autores tributaristas apresentam o0s aspectos material, subjetivo, temporal, espacial e
quantitativo do fato gerador ou hip6tese de incidéncial®, que serdo tratados apenas brevemente
para auxiliar no entendimento da sangéo premial aplicada a esse imposto.

O primeiro aspecto consiste no fato licito, genérico e abstrato descrito na hipdtese de
incidéncia conforme atenta Furlan (2010, p. 62).

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 expressamente se referir a propriedade predial
e territorial urbana (0 que levou a algumas defesas de que apenas o direito de propriedade
entendido como o dominio pleno constituido pelas faculdades de usar, gozar, fruir e dispor seria

tributavel), a maior parte da doutrina'®® confere maior flexibilidade ao termo, conforme teor do

103 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| — propriedade predial e territorial urbana (BRASIL, 1988).

104 A titulo de informag&o, existem entendimentos no sentido de haver duas hip6teses de incidéncia, uma sobre o
prédio e outra sobre o terreno, conforme Roque Carrazza (2007); e o entendimento de ser um nico imposto,
segundo Hugo de Brito Machado (2010).

105 No ambito tributarista, ha aqueles que tratam o fato gerador e a hipétese de incidéncia como eventos diferentes,
tal qual Valéria Furlan, e como 0 mesmo evento, tal qual Kiyoshi Harada. Esse tema foge ao objeto do presente
trabalho e, por isso, ndo sera tratado.

106 A exemplo de Kiyoshi Harada (2012), Flavia Furlan (2010), Aires Barreto (2012), Aliomar Baleeiro (1995),
Hugo de Brito Machado (2010), Sacha Calmon Navarro Coélho (2010).
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art. 32 do Cdadigo Tributario Nacional (CTN - Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966), abrangendo
também a posse ad usucapionem e o dominio Util, pois tais situacdes também sdo aptas a indicar
disponibilidade econémica e capacidade contributiva.

Essa questdo implica o aspecto subjetivo ou pessoal do imposto no que tange ao sujeito
passivo, assim caracterizado como o proprietario ou detentor da posse ou dominio util. Quanto
ao sujeito ativo, ndo ha controvérsias; trata-se do Municipio ainda que a Constitui¢cdo Federal
conceda excegdes.

O aspecto temporal diz respeito a0 momento em que se concretiza o fato gerador, o que
ocorre anualmente no dia 1° de janeiro.

J& o0 aspecto espacial diz respeito ao local da ocorréncia do fato gerador, o que, no caso,
¢ a propriedade urbana. Resta identificar o que significa o adjetivo ‘urbana’. Os principais
critérios para essa definicdo sdo o da destinacdo do imovel ou da localizacdo. A este importa
identificar se a propriedade situa-se na zona urbana ou rural do Municipio, enquanto o primeiro
identifica qual tipo de atividade € exercida no imével.

O CTN fixou o critério de localizacdo, acrescentando o critério da situacdo, isto &, o
numero de equipamentos urbanos que servem o imovel'%’, e o critério da equipara¢do no caso
dos loteamentos em zonas rurais. No entanto o Decreto-Lei 57 de 18 de novembro de 1966 (que
alterou dispositivos sobre o ITR) estipulou o critério da destinacdo, identificando como rural o
imével que desenvolve atividades de exploracdo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou
agroindustrial. E, ainda, a Lei 5.868 de 12 de dezembro de 1972 (que criou o Sistema Nacional
de Cadastro Rural) aduziu ao critério da destinacao o critério de tamanho do imovel, de maneira
aincidir ITR no imdvel que tiver area superior a 1ha, independente de sua localizacéo.

Dificultosa é, portanto, a conformacdo legal da identificacdo da propriedade urbana para
fins de cobranca do IPTU®, E interessante a posicdo de Flavia Furlan, adepta da hipotese
segundo a qual “compete apenas ao Municipio definir as zonas urbana e rural, ndo

exclusivamente para fins de IPTU e ITR, mas também e principalmente para cumprir seu mister

107 S&0 os equipamentos urbanos elencados pelo CTN (1966): | - meio-fio ou calcamento, com canalizacédo de
aguas pluviais; 11 - abastecimento de agua; 111 - sistema de esgotos sanitarios; 1V - rede de iluminacdo publica,
com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; V - escola priméaria ou posto de salde a uma distancia
méaxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado.

108 O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem optado pelo critério da destinacéo, tendo como precedente a decisdo
do Recurso Especial 1.112.646/SP: TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINACAO
RURAL. IPTU. NAO-INCIDENCIA. ART. 15 DO DL 57/1966. RECURSO REPETITIVO. ART. 543-C DO
CPC. 1. Nédo incide IPTU, mas ITR, sobre imdvel localizado na area urbana do Municipio, desde que
comprovadamente utilizado em exploracéo extrativa, vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial (Art. 15 do
DL 57/1966). 2. Recurso Especial provido. Acordéo sujeito ao regime do Art. 543-C do CPC e da Resolucgéo
8/2008 do STJ (BRASIL, STJ. Rel. Min. Herman Benjamin. REsp 1.112.646/SP, 2009).
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maior de zelar pelo fiel cumprimento da fun¢ao social da propriedade urbana” (FURLAN, 2010,
p. 58).

Para a autora, a mera interpretacéo literal do disposto no art. 182 do texto constitucional
revela a incumbéncia do legislador municipal para delinear todos os aspectos da hipotese de
incidéncia do IPTU, “ndo apenas para fins tributarios, mas sim, e preponderantemente, para
salvaguardar o efetivo cumprimento da funcdo social da propriedade” (FURLAN, 2010, p. 61).

Finalmente, o aspecto quantitativo cinge-se a base de calculo e respectiva aliquota para
estabelecer o valor pecuniario devido pelo contribuinte. No IPTU, a base de calculo é
determinada pelo valor venal do imével, entendido como o “prego que determinado imovel
alcancaria em uma operacdo de compra e venda a vista, segundo as condi¢cdes do mercado
imobiliario” (HARADA, 2012, p. 122). Dai surge toda a celeuma da atualiza¢do das Plantas
Genéricas de Valores (PGV), no sentido de aproximar a base de calculo do imposto ao valor do
mercado. Isso porque ndo é simplesmente o mercado que dita o valor concreto da base de
calculo, mas o ente tributante. O que se discute é se esse valor € elaborado pelo Legislativo
mediante lei ou pelo Executivo mediante a PGV.

Para Flavia Furlan (2010, p. 110), cabe ao Legislativo estabelecer a base de célculo
abstrata, isto €, o valor venal genérico valido para todos os contribuintes; e, ao Executivo, a
base de calculo concreta na apuracdo do valor venal.

A proposito do RE 92.335-SP, RTJ 96/880, o STF decidiu que o valor venal dos imdveis
sO pode ser alterado por meio de lei, e ndo por decreto do prefeito, que pode apenas corrigir
monetariamente os valores ja fixados.

No mesmo sentido, decidiu o STJ no AgRg do REsp 66849/MG, aduzindo que um
simples decreto ndo pode atualizar o valor venal dos imoveis sobre os quais incide o IPTU com
base em uma Planta Genérica de Valores, salvo no caso de correcdo monetaria. Alias, esse
ponto é objeto da simula 160/STJ'%,

As aliquotas sdo o percentual incidente sobre a base de calculo e podem ser variaveis

para fins fiscais ou extrafiscais. No caso do IPTU, tornou-se tradi¢cdo imputar aliquotas maiores

109 Em 2013, 0 Municipio de S&o Paulo pretendeu reajustar a PGV mediante aprovagdo da Camara Municipal,
considerando que a Lei municipal 15.044 de 2009 obriga o reajuste periédico. Essa pretensdo foi levada ao
TJSP que, em um primeiro momento, concedeu liminar para suspender o reajuste. Essa decisdo foi mantida
pelo STF. Contudo, no final de 2014, o acérdao foi favoravel ao reajuste previsto na Lei municipal
15.889/2013, cuja metodologia de calculo reequilibra 0o pagamento do imposto na cidade a partir da
diferenciacdo de trés zonas fiscais distintas, significando reducédo do IPTU nos bairros mais periféricos e
aumento para os demais que tiveram valorizagdo imobiliaria.
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a imoveis vagos e aliquotas menores a imoveis edificados, reafirmando a esséncia e a
predisposicdo do imposto para enaltecer a fungdo social da propriedade!*°.

Dentre os tributos municipais, este trabalho elegeu o IPTU para abrigar a norma de
sancdo premial, conferindo-lhe eficacia no ordenamento juridico.

N&o é que esse imposto seja 0 Unico tributo municipal capaz de veicular a sancéo
premial; alids, conforme estudos demonstrados adiante, as prefeituras encontram maior
facilidade em administrar o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN). Porém o
IPTU foi eleito por alguns motivos, que vao desde a sua previsao expressa como instrumento
de politica urbana pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade até a
impopularidade de sua aplicacdo sob o viés fiscal por parte do Municipio e dos contribuintes.

Com efeito, o IPTU é mencionado expressamente pelo artigo 182 da Constituicao
Federal de 1988 no capitulo que trata sobre a politica de desenvolvimento urbano executada
pelo Poder Publico municipal e no art. 4°, IV, ‘a’ do Estatuto da Cidade, como instrumento de
politica urbana, que visa ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana. N&o restam davidas, portanto, acerca da predisposi¢do do legislador em
utilizar esse tributo em especifico para a concretizagdo de politicas urbanas®?.

Por outro lado, € visivel a decadéncia do IPTU que, na maioria das vezes, é aplicado
abaixo do seu potencial, com disparidades e incoeréncias provenientes de uma méa gestao do
imposto. Soma-se a isso o fato de ser um tributo transparente ou direto (ao contrério, por
exemplo, do ISSQN, que é camuflado nos precos dos servigos - indireto), gerando insatisfacdo
no contribuinte que ainda pensa na propriedade como direito absoluto e exclusivo e sente falta

de contrapartidas concretas!!?,

110 Apesar de, ndo necessariamente, o imoével edificado cumprir a funcéo social da propriedade, a exemplo das
construgdes abandonadas.

111 Mesmo no ambito do Judiciario (STF), a decisdes mais recentes parecem ser favoraveis a aplicagéo progressiva
do IPTU para atender a fungdo social da propriedade, como sera abordado na seg¢éo proxima.

112 A titulo de complementacdo, essa insatisfacdo com o imposto sobre a propriedade urbana também foi verificada
por estudiosos nos Estados Unidos, em razdo de sua transparéncia e incidéncia em um bem nao liquido: “Two
central characteristics shape the property tax in the United States: its local administration and its nature as an
asset tax. A tax on real estate can be administered at the local level, and so provide a city, town, or school
district with an autonomous revenue source. This contribution to independent local government is balanced,
however, by the negative reaction of property owners to a tax levied on a nonliquid asset and collected in a
small number of highly visible installments. Political discontent with the property tax also has wider policy
implications. The feasibility of taxing nonliquid assets is particularly significant issue in an era of decreasing
reliance on progressive taxation and increasing reliance on regressive consumption taxes and fees. Asset
taxation, whether through a recurrent ad valorem tax or in another form, such as an estate tax, can mitigate the
increasing concentration of wealth that accompanies a regressive tax structure. (...) The practical political
experience of property tax administration can also enrich abstract public finance analysis. For example, local
tax officials are keenly aware that the theoretical virtue of visibility, or “transparency”, in taxation has served
to increase public discontent with property taxes relative to less apparent consumption taxes, payroll taxes, or
income taxes withheld at the source” (YOUNGMAN, 2006, p. 1).
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Nesse sentido, a sancdo premial aplicada nos moldes atribuidos no capitulo anterior
poderia, em alguma medida, resgatar a potencialidade do IPTU, principalmente com relacdo ao
seu carater de imposto regulador do uso e ocupacdo do solo urbano, na medida em que torna tal
imposto mais aprazivel, gerando resultados positivos para as politicas municipais e com melhor
aceitacdo pelo contribuinte, que tem a chance de fazer parte da construcdo de uma cidade
melhor.

A pesquisadora do Lincoln Institute of Land Policy*'?, Claudia Maria De Cesare (2012),
realizou interessante estudo acerca da tributacao sobre a propriedade imobiliaria no &mbito da
América Latina, apresentando um retrato desse tributo (correspondente ao IPTU no Brasil)“.

A autora adverte sobre os desafios em aplicar tal tributo de forma bem-sucedida e
sustentavel, dentre eles estdo a pressao politica em razdo da universalidade e grande visibilidade
desse imposto; a insatisfacdo dos contribuintes em razao da prépria hipotese de incidéncia, que
se repete ano a ano, qual seja o simples fato de ser proprietario ou possuidor de um imdvel; as
questBes de eficiéncia operacional e técnica, angariacdo de dados (cadastros imobiliarios),
capacidade administrativa e vontade politica (DE CESARE, 2012, p. 2).

A proépria realidade da América Latina compde o rol dos desafios em razdo das
disparidades de renda e riqueza, que resultam ainda no baixo orgcamento de varias
municipalidades, complicando a propria arrecadacgdo do tributo sobre os bens imoéveis. Nesses
moldes, esse tributo ndo é considerado como a fonte principal de receitas para a localidade,
cujos gestores creem ser mais facil arrecadar por meio de taxas e impostos sobre circulacdo e
servicos (indiretos), adiando a necessaria reforma do tributo aqui em referéncia (DE CESARE,
2012, p. 3).

Considerando o tema deste trabalho, chama a atencéo a critica que De Cesare faz as
isencOes e imunidades e a outros tratamentos preferenciais que acabam por enfraquecer o
tributo aplicado aos imdveis, como a imunidade aos bens publicos que transfere a carga
tributaria apenas para o setor privado sendo que, ndo raramente, 0s imoveis publicos sédo
erigidos em areas de grande valor comercial. De Cesare (2012, p. 19-20) também considera
problemaéticas para a equidade e universalidade do tributo imobiliario as isencGes e 0s descontos
concedidos a familias de baixa renda, a idosos, a vilvas, a 0rfaos e presidiarios, a imdveis de

certo valor pecuniario, a embaixadas, a escolas, a templos religiosos, a partidos politicos, a

113 Instituicdo sediada em Cambridge, nos Estados Unidos, voltada para a difusdo de conhecimento sobre a
tributagdo da terra e imobiliaria.

114 Alinda que a andlise da pesquisadora esteja voltada mais para a arrecadacdo do que para a instrumentalizacdo
do imposto em prol de politicas pablicas, a mesma ndo deixa de ser interessante para demonstrar o retrato do
IPTU e as motivagdes para sua escolha como veiculo da san¢éo premial objeto deste trabalho.
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fundacdes voltadas a servigos sociais sem fins lucrativos, a anistias e abatimentos, incentivos
fiscais como atracdo de empreendimentos.

Realmente, as exoneracgdes tributarias ndo planejadas e ndo vinculadas a uma politica
publica, isto €, cuja finalidade ndo se coaduna com a concretizacdo de um bem efetivo para a
sociedade, ndo passam de rendncia de receitas que prejudicam o orcamento da localidade. Lado
outro, se os incentivos significam um ganho indireto na medida em que geram resultados
positivos, restam ultrapassadas as problematicas levantadas pela autora.

Segundo De Cesare, experts em financas publicas enxergam o tributo imobiliario como
ferramenta particularmente eficiente e adequada aos governos locais, desde que observados
principios béasicos como equidade na cobranca do tributo, capacidade contributiva,
universalidade (deixar de conceder isencdes e imunidades imotivadas e incoerentes),
promulgacdo de legislacdes claras, boa gestao do tributo e transparéncia (DE CESARE, 2012,
p. 4-6).

Apesar das dificuldades, De Cesare vé o tributo sobre a propriedade imével como a
melhor opcéo para levantar receitas para 0s gastos com os servicos publicos em razdo de sua
tradicdo, que remonta ha mais de duzentos anos, indicando familiaridade entre contribuintes e
Administracdo Publica; da possibilidade de progressividade, redistribuindo a renda porque
cobra mais daqueles com maior riqueza; dos impactos regulatérios, isto é, da possibilidade do
seu uso como instrumento de disciplina urbana; da conscientizagdo do cidaddo como
responsavel pelos custos dos servicos publicos; da visibilidade do tributo (por ser direto), o que,
na realidade, pode auxiliar na confiabilidade do governo, pois a cobranca ¢é feita de forma
equanime; da promocdo da autonomia local ao constituir-se principal fonte de renda da
localidade para manter a infraestrutura e os servigos urbanos (DE CESARE, 2012, p. 7-8).

O Municipio de Belo Horizonte, em Minas Gerais, € mencionado pela autora como
exemplo de que a reforma no tributo sobre a propriedade (IPTU) traz muitos resultados
positivos. Essa municipalidade iniciou uma reforma tributaria em 2010 com a reviséo da Planta
Geneérica de Valores para aumentar a cobertura do tributo, eliminar distor¢bes no &mbito da
cobranca dos contribuintes e do préprio valor de mercado dos imoveis. De Cesare (2012, p. 8)
comenta que o sucesso desse programal'® se deve a interagdo entre poder Executivo e
Legislativo, a campanha de conscientizagdo ao contribuinte e as inovagdes técnicas que

garantissem imparcialidade e precisdo na valoracdo dos imoveis.

115 Por “sucesso’ a autora considera 0 aumento na arrecadacdo de 19% no primeiro ano de implementacdo do
programa.
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De Cesare defende que uma cultura fiscal forte reflete, na consciéncia dos contribuintes,
que os servigos publicos e os impostos sobre a propriedade imobiliaria devem estar alinhados.
O acompanhamento pelo contribuinte de como € feita a administracdo do tributo incentiva o
administrador a fazer uma boa gestéo, o que aumenta a produtividade do proprio imposto (DE
CESARE, 2012, p. 35).

Finalmente, De Cesare (2012, p. 36) conclui que a estrutura da reforma do tributo sobre
a propriedade imobilidria na América Latina baseia-se em dois grandes pilares: melhores
escolhas de politicas tributarias e maior eficiéncia na forma de administra-lo. Apesar de a
pesquisa da autora ser voltada para o aspecto fiscal do tributo, os problemas apontados séo
estruturais e atingem também o aspecto de sancdo premial. De todo modo, fica registrada a
potencialidade do imposto para trazer beneficios a localidade, o que pode ser resgatado pela
aplicacdo da sancdo premial como instrumento de politica urbana.

Feito esse retrato no dmbito da América Latina, no Brasil, o cenario ndo se mostra
diferente.

De Cesare e Smolka (2004) também montaram um diagndstico especifico para o IPTU,

advertindo sobre os mesmos problemas estruturais de ineficiéncia:

O desempenho do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana [IPTU] na
ltima década adverte sobre a incapacidade estrutural de obter niveis aceitaveis de
eficiéncia, equidade e efetividade na sua gestdo em nivel nacional. Embora existam
experiéncias individuais bem-sucedidas, o papel destas experiéncias no contexto
nacional é indcuo, quer seja para a melhoria do mediocre desempenho do IPTU como
fonte de receita, quer seja para assegurar padrdes minimos de qualidade fiscal no
territorio. O nivel de empobrecimento crescente observado nas cidades brasileiras e
0s intmeros beneficios de instituir um imposto vigoroso sobre a propriedade
imobiliaria alertam para a necessidade da preparacéo de uma agenda com abrangéncia
nacional que contemple a capacitacdo, organizacao e estruturacdo dos municipios para
a gestdo do IPTU e demais instrumentos fiscais de natureza imobiliéria (DE CESARE;
SMOLKA, 2004, p.1).

A constatacdo de que o IPTU é um imposto mal aproveitado no Pais foi feita ainda,
pelos pesquisadores José Roberto Afonso, Erika Amorim Araujo e Marcos Antonio Rios da
Nobrega'!®, no Relatério denominado ‘IPTU no Brasil: um diagndstico abrangente’, fruto de
parceria entre a FGV Projetos (Fundacdo Getulio Vargas), o Lincoln Institute of Land Policy e
o Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP).

116 Os pesquisadores elaboraram um estudo que diagnostica o grau de aproveitamento do IPTU como fonte de
financiamento dos municipios brasileiros, considerando aspectos econdmicos, legais e administrativos em
55.248 municipios, no ano de 2007. Como nao existem estudos especificos acerca da sancao premial relativa
ao IPTU, utiliza-se destas pesquisas neste trabalho, com o fito de demonstrar o retrato do IPTU, justificando
assim, o porqué da escolha deste tributo em especifico para veicular a norma de sangdo premial vinculada a
uma politica urbana.
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O Relatorio traz o grafico a seguir, demonstrando que no ano de 2007, 43% dos 5.228
Municipios brasileiros estudados arrecadaram menos de US$ 2,5 por habitante, o que leva a
crer que uma parcela relevante das prefeituras ndo tem no IPTU uma importante fonte de

recursos tributarios proprios.

Grafico 2 — Faixas de arrecadacao de IPTU em US$ per capita - 2007
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Fonte: AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013, p. 38.

H& de se levar em conta a heterogeneidade das cidades brasileiras tanto no que diz
respeito ao seu tamanho quanto a realidade socioeconémica como meios disponiveis para
exercer o poder de tributar. Assim, em muitas municipalidades, é possivel que a receitade IPTU
seja pequena em razdo das caracteristicas da economia local, além dos casos em que ha falta de
interesse pelos administradores em explorar adequadamente o imposto (AFONSO; ARAUJO;
NOBREGA, 2013, p. 13).

Em razéo disso, o estudo realizou levantamento pormenorizando as municipalidades de

acordo com o tamanho da populagdo concernente as regides geograficas do Brasil:
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Tabela 1 — Distribuicdo da receita tributaria segundo classes de tamanho da
populacéo - 2007

BRASIL SUDESTE

55 PTU TB Taxas :Demais 55 PTU TB Taxas Demais
Media Brasil 46% 28% 7% 3% 102  Meédia Regido 48% 31% 7% 7% 9%
Micro 38% 12% 16% 3% 26% |Micro 40% 15% 16% 9% 20%
Pequeno 4% 19% 11% 11% 19% |Pequenc 42% 23% 10% 11% 143
Medio 40% 7% B3 12% 13% |Meédio 37% 34% B3 11% 10%
Grande 41% 30% T3 10% 13%  Grande 41% 33% 5% 9% 11%
Capitais 52% 29% 7% 5% 6% |Capitais 52% 31% 7% 43 T3

NORTE sSuL

55 PTU TB Taxas Demais 55 PTU TB Taxas :Demais
Meédia Regido 6533 11% 4% 9% 13% Média Regido 39% 27% 10% 12% 11%
Micro 55% 3% 10% 3% 31% |Micro 31% 7% 17% 11% 24%
Pequeno 61% 4% 5% 6% 25% |Pequenc 31% 28% 13% 15% 13%
Médio B5% 7% 3% 33 18% Meédio 33% 31% 10% 16% 10%
Grande 43 4% 2% 435 36% | Grande 42% 26% 8% 1d% 10%
Capitais B7% 16% 4% 11% 2% | Capitais 43% 27% 11% 8% 11%

MNORDESTE CENTRO-OESTE

55 PTU TB Taxas Demais 55 PTU TB Taxas Demais
Media Regian 543 17% 7% 9% 14% Media Regian 413% 26% 12% B% 12%
Micro 41% 3% 2% 2% 52% Micro 38% 7% 26% 6% 23%
Pequenc 43% 4% 5% 5% 38% |Pequeno 35% 12% 24% 9% 21%
Médio 53% 9% 5% T3 24% | Médio 39% 19% 14% 11% 17%
Grande 46% 15% % 2% 25% Grande 34% 27% 3% 9% 22%
Capitais 57% 22% 8% 10% 3% |Capitais 47% 34% 9% 5% 3%

Fonte: AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013, p. 27.

Legenda: (a) Classes de tamanho da populacdo: Micro = até 5.000 hab.; Pequeno = 5.001 — 20.000 hab.;
Meédio = 20.001 — 100.000hab.; Grande = acima de 100.001 hab.; Capitais = capitais estaduais.
(b) Demais = IRF + Contribuicdo de Melhoria

Salta aos olhos como o IPTU € pouco arrecadado nos micros, pequenos e médios
Municipios. Segundo Afonso; Araujo; Nébrega (2013, p. 13 e 28), isso pode ocorrer em razdo
da grande dependéncia dessas localidades dos repasses intergovernamentais (principalmente do
Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM), que acabam por desestimular a obtencéo de
receitas por esfor¢o proprio. Néo é que tais localidades deixam de cobrar impostos, mas déo
preferéncia aos tributos mais faceis de ser arrecadados e administrados, e essas caracteristicas
nédo integram o IPTU.

E perceptivel ainda que as regies Norte e Nordeste arrecadam menos IPTU em relagéo
as demais, o que Afonso; Araujo; Nobrega (2013, p. 34) explicam devido ao menor nivel de
rendimento das familias, varidvel que influencia na densidade demografica, no grau de

urbanizacéo e no valor dos imdveis.
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Conforme Relatério desenvolvido pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada), no ano de 2007 haviam cento e trinta e sete Municipios brasileiros que ndo cobravam
IPTU, sendo quarenta e nove deles no Maranhdo, contra nove no Rio Grande do Norte e no
Pard, e oito na Bahia (IPEA, 2009, p. 7).

De todo modo, de forma geral, o IPTU tem menor arrecadagéo do que o ISSQN em
todas as localidades. E que, mesmo nas prefeituras tecnicamente qualificadas para a gestdo do
IPTU, ha entraves legais que fragilizam seu potencial de arrecadacdo como a necessidade de
aprovar, na Camara dos Vereadores, alteracfes na base de calculo que resultem crescimento do
IPTU acima da inflacdo anual em exercicio (DE CESARE apud AFONSO, ARAUJO,
NOBREGA, 2013, p. 25).

Alias, conforme gréafico apresentado em 2013 no Seminario Desafios do IPTU no Brasil,
no IDP, por José Roberto Afonso, servidor publico do Municipio de Belo Horizonte, o IPTU
em termos nacionais ndo esta abaixo somente do ISSQN (ou ISS), mas também do IPVA,
imposto incidente sobre os veiculos automotores, perdendo espaco a cada ano para o ITBI
(Imposto sobre a Transferéncia de Bens Imdveis)!t’.

Gréfico 3 — Comparacéo da Arrecadacdo por cidade em % do total de
Municipios: IPTU vs IPVA/ISS/ITBI — 2011 e 2012
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Fonte: AFONSO, 2013.

Segundo dados apresentados pelo mesmo palestrante, no ano de 2012, em termos de
arrecadacdo global, o IPTU representou 2,6 vezes do ITBI, sendo que, em 2000, representava
4,7 vezes (AFONSO, 2013).

117 O Gréfico 3 demonstra que, em 2011, 93,33% dos Municipios teve arrecadacéo do IPTU menor que a do IPVA
(via repasse); 85,46% dos Municipios teve arrecadacdo do IPTU menor que a do ISSQN e 41,99% dos
Municipios arrecadou menos IPTU do que ITBI. Em 2012, esses percentuais aumentaram, demonstrando a
crescente perda de espacgo do IPTU.
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Conforme tabela abaixo, mesmo nas capitais o0 IPTU chega ao méximo de 14% das
receitas orgamentarias correntes em Sdo Paulo; e, a0 minimo de 0,88% em Macapa. E
interessante notar que Macapa ndo possui a menor populacao, o que demonstra que esse fator
ndo é tdo determinante para a arrecadacdo do imposto em questdo. Vale ressaltar que a receita
corrente ndo esta adstrita as receitas tributarias, mas também as contribui¢des, patrimoniais,
agropecudrias, industriais, servigos e outras provenientes de recursos de outras pessoas de
direito publico e privado como os variados fundos. Assim, a tabela abaixo avanga na
comparacao entre o IPTU e outros impostos para identificar a baixa representatividade daquele
frente as receitas correntes municipais como mais um indicador de que as Prefeituras preferem

sustentar-se com outros tipos de recursos.

Tabela 2 — Comparacéo entre populacéo, receita corrente e IPTU nas capitais
estaduais - 2011

) ) RECEITA IPTU/RECEITA
MUNICIPIO | POPULACAO | CORRENTE (R$) |  IPTU (R$) CORRENTE (%)
SAO PAULO 11.316.119,00 31.581.999.236,50 4.531.673.265,55 14,35%
FLORIANOPOLIS 427.298,00  986.519.911,61 121.671.919,38 12,33%
BELO HORIZONTE ~ 2.385.640,00 5.987.627.938,83  631.701.833,23 10,55%
RIO DE JANEIRO  6.355.949,00 15.013.725.618,14 1.526.766.704,73 10,17%
CAMPO GRANDE 796.252,00 1.945.842.067,68  195.294.618,31 10,04%
GOIANIA 1.318.149,00 2.645.518.209,61  244.815.095,09 9,25%
PORTO ALEGRE 1.413.094,00 3.872.449.581,25  286.322.152,10 7,39%
RECIFE 1.546.516,00 2.957.066.412,27  204.751.804,91 6,92%
CURITIBA 1.764.541,00 4.741.521.529,24  320.542.415 42 6,76%
SALVADOR 2.693.606,00 3.665.548.424,92  244.661.422,03 6,67%
ARACAJU 579.563,00 1.033.704.382,83  54.406.502,97 5,26%
FORTALEZA 2.476.589,00 3.932.654.640,64  172.071.713,87 4,38%
CUIABA 556.299,00 1.107.886.066,18  44.283.358,06 4,00%
MACEIO 943.110,00 1.405.425.14856  54.095.812,76 3,85%
NATAL 810.780,00 1.383.142.190,77  51.273.351,46 3,71%
VITORIA 330.526,00 1.383.125.514,08  44.003.996,12 3,18%
BOA VISTA 290.741,00  483.136.070,28  14.552.711,17 3,01%
BELEM 1.402.056,00 1.887.495.09500  52.074.446,00 2,76%
JOAO PESSOA 733.155,00 1.331.325.861,82  32.957.525,29 2,48%
TERESINA 822.364,00 1.469.082.18539  32.072.447,04 2,18%
PALMAS 235.316,00  565.726.67557  11.366.456,05 2,01%
MANAUS 1.832.424,00 2.682.339.517,27  52.294.653,20 1,95%
RIO BRANCO 342.299,00  476.304.680,39 8.115.905,21 1,70%
SAO LUIS 1.027.430,00 1.938.914.910,71  31.125.066,48 1,61%
PORTO VELHO 435.732,00  849.500.727,81 9.155.173,00 1,08%
MACAPA 407.023,00  468.030.673,23 4.116.414,93 0,88%

Fonte: Elaboragéo propria com base no FINBRA 2011 — Secretaria do Tesouro Nacional.
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Os numeros levam a constatacdo pelo IPEA (2009) de que o IPTU apresenta problemas
de perda de importancia no panorama tributério brasileiro, o que dificulta que 0 mesmo exerca
sua funcdo primaria (segundo o 6rgao), promovendo a distribuicdo de renda, sem falar na sua
importancia para democratizar a propriedade, preservar o espaco urbano e evitar a especulacédo
imobiliarial®,

Na realidade, essa fragilidade tem a ver com a falta de cooperagéo interinstitucional
como consequéncia da falta de planejamento integrado, isto é, fragmentado, sem articulacédo e
integracdo entre os poderes Executivo e Legislativo, além dos 6rgdos do préprio Executivo,
para criar um ambiente de governanca harménico.

Conforme De Cesare e Smolka (2004), o potencial do IPTU como instrumento
privilegiado para promover o desenvolvimento urbano tem sido desprezado tanto pelos técnicos
de financas publicas locais (que tendem a focalizar na geracdo pura da receita, ignorando 0s
efeitos da politica fiscal sobre o uso do solo e, consequentemente, seu impacto no valor dos
imoveis) quanto pelos urbanistas, que raramente consideram os efeitos que as alteracfes na
regulacdo do uso do solo geram sobre as finangas locais.

N&o é o escopo desta secdo levantar o porqué dos problemas de defasagem do IPTU,
mas demonstrar que a defasagem existe. Ainda assim, menciona-se a questdo dos cadastros
municipais, que reconhecem apenas a cidade “legal” e omitem informagdes sobre a area
construida, faltando mecanismo de atualizacdo continua. Tais cadastros sdo incapazes de
capturar os atributos fisicos dos imoveis ou mesmo indices de criminalidade, o nivel de poluicédo
do ar e sonora, 0 acesso a centros de lazer, a mobilidade, a infraestrutura urbana, Isso gera
avaliacdes imobiliarias irreais por desprezar aspectos dindmicos que impactam o valor dos
imoveis, comprometendo o potencial do IPTU e, em Ultima andlise, a propria justica fiscal, ao
avaliar imoveis de forma regressiva*'® (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013, p. 47-48).

118 “Nos debates correntes no Brasil, especialmente entre os tributaristas, o IPTU ainda continua sendo um imposto

como outros. Mas pelo que se observa no mundo (um modelo internacional), embora as receitas com o IPTU
e de outros impostos com os quais se tem sinergia sejam uma fonte de receita tributaria importante (inclusive
para a melhoria na distribuicdo de renda, como revela a estimativa da se¢do anterior) é a funcdo extrafiscal que
mais importa para a chamada justica social — no que tange ao acesso a habitacdo com bens e servicos urbanos
satisfatorios e cuidados com o meio-ambiente. No Brasil, a dificuldade se encontra na resisténcia dos interesses
imobiliarios & maior incidéncia da tributacdo imobiliaria e na informalidade (iméveis ndo cadastrados). Quanto
maior a incidéncia, menor serd o preco de mercado, menor a especulacdo imobiliaria, e por sua vez, menor a
pressao sobre a ocupacdo urbana desordenada, condicdes para a eficacia dos planos diretores e implantacéo da
infraestrutura urbana. Em relagdo a informalidade, a dificuldade reside na atualizacdo dos cadastros. Enquanto
isso ndo ocorre, 0s assentamentos formais tendem a se valorizar, e mesmo os informais, com a expectativa de
que o poder publico vai prover servigos no futuro” (IPEA, 2009, p. 20).

119 “Na pratica, o que se observa no Brasil ¢ uma tendéncia das administragdes municipais avaliarem os imoveis
de maneira regressiva. As propriedades mais valorizadas tendem a apresentar uma defasagem maior em relagdo
ao seu preco de mercado do que os imoveis de valor mais baixo. Segundo Carvalho Jr. (2006:23), muitos
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A problematica do cadastro abre portas aos problemas técnicos e de gestdo ligados ao
tributo, além da questdo politica que envolve a vontade do administrador (no sentido de
procurar investir em tributos cuja arrecadacdo é mais facil) e a insatisfacdo dos contribuintes,
gerando pressdo no governo no tocante a atualizacdo da Planta Genérica de Valores.

Conforme gréfico a seguir, os contribuintes enxergam o IPTU como o segundo imposto,
abaixo do ICMS, que mais onera a renda familiar. Essa impressao é distorcida, considerando-

se a realidade da arrecadacao do imposto acima verificada.

Gréfico 4 — Imposto que mais impacta no orcamento familiar no Brasil na visdo

do contribuinte - % em respostas - 2013

(ICAS] Imp. sobre Circulagao de Mercadonas
[IFTU) Imp. sobre Prop. Predid e Territ. Urbana
[IR/ IRPF] Imposto de Renda

{IPWA) Imp. sobre Prop. de Velculos Autornotives
[IF1} Imposto sobre Produto Industrializado
[INSS) Imposto Naconal do Seguro Social

(I55] Imposto sobre Serigos

(IOF) Impasto sabre Oparagdes Financeras
[ITA] Imposto sobre Propriedade Terriborial Rwral
\ITEY ITCAMD) Imp. sobre fransmissdo de bens
(W} Imposto sobre importagies

NS/MA

50 100

Fonte: CNI-IBOPE, 2013.

Na realidade, existe insatisfacdo com os tributos em geral*?°, aparentemente justificada
pelo alto indice de corrupcgdo e pela falta de contrapartidas efetivas perpetradas por gastos
publicos desarrazoados ou ndo planejados, mas cujos fundamentos também se calcam na visao
absoluta do direito de propriedade.

O descontentamento gera, por sua vez, aumento das evasoes fiscais, que impactam a
viabilidade da propria contrapartida tdo esperada pelo contribuinte. Pesquisa da Tax Justice
Network!?! demonstra que, em 2010, o Brasil teria perdido aproximadamente R$ 490 bilhdes!??
com evasao fiscal, o que equivaleria a dezoito vezes mais do que orcamento oficial da Copa do
Mundo de 2014 (BBC, 2015).

municipios utilizam o mesmo valor do terreno para determinada zona da cidade ou até para todo o perimetro
urbano, gerando distor¢des significativas no imovel das avaliagdes” (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013,
p. 48).

120 «“I"impét, sous toutes ces formes, est impopulaire” - afirmacgdo de Gaston Tuillet (1972, p. 1).

121 Trata-se de organizacéo internacional independente com base em Londres, que analisa e divulga dados sobre
movimentacdo de impostos e paraisos fiscais.

122 valor atualizado para a data de 2011, quando o estudo foi publicado, baseado em estimativas feitas com base
em dados como PIB, gastos do governo, dimensédo da economia formal e aliquotas tributarias.
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Sobre o assunto tratou Ives Gandra Martins (1998) na busca de uma teoria geral da
imposicao tributaria, consubstanciada em sua tese de doutoramento.

A um primeiro olhar, sua obra parece sustentar apenas o tributo como norma de rejeicao
social, em posicéo de vildo, considerado como imposicdo do poder estatal que obriga o cidadao
a cargas tributéarias desmedidas e injustas.

No entanto, observando mais atentamente, percebe-se que o professor procura realinhar
a imposicao tributaria para sua melhor aceitacdo, apontando que o uso do tributo pode voltar-
se a rejeicao social ou ao desenvolvimento social. Ocorre que, se o tributo for utilizado apenas
com o fito de inflar os cofres publicos desvinculado de a¢des que atendam ao interesse publico
primario, sem transparéncia e coeréncia, faltar-lhe-& legitimidade, gerando grande insatisfacéo
e revoltas??,

Martins elenca seis motivos que levaram a essa situacdo de insatisfacao e sentimento de
que o tributo é, na realidade, uma penalidade: (i) objetivos e necessidades mal colocados, isto
é, normalmente o contribuinte entende que as metas fixadas sdo superiores as possibilidades
governamentais quando ndo mal escolhidas dentre as prioridades existentes; (ii) gastos
supérfluos do Poder Publico, com funcionarios em numero excessivo, mordomias
institucionalizadas, etc.; (iii) politica de incentivos fiscais que trazem, como consequéncia,
desigualdade e distorcGes, uma vez que os beneficios elegidos sdo direcionados a determinados
particulares em detrimento de outros beneficios talvez mais essenciais; (iv) alto indice de
sonegacdo em relacdo a falta da maquina fiscalizadora eficiente; (v) fiscais que pressionam para
fazer acordos ou vender favores, indicando baixa moralidade da Administracdo Publica; (vi) o
aumento da tributacdo para compensar a receita nao-arrecadavel dos sonegadores (MARTINS,
1998, p. 130-131).

Assim, Martins (1998, p. 81) chama a ateng¢éo para uma imposi¢éo tributaria necessaria
e suficiente justificada pela “teoria do atendimento das necessidades publicas em uma visao
mais abrangente que torna as exigéncias consequentes ndo apenas de natureza econémica, mas
de todas as naturezas que digam respeito ao Estado” (MARTINS, 1998, p. 75).

O autor anota ainda a contraposi¢éo acerca da tributacdo nas sociedades primitivas e

evoluidas. Nas primeiras, ndo se desconhecia o imperativo de sua preservagdo, proporcionada

123 Apesar da indole liberalista de Ives Gandra da Silva Martins que direciona a abordagem de sua obra para um
fim diferente daquele trabalhado nesta dissertacéo, a partir da relatividade do discurso é possivel encontrar em
tal obra argumentos favoraveis ao uso da sangdo premial ora proposto, principalmente no paralelo que Martins
traca entre as normas de rejei¢do social e normas de aceitacdo social. Desta forma, ndo se assume integralmente
as ideias de Martins, mas aproveita-se para incluir referéncias de um grupo diferente, os libertaristas (tal qual
classificado por Marciano Seabra Godoi (2011), demonstrando que o objetivo desta dissertacdo se comunica
também com outras vertentes.
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pela imposicdo de obrigacOes voluntariamente aceitas, perpetradas por um sentido de
solidariedade grupal. Por outro lado, nas sociedades evoluidas, a complexidade das relaces
tornou menos perceptiveis as finalidades pretendidas pelos detentores do poder, de maneira que
a politica tributaria ficou fora da compreensdo maior de toda a comunidade, a par da simples
imposicéo legal (MARTINS, 1998, p. 76).

Foi na medida em que o Estado se tornou complexo e o interesse publico mais
indetectavel que a imposigdo tributaria ganhou os coloridos acima expostos de odiada
pretensdo. A consciencializagdo da importancia do tributo ndo reduziu, senao no plano
tedrico, o seu carater odioso, desmistificado pela doutrina, mas ndo na préatica. A
época em que inexistia doutrina fundamentada, o tributo, pela simplicidade das
sociedades primitivas, era contribui¢do natural, estando as normas continuas que o
regiam entre aquelas de aceitacdo social. Hoje o fenbmeno é inverso (MARTINS,
1998, p. 130).

Nessa perspectiva, a sancdo premial entraria como instrumento promissor na medida em
que rebusca o uso do tributo voltado para a funcdo social da propriedade como um bem coletivo,
devolvendo essa nogéo ao cidadao.

O que a teoria de lves Gandra Martins exige é a transparéncia e o planejamento que
impecam, por exemplo, 0 uso mascarado da sancdo premial para simplesmente aumentar o
contingente do tesouro publico ou beneficiar particulares arbitrariamente. Essa preocupacéo,
contudo, nédo deve ser entrave ao uso do instrumento aqui defendido; deve servir como guia de
sua aplicacdo, cujo proposito deve ser compativel com o Plano Diretor, documento que
identifica as metas préprias de cada municipalidade, compativeis com as fungbes sociais da

cidade e da propriedade.

4.1 IPTU e a funcdo social da propriedade

Do diagnostico sobre a arrecadagdo decadente do IPTU desponta a oportunidade para o
desenvolvimento desse tributo como instrumento de politica urbana, o qual foi escolhido
expressamente pela Carta Magna e pelo Estatuto da Cidade como ferramenta apta a estimular
o cidaddo ao cumprimento da funcdo social da propriedade’?*. Ndo obstante a preferéncia da
doutrina em tratar do IPTU progressivo no tempo, o estimulo também pode ocorrer pela sangéo
premial. Um exemplo seria a isengdo do imposto ao contribuinte que zela pela boa manutencao

do seu imdvel tombado, garantindo a preservagdo do patriménio historico-cultural da

124 A funco social da propriedade é prevista nos artigos 5°, inciso XXIII, 170, inciso Ill, 182, §2° e 186 da
Constituicdo Federal de 1988.
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sociedade, que é uma dimensao da funcgdo social da propriedade expressamente prevista no art.
1228, §1°, do Cddigo Civil*?°.

Vale frisar que a funcéo social da propriedade néo se circunscreve ao carater econdmico,
atendendo a coletividade gerando riqueza econdmica apenas. Conforme estudo desenvolvido
em 2013 pelo NUJUP e publicado no Relatério ‘Usucapido de Bens Publicos’ (MELO et al,
2013), é de maior assimilacdo doutrinaria a funcdo social da propriedade em suas dimensdes
social, econdmica e ambiental, sendo que também existem as dimensdes cultural e territorial.
Esta se manifesta na ideia de que toda acéo é pensada dentro de um determinado territério e
depende de um planejamento, e aquela € voltada para a necessidade de preservar a identidade
dos habitantes daquele espaco, com respeito a diferenca e ao pluralismo.

Em termos mais amplos, conferir a propriedade imovel uma funcao social significa
integra-la as funcdes sociais da cidade nos moldes do Plano Diretor; significa utiliza-la de modo
a trazer algum bem a coletividade, despojando-se da concepcao de direito absoluto trazido pelos
direitos liberais.

Segundo Alexandre Levin (2010, p. 22), no Direito Romano a propriedade era definida
como o poder juridico absoluto e exclusivo sobre uma coisa corpérea e compreendida como
uma relacéo direta entre o titular do direito e a coisa. Excluia-se qualquer interferéncia alheia
no exercicio dos direitos de usar, gozar, fruir e dispor do proprietario.

O regime seguinte iniciado em no século XVIII e marcado pelo pensamento liberal,
retoma a mesma concepgao, com fundamento da propriedade como direito natural inviolavel.

Esse panorama alterou-se com a superveniéncia do Estado Social, que pressupunha
maior intervencdo na vida econdmica e no préprio direito de propriedade como pilar da
economia de mercado, objetivando a protecdo dos direitos sociais e coletivos. O proprietario
passa, assim, a ter direitos e deveres sobre a propriedade, concomitantemente (LEVIN, 2010,
p. 22).

No Brasil, a concepcdo de propriedade desgarrada da ideia de direito absoluto e

egoistico firmou-se na Constituicio Brasileira desde 19341%%; e, como direito fundamental com

125 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e de
modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das
aguas (BRASIL, 2002).

126 Na realidade, conforme Marinella Machado Aradjo, Anderson Avelino de Oliveira Santos e Maria Angélica
dos Santos dissertam, deve ser ultrapassada a ideia de que o principio da funcéo social da propriedade s6 veio
a ser inserido no Texto Constitucional em 1934. Isso porque, mesmo que de maneira sutil, a propriedade
imobiliaria no Brasil sempre esteve atrelada a algum tipo de funcéo social, ja trazendo a primeira Constituicéo
brasileira, em seu artigo 179, inciso XXII, a garantia do direito de propriedade limitado ao uso do bem pelo
poder publico. E interessante observar que, mesmo diante de um paradigma do Estado Liberal, o direito de
propriedade ndo possuia uma protecdo plena e irrestrita, cabendo intervengdes diretas do poder publico. “Ja a
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a promulgacédo da Carta de 1988, replicado no Estatuto da Cidade em 2001 e no Codigo Civil
de 2002.

Conforme Victor Carvalho Pinto, a elevacdo da funcédo social da propriedade como
principio constitucional na CF/88 veio de uma proposta elaborada pelo Poder Executivo,
consubstanciada no seguinte pensamento, segundo o qual a propriedade deve conformar-se a

politica urbana:

Verifica-se, assim, que ja ndo se pode falar de um direito de propriedade abstrato, de
carater pleno e absoluto. (...) O que caracteriza a nova propriedade é uma perspectiva
inteiramente diferente. E a da descoberta de que o contexto em que ela se acha inserida
é muito mais amplo do que o interesse privado de seu titular. (...) E o que colocou em
relevo esta ideia do conjunto foi o plano urbanistico. A propriedade privada tornou-
se apenas uma parcela de uma &rea muito maior que é a zona ou setor em que ela se
encontra. Assim, ndo ha um conceito abstrato e igualitario da propriedade urbana,
porque o plano urbanistico caracteriza, em cada parcela de terreno, um tipo especifico
de utilizacdo e determina ainda outras restri¢cdes especiais. (...)A propriedade
urbanistica apresenta uma terceira dimensdo. E uma propriedade que poderiamos
dizer clbica, ou seja, o proprietario s6 pode construir acima e abaixo do solo de acordo
com o plano urbanistico. A altura e a profundidade passam a constituir valores
intrinsecos dessa propriedade. Segundo, a propriedade urbanistica é teleoldgica, quer
dizer, o plano determina que se pode dar ao terreno (...) Terceiro, a propriedade
urbanistica possui também um carater temporal. Isto significa que o seu contetdo é
dado pelo plano e, como o plano é mutével, segue-se que também ela é mutével.
Quarto, a propriedade urbanistica implica também obrigaces de fazer, podendo,
inclusive, constranger o proprietério a edificar, sob pena de ser expropriado pelo
Poder Publico. A propriedade urbanistica € uma propriedade formal, isto €, recebe a
sua forma do Plano de Desenvolvimento Urbano. Assim, é indispensavel que o titulo
de propriedade caracterize também as determinacOes que o plano estabelece para a
zona em que se localiza. E, finalmente, essa propriedade urbanistica esta intimamente
vinculada aos servigos publicos que a servem, de tal forma que o seu proprietério é
obrigado a custed-los ainda que deles ndo utilize (DIARIO DA ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE apud PINTO, 2005, p. 33).

Constituicdo de 1891, onde o Brasil adotou o sistema federativo e republicano, estatuia no art. 72, paragrafo
17, as mesmas bases de protecdo ao direito de propriedade do texto constitucional de 1824, permitindo a
desapropriacédo por necessidade ou utilidade publica. Interessante o comentario feito a época por Maximiliano
(1918), onde o autor cita alguns exemplos de necessidade e utilidade publica, tais como: abertura, alargamento
e prolongamento de ruas, pragas, canais e estradas de ferro e proibicdo de construgdo de imoveis proximos a
cemitérios. Foi na Constituicdo de 1934, impregnada de um carater mais social, que a funcdo social da
propriedade se tornou mais explicita, ao determinar que o direito de propriedade ndo pudesse ser exercido
contra o “interesse social ou coletivo”. Acrescentando um pouco mais de conteudo, a Constitui¢do de 1937
trouxe a propriedade com um contelldo menos estatico, que buscava adaptar-se as necessidades sociais
existentes. A propriedade imobiliéria, capitalista e hereditaria, deveria explicitar agora que era socialmente util.
Posteriormente, em 1946, era promulgada a quinta Constituicéo brasileira que, sob influéncia do paradigma do
Estado Social, determinava que a propriedade tivesse justa distribuicdo, bem como voltada ao bem-estar social.
Por sua vez, tanto a Constituicdo de 1967 quanto a Emenda Constitucional n°® 01/1969 incluiram a propriedade
como principio da ordem econdmica e social, sem outorgé-la ao posto de direito fundamental. Apesar de muita
resisténcia dos proprietarios de terras, o constituinte conseguiu inserir na Carta Maior esse novo dispositivo
gue inaugurou a ideia da fungdo social da propriedade como principio constitucional. Finalmente, foi na atual
Constituicao, sobre o paradigma do Estado Democratico de Direito, que a propriedade recebeu um tratamento
especial, ficando desfalcada de seu carater liberal. Segundo Silva (2004), o atual texto constitucional reconhece
o direito de propriedade, de maneira destacada e independente, tanto no ambito do direito individual (artigo 5°,
XXI1) quanto no ambito do direito coletivo (artigo 170, 111)” (ARAUJO; SANTOS; SANTOS, 2006, p.5).
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Eros Grau (2010, p. 250) também enfatiza que o principio da fungdo social da
propriedade impde ao proprietario o dever de exercé-la em beneficio de outrem, atuando como
fonte da imposicdo de comportamentos positivos (prestacédo de fazer).

De outro lado, apesar dos novos deveres advindos do exercicio da propriedade com
fulcro na fungéo social, tal questio deve ser apresentada ndo como um limite ou constricdo aos
poderes do proprietario, mas como a propria razdo pela qual o direito de propriedade foi
atribuido a um determinado sujeito, considerando a vida em coletividade.

Araujo, Santos, Santos (2006) perfilham o mesmo raciocinio, considerando legitimo o
direito de propriedade que atende aos fins coletivos buscando alcancar a efetivacéo dos direitos

fundamentais aqui representados pelo direito ao desenvolvimento urbano sustentavel:

A propriedade individual, voltada exclusivamente para os interesses individuais e
egoisticos do proprietario ndo é mais concebida diante da ordem juridica vigente.
Atualmente, estamos diante de uma nova propriedade, fragmentada e inserida em um
sistema em que ela perde a sua centralidade de direito por exceléncia para tornar-se
um instrumento de realizacdo de interesses ndo proprietarios. Ou seja, continua
garantido o direito do individuo de usar, gozar e dispor de seus bens, desde que o faga
de modo a atingir uma funcdo social. (...) E para consagrar a importancia da
propriedade na efetivacdo dos direitos fundamentais, a nossa Constituicdo de 1988
trouxe um novo conceito: a funcdo social da cidade, que busca através do
desenvolvimento urbano, fornecer, aos seus habitantes, moradia, cultura, saiide, lazer,
transporte, saneamento ambiental, etc., visando o pleno desenvolvimento de uma
cidade sustentdvel. Assim, a funcdo social da propriedade sempre existiu nos
ordenamentos juridicos do Brasil. O que mudou foi o enfoque da relacéo entre a
propriedade e o Estado. Enquanto no século XIX, sob a égide do Estado Liberal, a
propriedade tinha um carater relativamente ‘absoluto’, no século XXI ja ndo ha mais
como se falar em direitos absolutos e que sejam contrarios a ideia de um Estado
Democrético de Direito (ARAUJO; SANTOS; SANTOS, 2006, p.6).

A sancdo premial do IPTU, nesse sentido, coaduna-se perfeitamente com o principio da
funcdo social da propriedade, pois oportuniza ao cidaddo, com o seu trabalho, tonar a
propriedade util a coletividade, segundo os objetivos de determinada politica urbana.

Das ideias acima expostas, percebe-se que a funcdo social da propriedade é algo que
compde o direito de propriedade. No entanto esse preceito constitucional ndo é seguido
livremente pelos cidaddos. Pelo contrario, vé-se ainda a apropriagdo do bem imovel
constantemente correlacionado com seu uso egoistico, pensamento compativel com a aversédo
do contribuinte ao pagamento do IPTU. Em razdo disso, sdo necessarias medidas
governamentais como a sangdo premial para estimular o cumprimento da norma e despertar no
cidaddo o impulso de usar a propriedade em prol da coletividade, de ver-se como um meio
importante de difuséo das funcdes sociais da cidade.
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Ainda que no intimo o cidad&@o aja apenas para receber o prémio, ainda que o governo
municipal utilize argumentos morais para incentivar o contribuinte, é preciso apresentar as
propostas de maneira a atender os interesses coletivos da sociedade. A sancdo premial
consegue, portanto, realizar essa juncdo entre o individual e coletivo.

Em alguma medida, a funcédo social da propriedade também é compativel com a teoria
do mito da propriedade de Liam Murphy e Thomas Nagel. Essa teoria sustenta a inexisténcia
da propriedade privada antes da cobranca dos tributos a partir de uma perspectiva social, uma
vez que sem a arrecadacdo que possibilite ao Estado prover ndo haveria que se falar em vida
em sociedade.

Apesar de os autores americanos voltarem sua analise para uma questdo de justica
tributaria, calcada em conceitos filosoficos e politicos, o estudo por eles desenvolvido é
relevante para a compreensdo da propriedade a servico da sociedade e em que medida 0s
tributos participam disso.

Murphy e Nagel (2005, p. 11) entendem que a propriedade privada é uma convengéo
politica definida em parte pelo sistema tributario de maneira que esses dois temas ndo podem

ser tratados de forma isolada e independente.

Os impostos tém de ser avaliados como um elemento do sistema geral de direitos de
propriedade que eles mesmos ajudam a criar. A justi¢a ou injustica na tributagdo ndo
pode ser outra coisa sendo a justica ou injustica no sistema de direitos e concessdes
proprietarias que resultam de um determinado regime tributario (MURPHY; NIGEL,
2005, p. 11).

Assim, quando ha aumento ou reducao nos impostos, faz-se necessario indagar além do
impacto que essa decisdo trara para a renda dos contribuintes e também sobre as consequéncias
econdmicas e sociais mais amplas.

Conforme o0s autores seguem explanando, as convencdes sociais, quando
suficientemente difundidas, passam a ser universalmente vistas como uma espécie de lei
natural, o que, no caso da propriedade e dos impostos, geram uma assimilagéo irrefletida de
direitos de propriedade na medida em que promovem uma satisfagdo com o status quo,
entendido como algo que justifica a si mesmo. A partir dai, as criticas que os cidaddos fazem
ao sistema tributario, com fundamentacdo na propriedade como direito natural, sdo ilusorias j&
que a propria propriedade privada é consequéncia da tributagdo, ou seja, criada pelo proprio
sistema tributario. Na realidade, a abstracao seria a propria renda ou propriedade pré-tributéria.

Uma das principais criticas aos tributos seria justamente a contrapartida por parte do

Estado, o que tem correspondéncia com o principio do beneficio, segundo o qual a “justi¢a na
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tributacdo requer que os contribuintes paguem impostos na proporcdo dos beneficios recebidos
do governo” (MURPHY; NIGEL, 2005, p. 22). Os autores, no entanto, rechagcam esse principio
como método equitativo de justica social, evidenciando sua incoeréncia com as teorias da
justica. De um lado, considerando os beneficios cedidos pelo Poder Publico, essa teoria
obrigaria os pobres a pagar pelos mesmos, sendo que, normalmente, recebem mais beneficios
que os ricos, 0 que seria impossivel. De outro lado, considerando os beneficios mercadologicos,
aqueles que recebem muito do mercado terdo de pagar mais do que aqueles que recebem pouco,
0 que € incoerente com a propria concepcao de distribuicdo de bem-estar proporcionada pelo
mercado, que seria justa por si, sem sofrer perturbagdes do governo.

Murphy e Nigel sustentam que “ndo existe mercado Sem governo, e ndo existe governo
sem impostos” (MURPHY; NIGEL, 2005, p. 46). Sem impostos, ndo haveria qualquer
instituicdo (economia de mercado, sistema juridico, dinheiro, bancos, empresas) geradora e
garantidora de renda e riqueza, sendo logicamente impossivel falar em direito de propriedade.
S6 ha propriedade pos-tributacdo considerando um sistema legitimo sustentado por uma
tributacdo legitima. Com efeito, os cidaddos s6 podem ser donos de alguma coisa quando
existem leis promulgadas e asseguradas pelo Estado. “Por isso, a tributagdo ndo € uma questao
de como o Estado deve tomar e redistribuir algo que os cidadaos ja possuem, mas de como deve
determinar os direitos de propriedade” (MURPHY; NIGEL, 2005, p. 242).

No entanto a tendéncia do cidaddo é justamente acreditar que aquilo que ganha Ihes
pertence de modo absoluto, isto é, somente o seu arbitrio podera definir o destino de sua
propriedade. Trata-se de um erro de percepcdo, pois se esquece de que, sem governo, nao
haveria renda, bens méveis e imoveis. Os impostos, entdo, ndo sdo algo posterior ao direito de
propriedade, mas algo anterior ou até intrinseco tal qual sua funcéo social (MURPHY; NIGEL,
2005, p. 51).

Sobre incentivos tributarios'?” concedidos a alguns poucos, 0s autores mencionam que,
para serem legitimos, 0s mesmos devem ser justificados, o que nao abre portas para um “vale
tudo” na politica tributaria (MURPHY; NIGEL, 2005, p. 54). Para eles, toda vantagem
tributaria é uma redistribuicéo e, para efeitos de distribui¢do equitativa do 6nus, deve-se levar
em conta a situacao pos-tributaria. Mas, via de regra, os incentivos sdo conferidos para alguma
outra finalidade que ndo a equidade, 0 que € legitimo desde que tais incentivos ndo sejam
incompativeis com os objetivos gerais de redistribuicdo, causando distor¢des e desigualdades,

transformando-se em problemas sociais estruturais.

127 Denominados no EUA como ‘tax expenditures’.
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Para saber se uma preferéncia tributaria é justa, ndo podemos considera-la
isoladamente. Temos de saber: (a) se ela distorce o padrdo mais amplo de
redistribuicdo e financiamento da ac&o publica exigido pela nossa concepgao geral de
justica, ou seja, se ela redireciona alguns custos e aumenta ou diminui sub-
repticiamente a quantidade de redistribuicdo; e (b) se serve a outras finalidades,
legitimas para a politica fiscal, que sejam importantes o suficiente para neutralizar
uma possivel desvantagem do primeiro tipo (MURPHY; NIGEL, 2005, p. 237).

Nesse ponto, os autores fazem critica parecida aquela feita pela doutrina tributarista
brasileira a sancdo premial, mas de uma maneira mais rebuscada.

Apesar do mito da propriedade demonstrar a incongruéncia de seu uso egoistico,
pondera-se, por outro lado, que o pagamento do tributo por si s6 ndo gera funcdo social ao
imoével. E justamente o foco no tributo sem vinculagdo a politica urbana que resulta em
ineficiéncias como aquelas apontadas pelos autores norte-americanos. Tais ineficiéncias ndo
ocorreriam se houvesse planejamento e coordenag¢do no momento da aplicagéo do tributo como
instrumento de politica urbana.

Ademais, segundo Liana Portilho Mattos, a ideia juridica de ‘func¢do’ é sempre a de uma
atividade cujos efeitos benéficos projetam-se além do universo de interesses secundarios de seu
exercente, sendo que o interesse que se busca atingir com a funcionalizagdo da propriedade é
um interesse social que nem sempre tem identificacdo com o interesse publico, muitas vezes
confundido com um mero interesse estatal. Logo, ndo seria correto restringir a no¢do de uma
funcéo social da propriedade a uma func¢éo publica da propriedade (MATTOS, 2006, p. 45-46).

Vé-se, portanto, a importancia do Plano Diretor para definir com a sociedade o contetido
material da funcéo social da propriedade urbana no &mbito de uma determinada localidade. A
Constituicao Federal, conforme art. 5°, inciso XXIII, e art. 182, § 2°, faz essa vinculacdo, o que
é replicado pelos artigos 1° e 30 do Estatuto da Cidade, prevendo que a propriedade urbana
cumpre sua funcdo social na medida em que atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo
da cidade expressas no Plano Diretor.

Nesses moldes, considerando o IPTU como o principal imposto incidente sobre a
propriedade urbana, nada mais l6gico que sua utilizacdo se compatibilize com o principio da
funcéo social.

Aliés, Misabel Derzi e Sacha Calmon (1982) acompanham o entendimento de Becker:

Se o tributo (IPTU) é regulado com a pretensao de ser neutro, sem dlvida servira ao
direito de propriedade conservador, individualista, instrumento de manutencdo da
ordem vigente. Mas se é regulado no uso do poder ordinatério municipal, sobretudo
com vistas a funcéo social da propriedade, assume o carater de mecanismo de reforma
social (BECKER apud DERZI; COELHO, 1982, p. 296).
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Os autores tributaristas aprovam a transformacgéo do IPTU em instrumento eficiente de
realizacdo dos objetivos de competéncia municipal, destacando-se a tarefa de planejar
urbanisticamente a cidade, além da utilizacdo de aliquotas regressivas segundo a politica que
melhor se ajuste aos peculiares interesses locais (DERZI; COELHO, 1982, p. 297).

No ambito do STF, a discussao sobre essa possibilidade atrelada & progressividade do
imposto oscilou desde a década de 40 para firmar-se de maneira favoravel a partir da
Constituicdo de 1988 e da Emenda Constitucional 29, de 13 de setembro de 2000.

Na égide da Constituicdo Federal de 1946, no julgado do Recurso em Mandado de
Seguranca - RMS 16.798 de 1966 (BRASIL, STF, Rel. Min. Victor Nunes. RMS 16798SP,
1966) - acerca do IPTU no Municipio de Americana em Sao Paulo, 0 acérddo do STF decidiu
pela constitucionalidade da Lei municipal que instituiu IPTU progressivo no sentido de
aumentar a aliquota em funcéo do tamanho do lote ndo edificado (com 300m2 ou mais) a partir
do segundo imével. Os ministros consideraram, nesse caso, 0s dados objetivos que caracterizam
a progressao e a finalidade social relevante da lei, que é conferir funcdo social a propriedade.

Mas quase dez anos mais tarde, por meio do Recurso Extraordinario - RE 69.784 de
1975 (BRASIL, STF. Rel. Min. Djaci Falcdo. RE 69784/SP, 1975) -, os ministros do STF
revisaram o julgamento anterior para declarar a inconstitucionalidade da lei de Americana
perante a Constituicdo de 1967. Segundo os ministros, a base de calculo do imposto ndo poderia
ser fundamentada no patriménio global dos contribuintes conforme o nimero dos imdveis.
Seria possivel, apenas, a progressividade de aliquotas com base no valor venal de cada imdvel,
tomado separadamente.

Esse precedente culminou na sumula 589 do STF que considera inconstitucional a
fixacdo de adicional progressivo do IPTU em funcdo do nimero de imoveis do contribuinte.

Jaem 1982, no Recurso Extraordinario - RE 94.001 (BRASIL, STF. Rel. Min. Moreira
Alves. RE 94001/SP, 1982) -, o voto que liderou o julgamento entendeu pela
inconstitucionalidade de adicional de 200% no IPTU em casos de construcdes irregulares, uma
vez que o0 imposto ndo se presta a penalizagdo do ato ilicito, tendo por limite o préprio conceito
de tributo.

Foi com a promulgagédo da Carta de 1988, que trouxe em seu texto a possibilidade
expressa da progressividade do IPTU voltada para a funcéo social da propriedade, que o STF
passou a aceitar essa forma de uso do imposto.

A Corte foi impulsionada pelo Recurso Extraordinario - RE 153.771 de 1996
(BRASIL, STF. Rel. Min. Carlos Velloso. RE 153771/MG, 1996) - em funcdo de lei do
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Municipio de Belo Horizonte, em Minas Gerais, que estatuia aliquotas progressivas com base
no valor venal do imovel. O caso concreto reportava-se a hipotese de progressividade fiscal.
Venceu o entendimento de que, no sistema tributario nacional, o IPTU € um imposto
inequivocamente real, ndo Ihe sendo admitida a progressividade fiscal com base na
interpretacdo do art. 145, § 1°, da CF/88, segundo a qual os impostos reais sao incompativeis
com a progressividade decorrente da capacidade econdmica do contribuinte. Nessa esteira,
seria inconstitucional qualquer tributacdo progressiva do IPTU que ndo respeitasse a
progressividade expressa no art.182, § 4°, da CF/88.

Como resposta a esse acérddo paradigma, o Congresso Nacional fez passar a EC
29/2000, que alterou a redacdo do art. 156, § 1° da CF/88, para constar a possibilidade de
aliquotas progressivas do IPTU em razdo do valor do imovel, além de instituir aliquotas
diferentes segundo a localizacdo e o uso do imovel.

Assim, em 2003, foi editada a sumula 668 do STF, segundo a qual é inconstitucional
a lei municipal que tenha estabelecido, antes da EC 29/2000, aliquotas progressivas para o
IPTU, ressalvadas aquelas que se destinam a assegurar o cumprimento da funcéo social da
propriedade urbana.

Em 2010, finalmente, no Recurso Extraordinario - RE 423.768 de 2010 (BRASIL,
STF. Rel. Min. Marco Aurélio. RE 423768/SP, 2010) -, o STF declara a constitucionalidade
da referida emenda. Retificou-se a interpretacdo ao art. 145, § 1°, da CF/88, no sentido de ser
possivel utilizar a progressividade nos impostos reais com base na capacidade do contribuinte,
independentemente de estar ou ndo expresso na constituicao.

Logo, além do Legislativo, também no Judiciario o IPTU é visto como imposto capaz
de promover a funcéo social da propriedade. Como sustentado neste trabalho, uma das formas

dessa promocao se da pela via da san¢do premial.

4.2 Delimitando o prémio

A sancdo premial aqui sustentada diferencia-se dos incentivos fiscais em geral por
conceder o prémio apos contrapartida do contribuinte compativel com determinada politica
urbana prevista no Plano Diretor.

Nesses moldes, o prémio néo se destina a exonerar contribuintes de baixa capacidade
econdmica ou incentivar o pagamento do IPTU mediante descontos ou parcelamentos, por

exemplo. Essa Ultima circunstancia, segundo a teoria de Norberto Bobbio, assemelha-se a
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técnica de facilitacdo, expediente que torna a realizacdo de determinada conduta mais facil,
precedendo ou acompanhando a agdo que se pretende encorajar.

A sancdo premial tampouco presta-se a indenizar o contribuinte como nos casos em
que se diminui o imposto para compensar a perda de disponibilidade econémica da propriedade
imobiliaria em razdo de instituicdo de Area de Preservacdo Permanente ou, nas hipGteses de
isencdo ou remissdo do IPTU, no caso em que 0s imdveis sdo atingidos por enchentes ou
alagamentos, como fez o Municipio de Séo Paulo/SP com a promulgacéo da Lei 14.493, de 9
de agosto de 2007.

A premiacdo aqui pretendida visa concretizar beneficios a cidade, despertando um
sentimento solidario nos contribuintes que transcende o aspecto unicamente econémico da
funcdo social da propriedade.

O prémio se define, ainda, por dois outros pontos. O primeiro ponto é a exigéncia de
uma prestacdo de fazer, de uma a¢do ou conduta positiva que é facultada ao contribuinte e que,
uma vez realizada, significard uma obrigacdo de fazer para o Municipio consubstanciada em
conceder o prémio*?,

O segundo ponto é que a prestacdo do contribuinte deve estar necessariamente atrelada
a uma politica publica urbana prevista no Plano Diretor, modulando os efeitos do instrumento
para conferir funcdo social a propriedade urbana que se integrara as funcgdes sociais da cidade,
visando ao desenvolvimento urbano sustentavel. Esse é o real sentido de se atribuir sancdo
premial ao IPTU como instrumento de politica urbana e que justifica o proprio prémio no
ambito da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ademais, o prémio aqui apresentado, em consonancia com o Estatuto da Cidade, art.
4° 1V, ‘c’, consiste em um incentivo ou beneficio fiscal.

Sobre esse ponto especifico, ha de se fazer breve consideragdo. E que, via de regra,
incentivos e beneficios fiscais sdo utilizados como sindbnimo para significar desoneracdo
tributaria e, provavelmente, foi assim que o legislador que cunhou o Estatuto da Cidade se
pronunciou.

Diniz e Fortes (2007, p. 271), analisando acérddos do Superior Tribunal de Justica
(STJ), identificaram que tal 6rgdo emprega, com frequéncia, os termos como sinénimo. No
entanto, para os autores, existe diferenciacdo conceitual na medida em que os incentivos fiscais
exigem contrapartida do contribuinte na busca de resultados de natureza extrafiscal, visando

sempre ao bem comum; enquanto os beneficios fiscais objetivam, unicamente, o beneficio de

128 Thomas Hobbes fez mencéo a essa obrigagdo municipal como decorréncia do pacto social, conforme visto no
Capitulo 2.
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determinados contribuintes, constituindo-se em privilégios outorgados pelo Estado, ndo
vinculados a qualquer obrigacdo (contraprestacdo), abrangendo fatos geradores e obrigacoes
tributarias ja ocorridas e consolidadas no tempo (DINIZ E FORTES, 2007).

Se considerada essa anélise, o prémio aqui discutido caberia certamente a classe de
incentivos fiscais e ndo a de beneficios fiscais uma vez que sempre exigird contrapartida do
contribuinte, visando ao bem comum, considerando as diretrizes principais do Estatuto da
Cidade previstas em seu art. 2°.

Nessa esteira, considerando que o prémio ndo estd direcionado a arrecadacao ou
simplesmente a concessao de beneficios fiscais que privilegiem apenas o contribuinte, o que foi
duramente criticado por De Cesare no inicio deste capitulo, a desoneracdo tributaria aqui
defendida nao desrespeitara o principio constitucional da igualdade. Ja é sedimentado que tal
norma ndo exige tratamento estritamente igual, mas que todos sejam tratados como iguais
perante a lei'?°.

O tributarista Humberto Avila fez estudo jurisprudencial sobre o tema, concluindo que,
para o STF, o principio da igualdade proibe apenas desigualdades injustificadas'*®°. O autor

chega ao seguinte resultado:

De acordo com as decisoes do Supremo Tribunal Federal, o principio da igualdade
nao € violado, quando: (a) a norma tratar igualmente os contribuintes que se
encontram na mesma situagao; (b) o tratamento diferenciado nao violar nenhum
direito fundamental; (c) nenhuma pretensao decorreria do igual tratamento; (d) o
tratamento diferenciado possui um fundamento constitucional justificador (AVILA,
2012, p. 414),

128 “EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL. EMENDA CONSTITUCIONAL N.
45/04. AUSENCIA DE REGRAS DE TRANSICAO DESTINADAS A SOLUCIONAR SITUACOES
LIMITROFES NAO ABRANGIDAS PELOS NOVOS PRECEITOS CONSTITUCIONAIS. MINISTERIO
PUBLICO FEDERAL. INGRESSO NA CARREIRA. INSCRICAO DEFINITIVA NO CONCURSO
PUBLICO. CANDIDATA QUE, EMBORA NAO POSSUISSE OS TRES ANOS DE ATIVIDADE
JURIDICA EXIGIDOS PELO ART. 129, § 3°, DA CONSTITUICAO, ERA PROMOTORA DE JUSTICA
DE MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL. SITUACAO DE EXCECAO. PRINCIPIO DA UNIDADE DO
MINISTERIO PUBLICO [ART. 128, | e I1, DA CB/88]. PRINCIPIO DA IGUALDADE [ART. 5° DA CB/88].
A IGUALDADE CONSISTE EM TRATAR-SE DESIGUALMENTE OS DESIGUAIS. (...) 5. A igualdade,
desde Platéo e Aristoteles, consiste em tratar-se de modo desigual os desiguais. Prestigia-se a igualdade, no
sentido mencionado quando, no exame de prévia atividade juridica em concurso publico para ingresso no
Ministério Publico Federal, da-se tratamento distinto aqueles que ja integram o Ministério Pablico. Seguranca
concedida” (BRASIL, STF. MS 26.690/DF, Rel. Min. Eros Grau, 2008).

130 Recurso Extraordinario n. 203.954-3-CE, STF, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Ilmar Galvao, julgado em
20.11.96, DJ 07.02.97, p. 1365 (Tribunal Pleno, maioria) - Recurso Extraordinario n. 236.931-8-SP, STF, la
Turma, Relator: Ministro Ilmar Galvao, julgado em 10.08.99, DJ 29.10.99 - Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.326-SC, STF, Tribunal Pleno, Relator: Ministro Carlos Velloso, julgada em
14.08.97, DJ 26.09.97 (Avila, 2012).

131 pontua-se que Avila (2012, p. 641) critica a posicio do Judiciario, que ndo exerce controle efetivo destas normas
ao considera-las de apreciacao discricionaria, deixando de elencar um critério justificador concreto e objetivo
que norteie a decisdo judicial. A questdo do controle judicial da sancdo premial extrapola o objeto desta
dissertagdo, no entanto a insurgéncia de Avila coaduna-se com o que aqui se defende, em relagéo a propria
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Na Acéo Direta de Inconstitucionalidade - ADI 1276/SP de 2002 -, foi decidido pela
constitucionalidade de lei paulista que instituiu reducéo fiscal de 15% do IPVA para empresas
que tivessem em seu quadro mais de 30% de funcionérios acima dos quarenta anos. O voto
da relatora Ministra Ellen Gracie aduziu que “a casa legislativa paulista utilizou-se,
legitimamente, do carater extrafiscal que pode ser conferido aos tributos, para estimular uma
conduta por parte do contribuinte, abrindo méo de uma parte da receita do Estado, para tentar
equilibrar uma situagao de desigualdade social” (BRASIL, STF, Rel. Min. Ellen Gracie, ADI
1276/SP, 2002). Ficou assentado que tal beneficio ndo fere a igualdade e a isonomia porque
é conferido de maneira abstrata e impessoal.

Né&o seria diferente, portanto, com o prémio de desoneracdo da carga tributaria do
IPTU devidamente atrelada a uma politica urbana, estando tal norma ao alcance de todos 0s
contribuintes na mesma situacdo por ela elencada. Desde que o instrumento seja efetivo, bem
aplicado, ndo ha que se falar em desigualdades.

De acordo com o art. 150, § 6° da Constituicdo Federal/88, qualquer subsidio ou
isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, sé podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou 0 correspondente
tributo. Nesses moldes, a sancdo premial aplicada ao IPTU deve ser concedida mediante lei
municipal, em consonancia com o Plano Diretor.

Por oportuno, o prémio consubstanciado em um incentivo fiscal pode se materializar
por meio de isencdes, alteracdo de aliquota, modificacdo de base de calculo, ou mesmo remissao
ou qualquer outra forma que implique a reducdo de tributos, desde que ndo tenha carater
facilitador ou compensatorio, mas de prémio como consequéncia de determinada conduta.

No Anexo A abordam-se exemplos de sang¢des premiais do IPTU, voltados a quest6es
urbanisticas. Foram elegidos os trés Municipios que, em 2011, arrecadaram mais IPTU em
relacdo a receita corrente conforme Tabela 2, quais sejam S&o Paulo/SP, Belo Horizonte/MG e
Florianopolis/SC. E importante ressaltar que ndo necessariamente referidas legislacbes sdo
realmente aplicadas, ja que o estudo mais profundo foi feito apenas em Belo Horizonte. Nessa

listagem, percebe-se maior uso das isenc¢des parciais ou totais.

4.2.1 Isencoes

criagdo da norma, denominada por ele de extrafiscal, cujos contornos materiais e a finalidade especifica de
politica urbana que fundamentam o incentivo devem sempre estar claros no ambito de um planejamento.
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José Souto Maior Borges aborda o conceito genérico de isencdo como dispensa legal
do pagamento do tributo devido (BORGES, 2001, p. 160)**.

Segundo o autor, as isen¢des podem ser incondicionais e condicionadas. A sancio
premial interessam apenas as Gltimas, que dependem do preenchimento de determinado
requisito pelo contribuinte.

Schoueri (2014, p. 244) divide a isencdo em técnicas e proprias, caracterizando as
primeiras quando o legislador busca tornar comparaveis as situacdes a partir do critério da
capacidade contributiva, como por exemplo, isentando de IPTU os proprietarios ou possuidores
de imdveis até um determinado valor venal.

Por outro lado, a isencdo prépria ocorre quando o legislador destaca um grupo dentre
os “iguais” em aspecto de capacidade contributiva, conferindo um tratamento mais benéfico do
que o genérico (SCHOUERI, 2014, p. 244).

A distin¢do entre os dois tipos se d& no &mbito da fundamentagdo da norma, sendo que
a sancdo premial aqui rebuscada seria mais adequada a isencdo propria, com algumas
ressalvas’®,

A isencdo também ndo se confunde com a imunidade, sendo que essa nem foi elencada
pela LRF como modalidade de renincia de receita. Trata-se de dispositivo previsto
constitucionalmente, excluindo determinados fatos e aspectos da hipotese de incidéncia do
ambito da tributacéo.

Algumas imunidades estdo previstas no art. 150, VI, da Constitui¢do Federal de 1988,
e sdo elas relativas a instituicdo de impostos sobre (i) patriménio, renda ou servigos entre 0s
entes federados; b) templos de qualquer culto; c) patriménio, renda ou servigos dos partidos
politicos inclusive suas fundacdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes
de educacéo e de assisténcia social sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; d) livros,
jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressdo; e) fonogramas e videofonogramas

musicais produzidos no Brasil contendo obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros

132 para Borges (2001, p.199), as isengdes atuam no campo da hipétese de incidéncia uma vez que ocorrem antes
mesmo de se formar a obrigacdo tributaria. Entendimento contrario é esposado por Sacha Calmon Navarro
Coélho (1982, p. 129), para quem é necessaria a ocorréncia de fatos jurigenos contidos na hip6tese de
incidéncia para que haja incidéncia da norma. Assim, admitir a incidéncia de uma regra de ndo-incidéncia seria
contraditorio. A previsdo de isencdo retiraria, portanto, a qualidade jurigena dos fatos geradores. No entanto
essa e outras discussdes envolvendo os pormenores da obrigacéo tributaria ndo sdo relevantes para o presente
trabalho ja que, de uma forma ou de outra, a isencdo significa a ndo cobranca de tributos, o que é considerado
um prémio nos moldes aqui estudados.

133 O autor também denomina a isengdo propria de isencdo por subvencdo, o que pode levar a confundir as
modalidades de isencdo e subvencéao. Esse tema foi abordado no capitulo anterior.
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e/ou obras em geral interpretadas por artistas brasileiros bem como 0s suportes materiais ou
arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicagdo industrial de midias dpticas
de leitura a laser.

Tais exemplos se aproximam mais do que se chamou acima de beneficios fiscais do
que de incentivos fiscais, servindo a outros propdsitos que ndo o prémio como considerado
neste estudo.

E importante mencionar que se o contribuinte que pleiteia a isencéo estiver em regime
de IPTU progressivo no tempo como previsto no art. 182 da Constituicdo Federal, ele ndo
podera receber o prémio j& que o art. 7°, § 3° do Estatuto da Cidade veda a concessdo de
isencOes ou anistia nesse caso. Trata-se de decorréncia logica ja que o IPTU progressivo no
tempo é imputado aos proprietarios ou possuidores que deixam de cumprir com a funcéo social
do imdvel urbano. Logo esse mesmo individuo ndo poderia receber um prémio por ter conferido
a propriedade uma func&o social. E justamente a vinculagio dos instrumentos ao Plano Diretor
(o qual prevé expressamente a funcdo social da propriedade para a localidade) que permite
aplicacdo coerente da norma de sancao negativa e da norma de sanc¢éo premial. O Plano Diretor
também integra as politicas publicas, evitando distor¢oes.

Finalmente, a isen¢éo pode ser total, que significa a desoneragdo completa do imposto,
ou parcial, que é a desoneracdo de parte do quantum devido. Borges (2001, p. 280) entende que
as isencOes parciais podem ocorrer via bonificacGes na base de célculo e na aliquota. Sacha
(1982, p. 159), de outro lado, entende que a isencdo ou é total ou ndo €, uma vez que sua esséncia
implica o ndo nascimento da obrigacao tributaria. Ja as reducdes pressupdem a incidéncia e a
existéncia do dever tributario mediante diminuicbes monetarias no quantum da obrigacéo,

rebaixando a base de calculo ou reduzindo a aliquota.

4.2.2 Reducdo da aliquota e da base de calculo

Segundo Sacha Calmon Navarro Coélho (1982, p. 151), as reducgdes de aliquota e da
base de calculo ocorrem sobre o modo de calcular o conteldo pecuniario do dever tributério,
implicando reducdo no quantum a pagar em relacao a generalidade dos contribuintes.

A reducdo da aliquota, ou seja, reducdo do percentual ou do valor fixo que incide na
base de célculo ndo se confunde com a variagdo verificada no imposto seletivo. Como ja

mencionado diversas vezes, 0s incentivos para este estudo pressupdem uma conduta comissiva
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por parte do contribuinte, voltada para uma politica urbana especifica, enquanto o principio
tributario da seletividade se presta a outros finst34,

Diante dessa definicdo, na visdo de Meirelles (2008, p. 210), nada impede que 0
Municipio utilize o IPTU extrafiscal mediante graduacdo de aliquotas a fim de propiciar a
implantacdo de planos urbanisticos locais, aléem de atender a outras conveniéncias coletivas,
considerando o principio constitucional que prescreve a fungéo social da propriedade.

A Constituicdo Federal permite que o Poder Executivo, sem a necessidade de criacao
de leis, altere as aliquotas de alguns impostos'®; no entanto o IPTU n&o esta nesse rol.

A reducdo da aliquota pode chegar a aliquota zero*®, obtendo-se efeitos econémicos
idénticos ao da isencdo. Porém Coélho (1982, p. 157) assevera a diferenca ontoldgica entre os
institutos uma vez que essa isencao guarda relacdo com a hipétese de incidéncia da norma como
construcdo juridica do fato gerador, enquanto a aliquota zero conecta-se a descri¢cdo do dever
tributério, conferindo-lhe tom de gratuidade.

A reducéo da base de célculo significa reduzir a base tributavel, o que também diminui
o0 valor do imposto devido.

A variacdo de aliquota e base de calculo podem implicar proporcionalidade,
progressividade ou regressividade. No primeiro caso, a aliquota é a mesma para todos,
independentemente da variacdo da base de célculo. Na progressividade, a aliquota cresce a
medida que também cresce a base de calculo, enquanto no imposto regressivo, a aliquota
decresce a proporcao que cresce a base de calculo. Via de regra, a regressividade é indesejada,
pois significa mais carga tributaria para aqueles com menor capacidade contributiva, ferindo a
concepcao de justica social. S&o questdes que versam sobre a melhor forma de distribuicdo do
onus tributério, no &mbito da fiscalidade.

Na perspectiva da san¢do premial, a diferenciagdo de aliquotas ou base de calculo ndo
se conectam de forma direta com a capacidade contributiva. E certo que o planejamento
envolvendo o instrumento deve, sim, atentar para os efeitos praticos, impedindo que o imposto

se torne pejorativamente regressivo mediante a falsa ideia de que os contribuintes com maior

134 O Principio da Seletividade, conforme Schoueri (2014, p. 405), esta vinculado a ideia de essencialidade do
préprio objeto tributado, de maneira que as aliquotas variam ndo em funcéo da base de célculo, como ocorre
na progressividade, mas em funcdo do proprio objeto tributado. A Constituicdo Federal confere seletividade
expressamente ao IPl e ICMS, nos art. 153, 83° | e 155, §2°, IlI.

135 530 eles, o Imposto sobre Importacdo de Produtos Estrangeiros; Imposto sobre Exportacdo; Imposto sobre
Produtos Industrializados; Imposto sobre Operacoes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a titulos ou
valores imobiliarios, conforme art. 153, 81°, da CF/88; e ICMS sobre combustiveis e lubrificantes, conforme
art. 155, 8§4°, IV da CF/88.

136 Instituto cuja existéncia € criticada por alguns autores por razdes de forma, o que Sacha Calmon rebate, em
vista da funcionalidade deste método, respaldado pelo STF (COELHO, 1983, p. 158).
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capacidade contributiva necessitam de incentivo maior, implicando maior reducdo de imposto
para os mesmos™¥’.

De acordo com as legislacbes apontadas no Anexo A, ndo se nota referéncia a
capacidade contributiva, mas ao tipo ou a qualidade do trabalho realizado em prol do
desenvolvimento urbano sustentavel.

Nesse sentido, Simone Martins Sebastido (2011, p. 140) cita Aurélio Pitanga Seixas
Filho: “Incentivos fiscais fogem da uniformidade tributaria por razdes diferentes da capacidade
contributiva”. Assim, tais incentivos, “independentemente da capacidade contributiva da
pessoa favorecida, visam a outras prioridades constitucionais ou legais” (SEIXAS FILHO apud
SEBASTIAO, 2011, p. 140).

Também Carrazza (2007), apesar de exemplificar apenas com majoragdes de aliquota,
diferencia as alteraces que ocorrem em razdo da capacidade contributiva e da funcédo social da
propriedade urbana, vinculadas ao Plano Diretor. Para o autor, tratam-se de duas questdes

diferentes que devem conviver de forma harmonica:

E interessante notar que este inciso Il do §1° do art. 156 da CF nada tem a ver com o
principio da capacidade contributiva. Mas também deve ser obedecido, uma vez que
nédo conflita, mas convive harmonicamente, com o art. 145, §1°, da CF, adaptado para
0 IPTU pelo inciso | do §1° do art. 156 do mesmo Diploma Magno. (...) S&o coisas
diferentes, que, portanto, ndo podem ser coligadas. Na verdade, o IPTU deve: a) ter
aliquotas progressivas, em razdo do valor venal do imével; e b) ter aliquotas diferentes
de acordo com a localizagdo e o uso do imével, o que, ao nosso ver, depende — agora
sim — da edi¢do do plano diretor do Municipio, que efetuara a ordenacdo da cidade.
(...) Temos ai duas situacBes distintas. A primeira: o principio da capacidade
contributiva exige que o IPTU tenha aliquotas diferenciadas, conforme os iméveis
urbanos sejam mais ou menos valiosos. A segunda: o inciso Il do §1° do art. 156 da
CF exige que o IPTU tenha aliquotas diferentes, de acordo com a localizagéo e o0 uso
do imével, ou seja, de acordo com as conveniéncias locais expressas no plano diretor
do Municipio. Nesta Gltima situacdo ndo estd em jogo o principio da capacidade
contributiva, mas a funcéo social da propriedade (CARRAZZA, 2007, p. 117-119).

A partir dessas consideracgdes, direciona-se o estudo para a aplicagao do instrumento ao

Municipio de Belo Horizonte!%,

4.3 Experiéncia do Municipio de Belo Horizonte

A capital de Minas Gerais foi concebida como um todo acabado e bem dividido em
zonas urbanas, suburbanas e rurais, em uma perspectiva técnico-funcionalista (FREITAS, 2008,

187 Schoueri (2014, p. 395) considera essa situagdo questionavel, dependendo de exames rigorosos dos casos
concretos.
138 Essa cidade foi escolhida em razéo da familiaridade da mestranda com a mesma.
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p. 209). No entanto a dindmica de produgdo do espago urbano contrariou o plano tragado,
gerando relagdes desconexas entre a realidade e o planejamento oficial.

Malgrado as primeiras edicdes de legislagdes urbanisticas®®, predominou o
planejamento rigido, calcado em uma logica urbana controlada e tomada por relagdes
prioritariamente econdmicas que, de alguma maneira, refletia o ambiente politico de
centralizacdo do governo federal e o desenvolvimento urbano-industrial que se processava no
Pais (FREITAS, 2008, p. 210).

Com as mudancas perpetradas pela Constituicdo Federal de 1988 conferindo maior
autonomia aos Municipios, foi promulgado o Plano Diretor de Belo Horizonte, Lei 7.165, de
27 de agosto de 1996'%° que propds macrozoneamento em contrapartida ao zoneamento
funcionalista de outrora, maior diversidade quanto aos possiveis usos do solo, preocupacédo
ambiental, identificacdo de centros e centralidades, preocupacdo com 0 acesso igualitario a
cidade, incentivos tributarios e modernizacdo dos instrumentos urbanisticos (FREITAS, 2008,
p. 213). Trata-se, realmente, de nova logica em relagdo as legislagdes urbanisticas anteriores4:,

O Plano Diretor chegou ainda a ser alterado pela Lei municipal 8.137, de 21 de
dezembro de 2000, sendo que, somente em 2010 (pela Lei municipal 9.959, de 20 de julho de
2010) foram inseridos os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. Sobrevieram mais duas
atualizacdes menores por meio das Leis n° 10.065, de 12 de janeiro de 2011 e 10.630, de 05 de
julho de 2013.

A alteracdo de 2010 foi resultado da Il Conferéncia Municipal de Politica Urbana
ocorrida em 2009. E interessante notar que a Lei 9.959/2010 acrescentou a previsdo do IPTU
progressivo no tempo ao Plano Diretor, mas em nada aditou sobre os incentivos fiscais.

Na realidade, desde a edicao original do Plano existe previsdo sobre o uso dos tributos
como instrumento de desenvolvimento urbano, em seu art. 46, na Sec¢do VI, intitulada “Das
Diretrizes de Legislagdo Tributaria”, pertencente ao Capitulo III, “Das Diretrizes”, integrante

do Titulo Il, “Do Desenvolvimento Urbano”, da seguinte forma:

139 Cadigo de Obras (Decreto-Lei 84/40) e da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (Lei 2.662/76, alterada pela Lei
4.034/85).

140 Antes disso, em 1990, foi elaborado Plano Diretor denominado BH 2010, o qual ndo foi aprovado pela Camara
Municipal (FREITAS, 2008, p. 211).

141 Em 1996 foi publicado ainda o primeiro IQVU (indice de Qualidade de Vida Urbana) da cidade, indice
multidimensional intraurbano composto por 38 indicadores, quantificando a desigualdade espacial no interior do
tecido urbano da cidade em termos do acesso e disponibilidade dos bens e servicos, apontando as areas mais
carentes de investimentos publicos e expressando, em nimeros, a complexidade de fatores que interferem na
qualidade de vida dos diversos espagos de Belo Horizonte. O indice € utilizado como critério para distribui¢do
dos recursos do Orgamento Participativo, conforme informagdes no website da PBH. Disponivel em:

<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/contents.do?evento=conteudo&idConteudo=31787&chPlc=31787&viewbu
sca=s%3E/>. Acesso em: 22 nov 2015.
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Art. 46 — Os tributos devem ser utilizados como instrumentos complementares aos do
desenvolvimento urbano e do ordenamento territorial, balizada sua utilizacdo pelas
seguintes diretrizes:

| — nas areas de preservacdo ambiental, histdrico-cultural e paisagistica, devem ser
previstos mecanismos compensatérios da limitagdo de ocupacdo e uso do solo,
mediante a reducdo das aliquotas dos tributos;

Il — nas areas de estimulo a implantagdo de atividades econdmicas, devem ser
previstos mecanismos de incentivo ao investimento privado, mediante a reducdo das
aliquotas dos tributos;

Il — devem ser previstos mecanismos compensatorios da limitagdo de ocupacao do
solo, mediante a reducdo das aliquotas dos tributos, nas areas em que haja interesse
em ampliar:

a) 0s passeios, por meio de sua continuidade com os afastamentos frontais;

b) o sistema viario, por meio da previsdo de recuos de alinhamento;

IV — nas éreas de limitagdo ao adensamento, devem ser previstos mecanismos de
desestimulo a verticalizacéo e & concentragdo de atividades econdmicas, mediante a
elevagdo das aliquotas dos tributos;

V — nas &reas de investimento publico que motivem a valoriza¢do de imoveis, deve
ser prevista a cobranca de contribui¢do de melhoria, com definicdo da abrangéncia,
dos pardmetros e dos valores determinados em lei especifica;

VI — os imdveis devem ser reavaliados, para fins de incidéncia do IPTU — Imposto
Predial e Territorial Urbano — e do ITBI — Imposto sobre a Transmissdo Inter Vivos
de Bens Imdveis -, adequando-se as respectivas aliquotas a nova Lei de Parcelamento,
Ocupacéo e Uso do Solo.

VIl — devem ser previstos mecanismos de incentivo ao investimento privado para
remocao de barreiras arquitetonicas e para a construgdo de edificios adequados ao
acesso e utilizacdo por pessoas com mobilidade reduzida, mediante a reducéo dos
tributos (BELO HORIZONTE, 1996).

Percebe-se que, desde 1996, o Municipio de Belo Horizonte ja previa a utilizacdo dos
tributos como instrumento de politica urbana direcionada ao desenvolvimento urbano e
ordenamento do territério. As diretrizes, porém, parecem um pouco restritas, além de, na
previsao de incentivos fiscais, evidenciarem mais um carater econdmico-compensatorio do que
um carater de promocdo da funcdo social da propriedade vinculada as fungdes sociais da cidade
por meio de trabalhos realizados pelos contribuintes.

Com efeito, as diretrizes elencadas no artigo em estudo, que aparenta oferecer um rol
taxativo, preveem as expressoes ‘limitacdo do uso’ e ‘compensacao’, o que da a entender que a
protecdo ambiental, histérico-cultural e paisagistica, e que as possibilidades de amplia¢do do
passeio e o sistema viario e o planejamento do adensamento s&o, em verdade, restrigdes a
propriedade privada que devem ser compensadas pelo Poder Publico via reducdo de tributos.
Tal concepcédo coaduna-se com a ideia de direito absoluto a propriedade, e ndo a ideia de fungéo
social, como se identificou em secdo anterior.

Nas alteragdes de 2010, perdeu-se, portanto, importante oportunidade de modificar o

art. 46 em questao, conferindo maior dinamicidade e compatibilidade com o Estatuto da Cidade.
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Além desse dispositivo, o art. 15 prevé, de forma mais especifica, o0 uso de incentivos
fiscais para manter terrenos vagos lindeiros a mirantes no &mbito da politica de preservacao do
patrimonio cultural; e o art. 74-A prevé o uso de incentivos fiscais para recuperacdo de
edificacOes existentes no ambito do programa de revitalizacdo urbana. Contudo, no Plano
Diretor ndo ha mengéo especifica de san¢des premiais aplicadas ao IPTU.

E relevante registrar que, em setembro de 2015, o Municipio encaminhou & Camara
Municipal o Projeto Lei 1749/15, que aprova o novo Plano Diretor da cidade, o qual engloba
as regras para parcelamento e ocupacdo do solo, atualmente regidas por leis apartadas. Esse
projeto foi fruto de estudos técnicos iniciados em 2011 e finalizados na IV Conferéncia de
Politica Urbana da cidade, coordenada pelo Conselho Municipal de Politica Urbana (Compur).

O artigo 5° do Projeto, tal qual o art. 46 atual, integra as politicas urbana e tributéria,
prevendo o uso de instrumentos tributarios como ferramenta de efetivacdo dos objetivos de
desenvolvimento urbano. O artigo corrige as distor¢Oes evidenciadas no atual art. 46, mas deixa
de mencionar explicitamente a san¢do premial e o IPTU. O projeto também ndo menciona
incentivos fiscais no titulo proprio aos instrumentos de politica urbana.

Em 2013, o Municipio de Belo Horizonte publicou o Plano Diretor de Mobilidade
Urbana (Decreto 15317, de 2 de setembro de 2013), que n&o prevé qualquer tipo de incentivo
fiscal; mas, apenas aplicacdo de tributos visando ao desestimulo do uso de determinados modos
e servicos de mobilidade, o que indica a possibilidade de tributos como instrumento de politica
urbana, mas por meio de sanc¢des negativas, e ndo premiais. Trata-se de repeticdo do art. 23, 1lI,
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei Federal 12.587, de 3 de janeiro de 2012), ja
que a Politica Municipal de Mobilidade Urbana (Lei 10.134, de 18 de marco de 2011) nada
menciona sobre esse assunto.

Ja a Lei Organica Municipal prevé, em seu art. 185, o IPTU como instrumento do
planejamento urbano. Sobre incentivos fiscais, a Lei Organica Municipal (LOM)*? dispde que
0s mesmos s&o de iniciativa privada do Prefeito’*®, cuja deliberagdo na Camara Municipal sera

feita por dois tercos de seus membros.

142 Art, 74 - A Camara e suas comissdes funcionam com a presenca, no minimo, da maioria de seus membros, e as
deliberagdes sdo tomadas por maioria de votos dos presentes, salvo 0s casos previstos nesta Lei Orgéanica.
§ 1° - Quando se tratar de matéria relativa a empréstimos, concessdes de isen¢des, incentivos, beneficios fiscais
e gratuidades nos servicos publicos de competéncia do Municipio, além de outras referidas nesta Lei, as
deliberagdes da Camara sdo tomadas por dois ter¢os de seus membros.
Art. 88 - Sdo matérias de iniciativa privativa, além de outras previstas nesta Lei Organica: Il - do Prefeito: h)
a concessao de isengdo, beneficio ou incentivo fiscal.
Art. 154 - E vedado ao Poder Publico contratar e conceder isengdes, incentivos e beneficios fiscais a quem
estiver em situacdo de irregularidade diante das normas de prote¢do ambiental (BELO HORIZONTE, 1990).
143 Contudo identificou-se no Anexo B varios Projetos de Lei de iniciativa do Legislativo, que visam diminuir o
IPTU para incentivar determinada politica urbana.
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Ademais, a LOM veda a concessao da desoneragdo tributaria a quem estiver em situacao
de irregularidade diante das normas de prote¢do ambiental. Como j& discutido anteriormente,
essa proibicao tem légica na medida em que o prémio destina-se ao mesmo objeto utilizado
para agredir o meio ambiente (propriedade imovel), o qual ndo estaria cumprindo a diretriz de
desenvolvimento urbano sustentavel.

Também a Lei municipal de Diretrizes Orcamentarias para o orgamento anual de 2015
(Lei 10.745, de 1° de agosto de 2014) prevé, em seu art. 36, que poderdo ser apresentados a
Camara Municipal projetos de lei sobre matéria tributaria observando, quanto ao IPTU, o
objetivo de assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade. Por outro lado, o art. 37
prevé que a concessdo de isencdo, a reducdo de aliquota ou a deducdo da base de calculo de
impostos somente ocorrera (i) nos casos de justificado interesse em se incentivar atividade de
natureza estratégica ou de amplo interesse publico, porém de baixo interesse da iniciativa
privada, em face de reduzido retorno financeiro ou de restrito mercado consumidor; (ii) para se
equilibrar a competitividade dos contribuintes locais em suas areas de mercado; (iii) para se
garantir a justica fiscal em relacdo a contribuintes de baixa capacidade econémica, sendo
vedada a concessao em carater genérico de beneficios tributarios, sem a estipulacdo de critérios
gue demonstrem ou permitam a aferi¢cdo das condicdes individuais dos contribuintes para a sua
fruicéo.

Apesar de o rol acima ndo abrir espaco claro para os incentivos fiscais voltados a
concretizacdo de politicas urbanas, isso seria possivel a partir de uma interpretacdo global que
abranja, a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade, a LOM, o Plano Diretor, o art. 36 da
LDO e as prioridades e metas para Municipio no ano de 2015 dispostas pelo art. 2° da LDO
elencando a mobilidade urbana, a habitacdo, a melhoria das condi¢des urbanisticas, ambientais
e econdmicas da cidade, ensejam a devida abertura para a sancao premial aplicada ao IPTU.

Para a efetividade do instrumento, seria ideal que as legislagdes municipais
estabelecedoras de diretrizes gerais fossem mais explicitas quanto a sua aplicacéo, auxiliando
no necessario planejamento e monitoramento dessa sangéo premial.

No tocante as isen¢des do IPTU, em 2015 a Prefeitura isentou imdveis com valor venal
menor que R$ 50.808,33, representando cerca de 91.754 imdveis, com renlncia estimada de
R$ 37.874.455,21 (PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2014). Isso nao se trata de san¢do
premial, mas apenas de beneficio fiscal sem contrapartida de obrigacédo de fazer.

De acordo com o Resumo Geral do Langamento apresentado pela Prefeitura
(PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2014), provisionou-se para o ano de 2015 que

636.604 imdveis pagardo IPTU. Lado outro, 758.792 imdveis estardo isentos, 0 que representa
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mais da metade dos imoveis cadastrados. Nesse numero, computou-se os 91.754 acima
mencionados, mais 113.180 referentes a imunidade conferida constitucionalmente e 17.254
isentos em razdo de lei municipal especifica, a seguirt#:

(i) imovel pertencente ao ex-combatente, ou seu conjuge supérstite enquanto na viuvez,
ou aos seus filhos enquanto menores de 18 (dezoito) anos, consoante disposto no art. 6° da Lei
5.839, de 28 de dezembro de 1990;

(ii) terreno integrante de area classificada como Zona de Especial Interesse Social,
conforme Lei 10.827, de 06 de julho de 2015;

(i) imdvel declarado de necessidade ou utilidade publica, ou de interesse social, para
fins de desapropriacdo, pelo Municipio de Belo Horizonte, Estado ou Unido, desde que o 6rgéo
expropriante esteja, em 1° de janeiro de 2012, efetivamente imitido na posse, ainda que em
carater provisoério, consoante disposto no art. 8° da Lei 5.839/90;

(iv) imovel tombado, nos termos da lei, por qualquer instituicdo publica de protecdo do
patriménio histérico e artistico, consoante disposto no art. 9° da Lei 5.839/90;

(v) imovel reconhecido como Reserva Particular Ecologica, observados os requisitos de
art.11 da Lei 6.314, de 12 de janeiro de 1993,

(vi) imovel de terceiro efetivamente ocupado como templo de qualquer culto, cuja
entidade religiosa que o utiliza tenha obtido o reconhecimento de imunidade pela Geréncia de
Legislacdo e Consultoria - GELEC- da Secretaria Municipal Adjunta de Arrecadacéo, e que
comprove a promocao de acGes de assisténcia social, conforme disposto no art. 4° da Lei 8.291,
de 29 de dezembro de 2001;

(vii) imovel de terceiro ocupado por entidade de assisténcia social ou de educacédo
infantil sem fins lucrativos, que tenha sido declarado de utilidade publica municipal, conforme
disposto no paragrafo Unico do art. 4° da Lei 8.291/01.

Desses exemplos de isenc¢do, apenas o (iv) e o (v) voltam-se a finalidades de politicas
urbanas, sendo de pouca efetividade a isencdo para parque de reserva ecoldgica, pois existem
poucos imoveis nessa condicio em Belo Horizonte!*. A PBH n&o informa claramente quantos
imoveis tombados sdo isentos do IPTU. De todo modo, em 2013, foram registrados pela
Diretoria de Patriménio Cultural da Fundagdo Municipal de Cultura 692 imdveis tombados em
Belo Horizonte (JORNAL EDIQAO DO BRASIL ONLINE, 2013).

144 Rol apresentado pela PBH no website institucional. Disponivel em:
<http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?evento=portlet&app=iptu2015&pg=10746&tax=4532>
Acessado em: 22 nov 2015.

145 Atualmente, apenas dez imoveis recebem o prémio (ENCOP ENGENHARIA, 2015).



119

Os demais itens prestam-se a outros fins de compensacao social, como no caso do (i) e
(ii); e compensacédo pela declaragdo de utilidade publica nas hipdteses (iii) e (vii), isto €, ndo
visam incentivar determinada conduta por parte dos contribuintes. Ja o item (vi) trata da
imunidade constitucional aos templos; mas, pelo fato de exigir uma contrapartida social como
0 amparo e a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, & adolescéncia e a velhice;
habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de deficiéncia; integragdo do individuo ao
mercado de trabalho; subsisténcia de pessoas carentes como previsto no art. 1°, 8. 2° do Decreto
11.065, de 18 de junho de 2002, pode-se dizer que ha o incentivo, desde que o prémio para a
instrumentalizacdo de politicas sociais seja conferido como consequéncia, apds a comprovagdo
da conduta desejada.

Assim, apesar da quantidade expressiva de imoveis isentos do imposto, pequena parte
enquadra-se em programas que condicionam uma obrigacdo de fazer ao contribuinte, ligada a
politicas urbanas nos moldes da sancéo premial aqui estudada.

Além dessas normas de isencdo integral, sdo conferidos descontos aos contribuintes que
pagam o IPTU antecipadamente e aqueles que participam dos programas municipais BH Nota
10 e Esporte para Todos.

Ate o dia 20 de janeiro de 2015, os contribuintes do IPTU tiveram desconto de 7% no
pagamento de duas ou mais parcelas do imposto de 2015, conforme decreto 15.828, de 29 de
dezembro de 2014. Esse desconto com viés de isencdo parcial, no entanto, ndo se coaduna com
a sancdo premial aqui defendida ja que o beneficio visa somente estimular a arrecadacdo
precoce pela Prefeitura.

Lancado em 2010 pelo Decreto 14.053, de 05 de agosto de 2010, o BH Nota 10 oferece
descontos no valor do IPTU a partir da emisséo de notas fiscais de servico eletronicas (NFS-e),
documento emitido por estabelecimentos que pagam o ISSQN. Assim, as pessoas fisicas que
solicitarem a nota e tiverem imovel em BH (caso contrario, podem indicar pessoa que tenha)
poderdo acumular até 30% do ISSQN devido a Prefeitura; as pessoas juridicas, 2% e 0s
condominios residenciais ou comerciais, até 10%. O valor acumulado se tornard crédito
automatico para o IPTU, do ano subsequente. Em 2015, a Prefeitura estipulou que
aproximadamente 200 mil imoveis serdo beneficiados pelo programa, com crédito de R$ 6,4
milhdes (PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2014).

Trata-se, na realidade, de programa que visa primordialmente incentivar a emisséo de
notas fiscais auxiliando na arrecadagéo do ISSQN, prestando-se a fins fiscais. Essa questdo fica
clara na matéria realizada pelo Jornal MG em entrevista com vereadores e com o Prefeito, em
2010 (JORNAL MG DIRETO DA REDACAO, 2010). Segundo ele, essa medida faz com que
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cada cidaddo se torne um fiscal do tributo, evitando-se a sonegacdo, além de incentivar os
inadimplentes contumazes a pagarem o ISSQN, buscando o desconto no IPTU. Esse programa
ndo se coaduna, portanto, com a sancdo premial aqui defendida.

Ja o programa Esporte para Todos, previsto na Lei 9.795, de 28 de dezembro de 20009,
permite desconto de até 30% do IPTU para os clubes que estejam habilitados em programas
das areas de Esportes, Saude, Educacdo ou Politicas Sociais promovidos pela Prefeitura, tais
como BH Cidadania, Superar, Segundo Tempo e Vida Ativa. A Prefeitura estimou que, em
2015, o programa beneficiara cerca de oitenta imdveis pertencentes a clubes da capital mineira.
Em 2014, foram conquenta e dois beneficiados, com descontos na ordem de R$ 737.506,79
(PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2014). Esse caso é uma hip6tese de sangdo premial
vinculada a politicas urbanas, a qual sera tratada com maiores detalhes adiante.

Vale mencionar que essa mesma Lei (9.795/2009) permite a concessdo de desconto
anual de até 10% no pagamento do IPTU para imOveis que participem de programas de
regularidade urbana, de melhoria ambiental ou de incentivo ao desenvolvimento econdémico e
empresarial no Municipio. No entanto, essa horma nao € implementada pelo Municipio.

Na mesma situacdo de inaplicabilidade, encontra-se a Lei 9.415, de 25 de julho de 2007,
que preveé a criacdo de incentivos destinados a proprietarios de edificacbes que utilizem energia
solar, GLP e gas natural como fonte para aquecimento de agua.

Sdo duas oportunidades que ndo sdo aproveitadas e que a legislacdo confere a
municipalidade para incentivar o cidadao no auxilio a concretizacdo de politicas urbanas com
0 seu trabalho, rumo ao desenvolvimento urbano sustentavel.

No mais, existem ao menos dez projetos de lei em tramite na Camara Municipal sobre
isencdes do IPTU como instrumento de politica urbana conforme demonstra o Anexo B.

Examina-se mais de perto duas normas de sangéo premial aplicadas pela PBH em prol
de politicas urbanas: a isen¢do do IPTU para imdveis tombados e a isencdo parcial desse

imposto para os clubes vinculados a politicas sociais de incentivo ao esporte e lazer.

4.3.1 Isencdo integral do IPTU para imoveis tombados: politica urbana de incentivo a

preservacdo do patriménio cultural

A Lei municipal 3.802, de 06 de julho de 1984, organiza a protecdo do patriménio
cultural do Municipio de Belo Horizonte e prevé, em seu art. 29, a san¢do premial como
instrumento desta politica, isentando de IPTU os imdveis tombados e devidamente preservados

por seus proprietarios ou possuidores.
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Art. 29: Os imoveis tombados na forma desta lei gozardo de isengdo do imposto
predial e territorial urbano, condicionada a comprovacdo de que o beneficiario
preserva efetivamente o bem tombado.

Paréagrafo Unico: A isencdo de que trata este artigo serd renovada em cada exercicio
fiscal, se o beneficiario continuar, comprovadamente preservando o bem tombado
(BELO HORIZONTE, 1984).

Alguns anos mais tarde, essa previsdo foi repetida no art. 9° da Lei municipal
5.839/1990, que reavalia as isences, os incentivos e beneficios fiscais conforme imposicéo do
art. 21 do ADCT da LOM:

Art. 9° Fica isento do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU
- 0 imével tombado pelo Municipio por meio de deliberacdo de seus 6rgdos de
protecdo do patriménio historico, cultural e artistico, sempre que mantidos em bom
estado de conservagao.

Paragrafo Unico - A isencdo do imposto poderd ser estendida a bens imdveis
tombados por 6rgdos de protecdo do patrimdnio historico, cultural e artistico do
Estado de Minas Gerais ou da Unido, desde que o tombamento seja ratificado pelos
6rgdos de que trata o caput deste artigo (BELO HORIZONTE, 1990).

O tombamento de um imdvel ocorre em razdo do interesse publico em sua conservagao
a fim de manter para as futuras geracdes os bens de valor histérico, arquiteténico, ambiental e
cultural. E natural, portanto, que o tombamento implique o dever do proprietario de preservar
o imdvel, cumprindo com a func¢éo social que 0 mesmo exerce sobre toda a sociedade.

E interessante notar que a isencdo ndo se da de forma automatica, mas depende do
trabalho individual do contribuinte para manter o valor que o imoével tem para 0s municipes.
Trata-se de um dos instrumentos de incentivo a protecdo do patriménio cultural da cidade,
considerando o aspecto histdrico-cultural como uma das facetas da sustentabilidade e da propria
funcgéo social da propriedade. Assim, a cada ano, apds o aval de um laudo técnico, a Prefeitura
de Belo Horizonte isenta o IPTU do proprietario ou possuidor de imoével em bom estado de
preservacaol®®,

A norma em questdo estabelece, portanto, uma faculdade ao cidad&o de agir de certa
maneira (conservar o bem imovel tombado), incentivado por um prémio (isencdo de IPTU),

compativel com um fim especialmente desejado pela Administracdo Publica em determinado

146 Conforme contato telefonico realizado no dia 18/11/2015 com a Fundagdo Municipal de Cultura - Diretoria de
Patrim6nio Cultural -, o contribuinte faz o requerimento de isengdo de IPTU a Secretaria Municipal de
Finangas, que encaminhara o processo para a Fundagdo. O 6rgdo entdo marca uma vistoria no imoével, confere
seu parecer sobre a preservacao do mesmo e devolve o processo a Secretaria de Finangas, que repassa a reposta
ao contribuinte. Esse procedimento se repete anualmente.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/13682515/art-29-da-lei-3802-84-belo-horizonte
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/13682475/art-29-1-da-lei-3802-84-belo-horizonte
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momento, ligado ao interesse publico primario (preservar o patriménio cultural como parte da
Politica de Prote¢do ao Patrimodnio Cultural do Municipio de Belo Horizonte).

Ainda que se possa entender que o beneficio concedido é, na verdade, uma
contrapartida aos supostos incbmodos causados pelo tombamento como a diminuicdo do valor
venal e a obrigacdo de conservar a fachada, essas alega¢des ndo guardam correlagdo com o que
aqui se entende por sancdo premial. Afinal, o tombamento é medida de intervencdo na
propriedade privada para fins pablicos, ou seja, o proprietario tem o dever constitucional de
exercer a funcdo social de seu imovel que possui valor historico-cultural inestimavel para as
presentes e futuras geragdes. Logo a conservagdo do bem néo reside em indole financeira, e sim
cultural.

Contudo, se o critério para receber o prémio ndo for rigoroso, ai sim o contribuinte
estara recebendo mera compensacdo financeira pela perda do valor econébmico que 0
tombamento gera.

O Plano Diretor de Belo Horizonte prevé a preservagdo do patriménio cultural,
historico, paisagistico, artistico e arqueoldgico municipal como um de seus objetivos (art. 3°).
E, ainda, um objetivo estratégico para o desenvolvimento urbano a adocao de medidas para o
tratamento adequado do patrimonio cultural, tendo em vista sua protecdo, preservacao e
recuperacao.

A politica cultural, disposta no art. 38, prevé a capacitacdo de recursos humanos para
a preservacao cultural, para realizacdo de pesquisas, de estudos e de levantamentos sobre a
producdo cultural da cidade de forma sistematica, a fim de produzir indicadores efetivos para a
formulacdo de politicas publicas.

Hé& de se atentar, contudo, que ndo foi encontrado no website da Prefeitura dados
evidentes sobre quantos e quais imoOveis tombados recebem o incentivo, o que dificulta o

monitoramento da efetividade da sanc&o premial pelo contribuinte.

4.3.2 Isencdo parcial do IPTU para imoveis que participam do programa Esporte para Todos

Previsto na Lei municipal 9.795/2009 e regulamentado pelo Decreto municipal 14.183,
de 10 de novembro de 2010, o programa Esporte para Todos concede isencdo parcial de até
30% no IPTU para imoveis com complexos desportivos e recreativos pertencentes a entidade
desportiva ou recreativa (clubes recreativos em geral), que estejam habilitados nos programas

de natureza social, educativa ou desportiva, conforme Anexo C.
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Para a concessdo do beneficio, o contribuinte, pessoa juridica nesse caso, devera
cumprir, pelo prazo minimo de dez meses por exercicio, os termos firmados em convénios com
a Secretaria responsavel pelo programa, cuja vigéncia varia de vinte e quatro a sessenta meses.
Pode ocorrer ainda de as secretarias atuarem em conjunto para identificar o cumprimento do
convénio pelo contribuinte.

As secretarias envolvidas (Secretaria Municipal Adjunta de Esportes, Secretaria
Municipal de Educacdo, Secretaria Municipal de Saude e Secretaria Municipal de Politicas
Sociais) seriam responsaveis por realizar a aprovacdo do cumprimento das obrigacbes
assumidas perante o Poder Publico para efeito da concessdo do desconto.

Um ponto interessante € que a isencdo tem faixas conforme o grau de adesdo aos
programas e de acordo com o numero de mddulos assumidos pelas entidades convenentes.

Assim, o primeiro mddulo assumido dara direito a 20% de desconto no IPTU do
exercicio seguinte ao cumprimento das obrigac6es; o segundo médulo, a 25%; e o terceiro, a
30%. Essa gradacdo auxilia na efetividade da propria norma porque auxilia a identificar
resultados de forma concreta e menos subjetiva dentro do que se espera. Os mddulos estdo
demonstrados no quadro abaixo, e sdo eles o numero de individuos, a duracdo diaria da

atividade e a frequéncia semanal.

Quadro 3 — modulos do Esporte para Todos — Belo Horizonte — 2011

N° Individuos Du ragao Frequéncia
Programa . Diaria (em
atendidos Semanal
horas)
Esporte Esperanca 100 2 3
Superar 10 1 2
Vida Ativa 50 1 2
Academia da
Cidade 60 1 3
Escola Integrada 30 8 5
BH Descobrindo
Talentos no 100 2 3
Esporte

Fonte: Decreto de Belo Horizonte 14.598, de 05 de outubro de 2011
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Ademais, a legislagdo prevé alguns critérios basicos que devem constar dos convénios,
delineando a necessidade de algum planejamento por tras dessas atividades. Assim, tais critérios
também auxiliam na efetividade da norma. Séao eles (i) a localizacdo e a distancia em relacéo
as escolas ou ao publico atendido; (ii) acessibilidade do espaco fisico externo e interno de suas
instalacOes; (iii) seguranca para a utilizacdo dos componentes edificantes; (iv) qualidade e
condicBes de conservacdo das areas e dos equipamentos disponibilizados para as atividades
desenvolvidas; (v) disponibilizacdo de recursos humanos tecnicamente qualificados para a
coordenacdo e realizacdo das atividades pactuadas segundo sua natureza e caracteristicas
especificas; (vi) compartilhamento, por meio de palestras, encontros e similares, de
experiéncias de profissionais, atletas e pessoas pertencentes aos quadros associativos ou das
equipes mantidas ou patrocinadas pelas entidades conveniadas.

Além disso, existe um Comité de acompanhamento do Programa Esporte para Todos, a
reunir-se mensalmente, composto por um representante da Secretaria Municipal de Financas,
da Secretaria Municipal Adjunta de Esportes, da Secretaria Municipal de Educacédo, da
Secretaria Municipal de Saude, da Secretaria Municipal de Politicas Sociais, e da Procuradoria
Geral do Municipio. Essa cooperacdo, uma vez levada a cabo, com reunides realmente
proveitosas e com participacdo ativa de todos os membros, demonstraria exatamente um
planejamento integrado, capaz de tornar efetiva a norma de sangé@o premial em questéo.

Alias, a politica do esporte e do lazer esta prevista no Plano Diretor a partir do art. 39147,
sendo que a consolidacdo do Municipio como centro de exceléncia e referéncia em esporte e
lazer € um dos objetivos estratégicos para a promocdo do desenvolvimento urbano de Belo

Horizonte.

147 Art. 39 — SHo diretrizes da politica do esporte e do lazer:
I — incentivar a pratica esportiva e recreativa, propiciando aos municipes condicbes de recuperacao
psicossomatica e de desenvolvimento pessoal e social;
Il — promover a distribuicdo espacial de recursos, servigos e equipamentos, segundo critérios de contingente
populacional, objetivando a implantacéo de estadios municipais e de areas multifuncionais para esporte e lazer;
111 — promover a acessibilidade ambiental para todos, incluidas as pessoas com mobilidade reduzida, aos
equipamentos e as formas de esporte e lazer, mediante oferta de rede fisica;
IV — promover ag¢Bes que tenham por objetivo consolidar a Regido da Pampulha e a serra do Curral como
complexo recreativo e de turismos ecoldgico;
V — promover competicBes olimpicas de carater internacional;
VI — incentivar a pratica do esporte olimpico nas escolas municipais;
VII - orientar a populacéo para a pratica de atividades em areas verdes, parques, pragas e areas livres;
VIl — manter sistema de animagdo esportiva, por meio de calendario de eventos e da instalagdo de novas
atividades permanentes;
IX — estimular a pratica de jogos tradicionais populares;
X — buscar a implantagdo de campos de futebol e areas de lazer em todas as regiGes do Municipio (BELO
HORIZONTE, 1996).
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Nessa medida, as pessoas juridicas (clubes, via de regra) que cumpram com essas
determinac0es estardo realizando uma conduta boa para a sociedade, exercendo a fungdo social
da propriedade que ¢ interligada com as fung¢des sociais da cidade, notadamente a funcao do
lazer. Como prémio, receberiam isencéo parcial do IPTU.

Segundo a PBH (PREFEITURA DE BELO HORIZONTE, 2014), em 2014, cinquenta
e duas entidades foram beneficiadas, significando descontos na ordem de R$ 737.506,79.
Contudo o rol dessas entidades ndo é abertamente divulgado, dificultando o monitoramento
pelo cidadao.

E importante mencionar, ainda, que o Programa Esporte para Todos, além de isentar
IPTU, também concede perddo de divida ativa regularmente parcelada, que pode variar entre
60%, 70% e 80% do valor de parcelas vincendas, conforme os médulos cumpridos. Na primeira
utilizacdo desses bdnus, o contribuinte € obrigado a parcelar ou reparcelar os débitos. Para
conseguir o desconto de 80% na parcela, o contribuinte devera primeiramente cumprir dez
meses de convénio, pagando o parcelamento regularmente. Isso significa, na realidade,
assuncdo de divida e arrecadacdo. Percebe-se, portanto, que o Municipio utiliza esse
instrumento de san¢do premial também com fins fiscais, talvez lastreado na impressdo de que

apenas o desconto de até 30% do IPTU ndo seria estimulo suficiente para o contribuinte.
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5 TESES SOBRE A NAO EFETIVIDADE DA SANCAO PREMIAL

Esclarecidos alguns contornos doutrinarios e praticos da sancdo premial eleita pelo
Estatuto da Cidade como instrumento de politica urbana e identificados normativos municipais
associados ao IPTU que, a um primeiro olhar, alinham-se com essa medida estimuladora de
condutas, resta propor reflexdes acerca da efetividade dessas normas como meio para atingir
desenvolvimento urbano sustentavel.

Como ja apontado, sem efetividade toda a potencialidade da sancao premial se esvai,
tornando-se mera rendncia de receitas, deixando de existir um investimento real na cidade. Sem
efetividade, a sanc¢éo premial se torna um fim em si mesma e perde seu sentido no tocante aos
interesses coletivos urbanos.

Em termos simples, a efetividade é entendida como a aplicacdo de fato da norma,
diferentemente da eficécia, considerada como a capacidade em abstrato de vigéncia da norma,
legitimada pelo ordenamento juridico.

Ponderando sobre o tema, o pos-positivista Konrad Hesse'#® (1991, p. 13-15) entende
gue norma e realidade ndo devem ser radicalmente separadas. Se por um lado o afastamento da
norma escrita gera insegurangas e incertezas, por outro, a simples formalidade da lei ndo garante
protecdo aos direitos do cidaddo. A condicdo de efetividade da norma juridica, isto €, sua
concretizacao so pode ser realizada se consideradas as condi¢des naturais, técnicas, econdémicas
e sociais da sociedade.

O alemdo Friedrich Miiller (2000) parte desse entendimento para construir sua teoria
concretista, aduzindo que o ambito material da norma é um fator co-constitutivo da
normatividade, de maneira que sua concretizacdo esta destinada a ir além do positivismo
legalista da interpretacdo do teor literal da norma para abranger o sentido da préaxis efetiva.
Nesses moldes, concretizar uma norma significa, para Muller, mais do que realizar o enunciado
normativo, mas construir a norma que sera aplicada a um determinado caso individual,
integrando o programa da norma (texto da lei) e 0 ambito da norma (realidade sobre a qual a lei

vai atuar):

‘Concretizar’ ndo significa aqui, portanto, a maneira do positivismo antigo,
interpretar, aplicar, subsumir silogisticamente e inferir. E também ndo, como no
positivismo sistematizado da ultima fase de Kelsen, “individualizar” uma norma
juridica genérica codificada na diregéo do caso individual “mais restrito”. Muito pelo

148 Konrad Hesse (1991) dirige seus estudos para a norma constitucional, abordando a questdo da efetividade por
meio do que denomina for¢a normativa da Constituicdo. Para os fins deste trabalho, aplica-se o entendimento
do autor a norma juridica em geral.
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contrario, “concretizar” significa produzir, diante da provocacéo pelo caso de conflito
social, que exige uma solucdo juridica, a norma juridica defensavel para esse caso no
quadro de uma democracia e de um Estado de Direito (MULLER, 2005, p. 131).

Segundo Marinella Aradjo (2010b, p.72), a metddica estruturante de Muller para
aplicacdo concretista da lei que resulta da integragéo entre o texto da lei, programa da norma e
0 ambito da norma (realidade sobre a qual ela vai atuar), € um método eficiente para a
efetividade de direitos fundamentais'*®, desde que planejado.

Sé&o duas teorias interessantes, que identificam o significado de efetividade mais do que
a simples previsao da norma, mas relativamente a sua concretizacéo de acordo com 0s proprios
elementos especificos da realidade.

Todavia € preciso ir um pouco mais aléem nessa significacdo de maneira a buscar na
efetividade a coeréncia da propria norma com o fim que a originou. Afinal, que sentido haveria
na mobilizacdo de todo um aparato politico e técnico para elaboracéo e aplicacdo da norma se
ela ndo alcanca sua finalidade?

Mais do que aplicavel de fato, a efetividade da sancdo premial ocorre quando a norma
atinge o fim ao qual se propds, que € a concretizacdo de determinada politica urbana, integrada
as diretrizes previstas no Plano Diretor, com a real melhora da cidade, em termos de
desenvolvimento urbano sustentavel.

O presente capitulo presta-se, portanto, a formular algumas teses'® para descortinar
situacOes que viciam a efetividade da san¢do premial aplicada ao IPTU como instrumento de

politica urbana.

5.1 Elaboracao de normas com forga simbolica

A primeira tese busca revelar a problematica das normas com forca simbolica, alertando
para o fato de que néo basta produzir leis se as mesmas nao foram programadas para ter vigéncia
social.

Marcelo Neves (2011) dedicou uma obra a esse assunto. Em breves palavras, é possivel

dizer que, para ele, a norma simbdlica consiste na produgéo de textos cuja referéncia manifesta

149 para Marinella Machado Araljo (2010a, p.77), o Estatuto da Cidade contribui para a efetivacdo de direitos
sociais na medida em que fixa diretrizes para o desenvolvimento das cidades considerando o impacto da
regulagdo da propriedade urbana sobre a cidade como um todo (funcéo social da cidade).

150 Essas teses ndo tem pretenséo de ser taxativas, mas apenas apontar incoeréncias que, de acordo com a visdo da
autora, representam os principais obstaculos a efetividade da sangdo premial.
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a realidade é normativo-juridica; mas que serve, primaria e hipertroficamente, a finalidades
politicas de carater ndo especificamente normativo-juridico (NEVES, 2011, p. 30).

Marinella Aradjo (2010b, p. 70) explica que, para Marcelo Neves, a razdo de ser da
forca simbolica da lei estd no acoplamento estrutural entre os sistemas juridico e politico, na
medida em que o segundo sobrep&e ao primeiro. Um exemplo disso seriam os beneficios fiscais
concedidos de forma desacoplada a qualquer politica urbana, apenas para privilegiar
determinados setores ou cidadaos estratégicos ao governo municipal.

Para a tipologia do contetdo da legislagdo simbdlica, Neves utiliza a proposta de
Kindermann, que assim as classifica: (i) confirmacdo de valores sociais; (ii) legislacdo alibe;
(iii) legislagdo como férmula de compromisso dilatério (KINDERMANN apud NEVES, 2011,
p. 33).

Sobre o primeiro contetdo acima mencionado, trata-se de norma que diferencia grupos
e respectivos valores ou interesses, significando uma prevaléncia de concepc¢éo valorativa de
determinada faccao social. Os conflitos sociais geram, nos grupos envolvidos, o sentimento de
vitdria legislativa como forma de reconhecimento de superioridade, sendo apenas secundaria a
eficacia normativa da respectiva lei (NEVES, 2011, p. 35).

O segundo conteudo denomina-se legislacdo-alibi, cujo escopo é fortificar a confianca
dos cidadéaos no respectivo governo. Assim, ndo se trata de confirmar valores de determinados
grupos, mas sim de dar aparente solucdo a determinado clamor social. Isso ocorre, algumas
vezes, por pressdo direta do publico, ou seja, a lei é elaborada para satisfazer expectativas dos
cidaddos sem que haja o minimo de condicdes de efetivacdo. Outras vezes, ocorre como reacdo
solucionadora imediata face a insatisfacdo popular. Nada mais é, portanto, do que uma forma
de manipulacdo ou de ilusdo que imuniza o sistema politico contra outras alternativas na
tentativa de convencer o povo das boas intencGes do legislador (NEVES, 2011, p. 36-37).

O terceiro tipo revela que as divergéncias entre grupos politicos ndo sdo resolvidas por
meio de ato legislativo, apesar de 0 mesmo ser aprovado consensualmente pelas partes
envolvidas, 0 que sO ocorre porque esta presente a perspectiva da ineficacia da respectiva lei.
Logo o “acordo” se funda na aparéncia da solu¢ao do conflito para um futuro indeterminado,
ndo no conteudo eficaz do diploma normativo (NEVES, 2011, p. 41).

Assim, apesar de ndo surtir efeitos juridicos manifestos, a legislacdo simbdlica produz
efeitos indiretos ou latentes, que poderdo ou néo estar vinculados a sua efetividade ou eficacia.
Trata-se do simbolico em sentido positivo, que exerce uma fungdo politico ideoldgica da
atividade normativa e que, em certa medida, orientam as expectativas de comportamento
(NEVES, 2011).
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Esse carater simbolico da lei estd vinculado ao que o autor entende por efetividade
normativa, e esse entendimento vem a ampliar o conceito de Miiller mencionado anteriormente.
Almeida; Aradjo (2013, p. 43) elucidam que, para o autor alemdo, o processo de concretizagdo
da norma limita-se a producéo de uma norma juridica geral e da norma de decisao (individual)
que adequa a primeira a um caso concreto determinado. Por outro lado, Neves, por focar em
um estudo de ordem abstrata, entende que o processo de concretizagdo pode sofrer blogueios
em toda e qualquer situagdo na qual “o conteudo do texto legal abstratamente positivado ¢
rejeitado, desconhecido ou desconsiderado nas intera¢fes concretas dos cidaddos, dos grupos,
dos Orgdos estatais, das organizacdes, etc.”, o que pode ocorrer também a partir da
inobservancia ou inexecuc¢do das normas juridica e de decisdo desenhadas por Miller (NEVES,
2011, p. 43). Entretanto o autor adverte que “o processo concretizador ndo deve suscitar, de
maneira nenhuma, a ilusdo da plena correspondéncia do abstrato e do concreto, mas sim como
problema a ser resolvido através de uma forma de ndo-identidade integrada do abstrato e do
concreto” (NEVES, 2011, p. 47).

O autor brasileiro distingue efetividade de eficacia, e eficacia em sentido juridico-
dogmatico e em sentido socioldgico ou empirico. Primeiramente, no que tange a eficacia em
sentido juridico-dogmatico, trata-se da possibilidade juridica de aplicacdo da norma, sua
exigibilidade. J& a eficacia em sentido empirico € aquela acolhida pela teoria pura do direito
kelseniana que diz respeito a conformidade das condutas dos destinatarios a norma, em que se
pergunta se a norma foi realmente observada, executada, aplicada.

A eficacia empirica € ainda subdividida em observancia da norma (norma primaria) e
execucao em sentido estrito (norma secundaria), de maneira que a “ineficacia so se configura
na hipétese de ndo ocorrer nenhuma das duas alternativas de concrecéo da norma legal, ou seja,
no caso de tanto "norma primaria" quanto "norma secundaria" fracassarem” (NEVES, 2011, p.
45).

Ja a efetividade consiste, em Neves (2011, p. 47), na referéncia aos fins do legislador
ou da lei na implementacdo do programa finalistico que orientou a atividade legislativa. Em
outras palavras, € a concretizagdo do vinculo meio-fim que decorre abstratamente do texto legal,
enquanto a eficécia socioldgica diz respeito a realizacdo do programa condicional, & concregao
se-entdo. Resulta desse programa finalistico a efetividade, a inefetividade e a antiefetividade,
sendo este Ultimo a producdo de efeitos indesejados pela norma.

Nesse diapasdo, a legislagdo simbolica para Marcelo Neves caracteriza-se por ser
normativamente ineficaz (eficacia empirica), significando que a relacdo hipotético-abstrata ‘se-

entdo’ (programa condicional) ndo se concretiza regularmente. Para ele, a ndo realizacdo do
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vinculo instrumental ‘meio-fim’ (programa finalistico) ndo ¢é suficiente para que se venha a
discutir sobre fun¢do simbdlica de uma lei. “Sendo eficaz, ou seja, regularmente observada,
aplicada, executada ou usada (concretizacdo normativa do texto legal), embora inefetiva (nédo-
realizacéo dos fins), ndo cabe falar de legislagao simbolica” (NEVES, 2011, p. 51).
Percebe-se, portanto, que o autor subdivide o conceito de efetividade erigido por este
trabalho em dois aspectos: o se-entdo — conformidade da conduta & norma — e 0 meio-fim —
conformidade com o fim pretendido pelo legislador. No entanto, ao tratar da forca simbolica,

descarta a efetividade meio-fim. E o que explicam Almeida; Aratjo:

Inobstante nosso autor mencione a necessidade da producéo de efeitos in concreto,
bem como a necessidade de a legislacdo ter que alcancar o fim a que ela se prop6s,
restringe a averiguacéo quanto a producédo do efeito simbdlico ao limite da eficacia
material, ou seja, a possibilidade de producdo de efeitos em fungdo de ter passado pelo
processo de normatizacdo (ALMEIDA; ARAUJO, 2013, p. 44).

Ocorre que se a relacdo meio-fim vincula os efeitos da norma com o fim para o qual ela
foi elaborada, amplia-se a ideia da forca simbdlica também para esse aspecto, que abrange o
Poder Executivo além do Legislativo. Afinal, quando a norma é utilizada como instrumento de
politicas publicas, ndo faz qualquer sentido que ela seja aplicada e ndo consiga atingir seu
objetivo, resultando em ineficiéncia administrativa e ndo concretizacdo de direitos. Dessa
maneira, entende-se que um blogqueio em quaisquer dos dois aspectos acerca da efetividade,
como tracados pelo autor, significara uma legislacdo simbdlica.

A efetividade da norma esta adstrita a sua conexao com a politica urbana conformada
ao contexto do Plano Diretor. Criar norma fora desses parametros significa apenas iludir o
cidaddo. Normas “soltas” ndo tem sequer a pretensdo de serem efetivas.

Finalmente, diante da argumentacdo acima construida, a efetividade da norma néo basta
sua mera previsdo no ordenamento, nem mesmo sua concretizacdo conforme a letra fria do
enunciado ou que sirva a objetivos outros que ndo a real efetivacdo do direito/dever por ela
estatuido.

Assim, cortar pela raiz a forga simbdlica da norma de sancao premial aqui em estudo
implica uma elaboracdo e uma aplicacdo voltada para fins urbanisticos, nos termos do
desenvolvimento urbano sustentavel, de forma planejada e com atuacéo coordenada entre as

instituicdes, 0 que coaduna com as demais teses a seguir.
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5.2 Captura do significado da sancéo premial pelo Direito Tributario tradicional

Grande obstaculo a efetividade da san¢édo premial discutida neste trabalho seria o0 apego
da concepcao tradicional tributarista do tributo como fonte de arrecadacéo para o custeio do
Estado ou das politicas publicas por ele perpetradas.

Na década de 1940, segundo André Folloni (2013), o Direito Tributario ganhou
contornos cientificos na doutrina juridica brasileira, visando atingir estado de previsibilidade,
controle e seguranca nas relac@es tributarias, até entdo muito confusas. Nesse sentido, obra de
destaque foi elaborada por Alfredo Augusto Becker, desenvolvendo um Direito Tributério com
fundamentos no positivismo kelseniano. Assim, caberia ao jurista apenas a interpretacdo da
norma como descri¢do do texto positivado, sem influéncias externas ao Direito.

A esse fato, junta-se a influéncia do paradigma do Estado Liberal, calcado na tutela dos
direitos individuais dos cidad&os, notadamente a propriedade privada, conduzindo o Direito
Tributario a concentrar-se nas limitagcdes do poder de tributar (GRECO, 2009, p. 168).

Tal finalidade, restrita ao estudo normativo-legal, ficou ainda mais evidente com o
regime militar, cujo modelo autoritario de governo eliminou preocupagfes com a justica da
tributacdo, instituindo diversos tributos para abastecimento dos cofres publicos. Vislumbrava-
se 0 Estado como destinatario do direito a arrecadacdo, e ndo o contribuinte como titular do
direito a cidadania, o que foi incorporado pelo Direito Tributéario ainda em formacao no Brasil
(GRECO, 2005, p 179).

Em teoria, com a promulgacdo da Constituicdo Cidada de 1988, a analise da tributacédo
deveria partir de novos contornos. Contudo, verifica-se que as bases tradicionais continuam
fortes.

A propria definicdo do Direito Tributario pelos manuais recentes revela isso, tratando-
se do “ramo do Direito Publico que rege as relagdes juridicas entre o Estado e os particulares,
decorrentes da atividade financeira do Estado no que se refere a obtencdo de receitas que
correspondam ao conceito de tributos” (SOUSA apud BECHO, 2011, p. 27); ou a afirmacéo de
que “o Direito Tributério tem por finalidade limitar o poder de tributar e proteger o cidadao
contra os abusos deste poder” (MACHADO, 2010, p. 56)*L. E ainda:

Na Constituicdo Federal brasileira, os tributos figuram como meios para a obtencéo
de recursos por parte dos entes politicos. Ademais, como na quase totalidade dos
Estados modernos, a tributagdo predomina como fonte de receita, de modo que se

151 Alids, Machado (2010, p. 399) aduz que “a fungdo do IPTU ¢é tipicamente fiscal. Seu objetivo primordial é a
obtengdo de recursos financeiros para o0 Municipio”.
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pode falar num Estado Fiscal ou num Estado Tributario, assim compreendido o estado
cujas necessidades financeiras sdo essencialmente cobertas por impostos. Os tributos
sdo, efetivamente, a principal receita financeira do Estado, classificando-se como
receita derivada (porque advinda do patrimdnio privado) e compulsoria (uma vez que,
decorrendo de lei, independem da vontade das pessoas de contribuirem para o custeio
da atividade estatal). Em geral, portanto, possuem carater fiscal, devendo pautar-se,
essencialmente, pelos principios daseguranca, da igualdade e da capacidade
contributiva (PAULSEN, 2014).

E nitida a preferéncia dos manuais em tratar o tributo com finalidade fiscal em
detrimento da finalidade extrafiscal. Sendo que, conforme Flavia Renata Vilela Caravelli
(2015) critica, a fiscalidade é comumente tratada como a utilizacdo do tributo para fins
arrecadatorios, ligados ao custeio da maquina publica ou a prestacdo de servi¢os essenciais.

Segundo a autora, “0 raciocinio envolvendo a tradicional viséo da fiscalidade tem por
critério metodoldgico o ‘interesse tutelado’ pelo Direito Tributdrio como a arrecadagdo em
favor do Erario” (CARAVELLI, 2015, p. 36). Por outro lado, o interesse do particular de
protecdo do seu patrimoénio é tratado como contraposto ao interesse publico, que deve ser o
normalmente prestigiado pela tributacdo (CARAVELLI, 2015, p. 45).

N&o é que a doutrina tributaria (nesta indole tradicional ainda predominante) rejeite a
ideia do tributo em seu papel extrafiscal, mas o foco na arrecadacdo torna sua utilizagédo
extraordinaria ou secundarial®. Assim, segundo o estudo da doutrina tributarista levantada
neste trabalho (secdo 2.5), sdo apresentados conceitos genéricos de extrafiscalidade, sem
discussbGes proveitosas, pontuando preocupacGes com propostas legislativas exorbitantes,
esvaziamento da funcéo fiscal, banalizacéo do tributo.

Tao forte é essa ideia que mesmo a doutrina urbanistica, ao tratar dos instrumentos de
politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, pouca relevancia confere ao art. 40, IV, ‘c’,
que trata dos incentivos fiscais. Muito mais recorrente (no tratamento doutrinario) e, talvez
melhor assimilavel é o IPTU progressivo no tempo que alcanca seu desiderato em prol da
funcéo social da propriedade sem reduzir o montante arrecadatério municipal®,

Nesse quadro, a auséncia de discussdes na doutrina juridica acerca da sanc¢éo premial
apenas dificulta a compreensdo do instrumento, o que reflete na sua ma aplicacdo pelas

municipalidades, implicando beneficios sem lastro em uma politica pablica ou incentivos

152 Como José Casalta Nabais (2012, p. 630) assinala, 0s impostos extrafiscais em sentido proprio sido “bastante
mais raros” do que se possa pensar, uma vez que o legislador escassamente erige uma norma com essa
finalidade especifica de instrumento politico-econémico-social.

153 Vide secdo 3.5.
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desacertados com o Plano Diretor, com fiscalizagio deficiente ou com viés arrecadatorio>,
quando o prémio visa facilitar o pagamento de créditos tributarios.

Tal situacdo abre espaco, portanto, para normas encriptadas, conceito trabalhado por
Gabriel Méndez Hincapie e Ricardo Sanin Restrepo®®®. Segundo os autores, encriptar, nio é
esconder, ndo tem o mesmo significado de um segredo, mas é a perfeita visibilidade dos atos
cuja verdadeira compreensdo oculta-se atras de uma construcao semantica incompreensivel ao
cidadao, o que dificulta criticas, visando excluir todas as ideias destoantes aquela dominante
(HINCAPIE; RESTREPO, 2012, p. 111).

Para melhor explicacdo, recorre-se a Derrida:

Por ejemplo, puede haber algo escrito que yo no puedo descifrar (una carta en chino
0 en hebreo, o simplemente un escrito a mano indescifrable) pero que permanece
perfectamente visible a pesar de que su verdadero significado esté oculto a la mayoria
de lectores, de manera que lo que esti escrito no esta oculto sino codificado o
encriptado (DERRIDA apud HINCAPIE; RESTREPO, 2012, p. 111).

No caso, o significado oculto seria justamente o interesse primordial na arrecadagéo.
Quando o interesse publico estd em verdade voltado a este desiderato, a sancdo premial
desvanece, seja porque o instrumento se torna desacreditado, seja mediante sua utilizacdo com
fins ocultos. Ambas situacdes, conexas entre si, levam a falta de efetividade.

A presente tese, portanto, é pela ndo efetividade deste instrumento em razdo de sua
captura pelos conceitos liberais tradicionais que envolvem a tributacdo, o que se inicia no
Direito Tributario e se alastra para o proprio Direito Urbanistico. Trata-se de logica totalizante,
que universaliza uma ideia particular, de maneira que é validada apenas a norma que busca
tesouros para o Estado; ou que ndo atrapalhe este desiderato.

Segundo o diagnostico do colombiano Ricardo Sanin Restrepo, na obra ‘Teoria Critica
Constitucional’, os universais sdo conceitos racionais, produtos de uma instancia particular que
se auto convalidam, convertendo-se em um fim em si mesmos como nova substancia
organizadora (RESTREPO, 2013, p. 57). Essa estratégia tem raizes na tradicéo liberal, muito
utilizada pelo capitalismo, que totaliza uma categoria particular, a qual passa a proteger e

validar, segregando e excluindo todo o resto.

154 Nesse sentido, o jurista portugués José Casalta Nabais, ao estudar a extrafiscalidade de cunho ambiental, atenta
gue “nem toda tributagdo ecolégica ou ambiental se configura como (verdadeira) extrafiscalidade” (NABAIS,
2012, p. 652). Assim, impostos ha que visam fundamentalmente obter receitas, embora estas sejam vinculadas
a realizacdo de objetivos ecoldgicos (NABAIS, 2012, p. 653).

155 Ambos colombianos, sendo que Gabriel Méndez é docente da Universidad de Caldas na Colémbia e Ricardo
Sanin é professor de Teoria politica e Juridica em varias universidades da América Latina, além de Diretor do
Centro de investigaciones socio-juridicas Universidad de Caldas-Colombia.
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Por temor de alteracdo ou desestruturacdo da ordem fiscal, esvazia-se a potencialidade
da san¢do premial como instrumento de politicas publicas urbanas. Mas, na realidade, o instituto
ndo deixa de ser usado, apenas € desprendido de sua verdadeira finalidade, e é isso que traz
espaco para eventual relativizacdo ou banalizacdo do instrumento. Se a preocupacdo de fundo

for sempre a arrecadacdo, qualquer tentativa de aplicacdo da sancdo premial restara encriptada.

5.3 Auséncia de planejamento integrado

A partir da Constituicio da Republica de 1988%°® ¢é possivel afirmar que o
planejamento®®’, se transformou em condicionante para a efetividade de politicas publicas e
seus instrumentos, dentre os quais destaca-se a politica urbana e a sangdo premial.

A reformulacdo da concepcdo de organizacdo territorial trazida pela Carta Magna
privilegia o local em relacdo ao nacional. Até entdo, o processo de planejamento municipal e
intra-urbano havia se estruturado por meio dos Planos Diretores de desenvolvimento lato sensu
que abrangiam todos 0s aspectos setoriais das politicas publicas e eram utilizados apenas para
captacéo de recursos publicos centralizados no Governo Federal (MARICATO apud ARAUJO,
2008, p. 173).

Assim, conforme Marinella Machado Aradjo (2008, p. 173), o periodo inaugurado pela
Constituicdo de 1988 caracterizou-se pela evolucdo (e ndo pela ruptura) do modelo de
planejamento mediante ampliacdo da autonomia dos Municipios, que assumem papel
estratégico na formulacédo das politicas de desenvolvimento urbano locais.

Ademais, com o Estatuto da Cidade, reforca-se a ideia de que o planejamento é um
processo democratico de construcdo de cidades sustentaveis, deixando de ser visto como ato
administrativo regulatério burocréatico cujo conteudo se limita a apresentar diretrizes gerais e

amplas sobre a ordenagio do espaco urbano (ARAUJO, 2008, p. 176).

1% Na realidade, as primeiras tentativas para adocdo do planejamento como padréo de gestdo de cidades no Brasil
se deram na segunda metade dos anos 20, a partir dos trabalhos feitos pelos urbanistas franceses A. Agache e
Le Corbusier. Foi ai que se disseminou a ideia de planos urbanos, apesar de que tais experiéncias ndo chegaram
a mudar essencialmente o padrdo de gestdo das cidades brasileiras (SANTOS JUNIOR, 1995, p. 28). Mesmo
apos a Constituicdo de 1988, Eros Grau diz que o tratamento do planejamento pela Lei Maior é timido e
desarticulado, paupérrimo (GRAU, 2010, p. 348).

157 580 exemplos de artigos da vigente Constituicdo Federal que fazem mencéo ao planejamento: politica agricola
(art. 187); politica educacional (art. 228, art. 212, 83°; art. 214, art. 30, VI); politica cultural (art. 215, §3°; 216,
§6°); politica de juventude (art. 227); politica habitacional e de saneamento béasico (art. 23, IX); politica de
assisténcia social (art. 204, | e paragrafo Unico); politica de idoso (art. 230, 81°); politica de reforma agraria
(art. 184, 84°); Plano Diretor (art. 182, §1°); uso, parcelamento ocupacgdo do solo urbano (art. 30, VIII);
ordenagdo do territdrio e desenvolvimento econdmico e social (art. 21, IX); planos plurianuais (art. 165); planos
e programas nacionais, regionais e setoriais (art. 48, 1V, art. 17481°).
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O planejamento tampouco deve ater-se ao viés puramente econdmico. Apesar da
importancia de se levar em conta a dimensé&o financeira no sentido de contabilizar os recursos
para investir nas politicas publicas, o planejamento transcende a questdo orcamentaria,
englobando também as seguintes caracteristicas: (i) ser sustentavel, considerando o menor
impacto negativo possivel ao meio ambiente, sociedade e cultura; (ii) participativo, garantido a
participacdo do cidadao; e (iii) integrado, de maneira que as politicas sejam articuladas entre 0s
6rgéos pablicos de uma mesma Administracdo Publica (ARAUJO; AZEVEDO, 2012).

Nessa perspectiva, o planejamento deixa de ser “neutro”. Afinal, a sociedade ndo é uma
massa homogénea e indiferenciada. Os grupos sociais diversos, que se formam e entram ou nao
em atrito entre si devido a questdes muito variadas, complementam o panorama complexo e
cheios de tencéo e de conflitos latentes e manifestos que caracterizam as sociedades capitalistas
contemporaneas (SOUZA, 2003, p. 83).

Planejar, até mesmo intuitivamente, remete ao futuro, na tentativa de prever a evolucao
de um fendmeno ou simular os desdobramentos de um processo com 0 objetivo de melhor
precaver-se contra provaveis problemas ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido de
provaveis beneficios (SOUZA, 2003, p. 46).

Por outro lado, é importante ponderar que “o linearismo ou cartesianismo que se aninha
na definicdo de previsdo como uma antecipacdo da evolucdo de um fendémeno precisa ser
evitado, por sugerir a possibilidade de prever confiavelmente o curso de processos complexos”
(SOUZA, 2003, p. 47).

O desafio, entdo, € o de planejar de modo flexivel e ndo-racionalista,

entendendo-se que a histéria € uma mistura complexa de determinacdo e
indeterminacéo, de regras e de contingéncia, de niveis de condicionamento estrutural
e de graus de liberdade para a a¢do individual, em que o esperavel é, frequentemente,
sabotado pelo inesperado — o que torna qualquer planejamento algo, ao mesmo tempo,
necessario e arriscado (SOUZA, 2003, p. 51).

A partir destes apontamentos, identifica-se que o planejamento capaz de tornar efetivo
determinado instrumento de politica urbana é aquele desenvolvido pelo Municipio,
considerando a realidade local e que ndo se atém a um aspecto geral e econémico, mas incorpora
critérios de sustentabilidade, participacdo popular e articulacdo entre os o6rgdos da
Administragdo Pablica, na busca constante, flexivel e coerente de resultados qualitativos.

Vale destacar que o termo planejamento, do ponto de vista juridico, pode significar tanto
0 processo de elaboracdo do plano ou o proprio ato do plano. O ato, 0 processo ou 0 documento
escrito (que deve ser inteligivel pela sociedade) caracterizam o instituto do planejamento,
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concebido nesse sentido amplo, vez que o préprio legislador brasileiro ndo foi tdo rigoroso
quanto a estas distingdes (MARRARA apud VELOSO, 2014, p. 17).

Segundo Juliano Ribeiro Santos Veloso (2014, p. 83), o planejamento como previsto no
ordenamento juridico patrio pode ser definido como método juridico utilizado em nivel
nacional, regional, estadual, metropolitano, municipal e setorial, pelo qual sdo alocados os
recursos financeiros, materiais, humanos, tecnoldgicos e operacionais para o estabelecimento
de diretrizes, objetivos e metas, de modo a alcancar os fins constitucionais e legais de forma
concreta e efetiva, com a participacdo da sociedade na sua elaboracdo, consecucdo, controle e
avaliagéo.

N&o obstante, uma visdo miope ainda cerca o tema, de maneira que o planejamento nao
foi compreendido ou assimilado pela l6gica sisttmica do Direito, 0 que gera ineficiéncias
(VELOSO, 2014, p. 14).

Isso é perceptivel a partir dos resultados do Relatorio ‘Parcelamento, edificagédo ou
utilizagdo compulsorios e IPTU progressivo no tempo: regulamentagao e aplicagdo’ pertencente
a série ‘Pensando o Direito’ promovida pelo Ministério da Justica, publicado em 2015.

O PEUC (parcelamento, edificacdo e uso compulsorios), IPTU progressivo no tempo e
a desapropriacdo com pagamento com titulos da divida publica, como instrumentos urbanisticos
previstos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade tém a finalidade de conduzir a
propriedade privada a uma funcdo social, a partir de uma aplicacdo escalonada dos
instrumentos.

Tal pesquisa observou que a maioria dos Planos Diretores analisados fazia previsao
desses instrumentos, mas apenas em oito municipios'®® houve aplicacdo do PEUC e/ou do IPTU
progressivo no tempo. Nenhum aplicou desapropriagio®®®.

Fato é que o Estatuto da Cidade equivocou-se ao impor a previsdao do PEUC como
contetdo obrigatério do Plano Diretor. 1sso porgue sdo desconsideradas as hipdteses em que o
instrumento simplesmente ndo dialoga com o contexto local, o que ocorre principalmente em

cidades de pequeno porte!®. O Relatério aponta ainda algumas inconsisténcias, como no

1%8 Curitiba (PR); Goiénia (GO); Palmas (TO); S&o Paulo (SP); Diadema (SP); Maringa (PR); Santo André (SP);
S&o Bernardo do Campo (SP).

159 «v/ale esclarecer que a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica, terceiro instrumento
na sequencia estabelecida pela Constituicdo de 1988, ndo foi tratado de forma aprofundada na pesquisa por
duas razoes. Em primeiro lugar, porque nenhum municipio alcangou ainda essa etapa, inexistindo experiéncias
concretas que pudessem ser analisadas. E, ainda que algum municipio tivesse superado os cinco anos de
aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, estaria impossibilitado de realizar a referida desapropriacdo em razéo
da proibigéo de emissdo de novos titulos da divida publica estabelecida pelo Senado Federal” (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2015, p. 25).

160 «Como exemplo, o Municipio de Agua Fria, no semiarido baiano, pode ser mencionado, tendo em vista que
possui cerca de 15 mil habitantes (IBGE, 2010), sendo que aproximadamente dois tercos dessa populacéo
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Municipio de Maringd (PR) no qual, para permitir notificacdes pelo PEUC em imdveis
localizados em zona de contengdo ambiental, alterou-se o Plano Diretor, significando uma
notificacdo legal mas incompativel com a realidade municipal.

No tocante ao IPTU progressivo no tempo, constatou-se que os Municipios sequer
atentaram para a necessidade de compatibilizar a lei especifica de cobranca do IPTU fiscal com
este instrumento de politica urbana. Verificou-se, na realidade, uma previséo ilegal do instituto,
em que os indices de cobranca do imposto ultrapassavam o limite imposto pelo Estatuto da
Cidade, ao exceder o dobro das aliquotas ordinarias incidentes sobre os imoveis®oL.

Dos 110 Municipios estudados, apenas Maringa (PR) e Sdo Bernardo do Campo (SP)*6?
efetivaram lancamento do IPTU progressivo no tempo, sendo que em Maringa (PR) identificou-
se 0 langamento de duas aliquotas do IPTU distintas no mesmo carné, isto é, a aliquota ordinéria
e a aliquota progressiva. Esta diferenciacdo é interessante para que o contribuinte entenda a sua
obrigacdo de dar uso ao imovel, contudo, as aliquotas ndo poderiam ser tratadas como se fossem
dois impostos diferentes. Ocorre que as aliquotas de progressividade foram lancadas de forma
suplementar a aliquota ordinaria, resultando em bitributacdo e em uma aliquota final muito
superior ao limite permitido pelo Estatuto da Cidade.

Perceptivel, portanto, que a falta de planejamento integrado entre o aspecto tributario e
o0 urbanistico ensejou a méa aplicacdo do instrumento. Se o foco permanece no primeiro aspecto,
0 segundo resta prejudicado e o instrumento acaba gerando passivos urbanisticos em vez de
desenvolvimento urbano. Outro ponto que contribui para esse resultado negativo ¢ a falta de
discussdo entre os juristas sobre a aplicacdo concreta do instituto, levando em conta as
caracteristicas e a capacidade de gestdo municipal. Via de regra, o debate permanece no campo

abstrato e na reafirmacdo de que o0s tributos sdo um bom instrumento de politicas urbanas.

reside na &rea rural, enquanto que na sede do municipio moram apenas 1.605 habitantes. Entretanto, o Plano
Diretor (Lei Municipal no 134, de 23 de julho de 2010) previu a aplicacdo do PEUC e da OODC. Os técnicos
e dirigentes entrevistados por Akaishi (2013, p.106-109) desconheciam o texto da Lei e a finalidade dos
instrumentos” (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015, p. 73).

161 «A0 analisar a adequacéo de tais aliquotas, constatou-se que o Codigo Tributario do Municipio de Curitiba (Lei
Complementar no 40, de 18 de dezembro de 2001) determina as aliquotas ordinarias do IPTU, variando
conforme o valor venal e o0 uso: a) no caso de imoveis residenciais, de 0,20% a 1,10%; b) no caso de imdveis
ndo residenciais, de 0,35% al1,80%; c) no caso de imdveis territoriais, de 1% a 3%. A aplicacdo de aliquota de
5% (cinco por cento) no primeiro ano do IPTU progressivo no tempo s6 estaria adequada em poucos casos, em
razdo do limite estabelecido pelo EC que impede que haja variagdo superior ao dobro da aliquota do ano
anterior (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015, p. 65)”.

162 Atualmente, contudo, a capital de Séo Paulo também ja iniciou aplicacdo do instrumento.
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O Relatorio concluiu que a boa aplicacao do instrumento demanda um acompanhamento
permanente dos imdveis notificados, com monitoramento integrado entre o 06rgdo do
planejamento urbano e o 6rgdo fazendario®®?,

Ademais, para a boa gestao de sua aplicacdo, o Relatdrio levantou um conjunto de acdes
necessarias, como a aplicagdo simultanea de outros instrumentos urbanisticos; monitoramento
para verificar o cumprimento da obrigacdo; dialogo com os proprietéarios; estratégias de
financiamento publico e privado; acompanhamento do comportamento do mercado imobiliario
e o0 rebatimento da conjuntura macroeconémica sobre o espaco urbano.

O Relatério exemplifica a problematica da ‘estruturagio setorializada’'®* da
Administracdo Publica que favorece a execucdo de aclGes para determinada area
independentemente do que os demais 6rgdos estejam planejando para 0 mesmo local. Isso traz
dificuldades para que os instrumentos de politica urbana, dentre eles a sanc¢ao premial, alcancem
sua finalidade de desenvolvimento urbano sustentavel em uma perspectiva global da cidade.

Com efeito, percebe-se a falta de didlogo global entre as distintas e sucessivas politicas
publicas, mediante adocdo de planos imediatisticos, alheios a outras consequéncias pejorativas,
sem tempo suficiente para maturar a ideia entre os proprios setores envolvidos, seja da
sociedade civil seja do poder publico, além de muitas vezes suas diretrizes serem dominadas
pelos interesses econdmicos preponderantes. Planeja-se sem planejar.

A partir dessa visdo, o éxito da sancdo premial como instrumento de politica urbana
vincula-se a um planejamento integrado, evitando-se prémios que significariam apenas um

rombo orcamentario em vez de investimento na cidade®®®.

5.4 Auséncia de cooperacdo interinstitucional

163 «“Caso o0 proprietario apresente projeto perante o érgdo competente, por exemplo, esses setores precisardo
manter uma eficiente comunicagio para deliberar sobre a suspenséo da sangao tributaria” (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2015, p. 106). “Com o objetivo de prestar informagdes mais claras aos contribuintes, e salutar que
0s municipios emitam uma Unica guia para pagamento do IPTU, discriminando quanto seria pago se aplicada
a aliquota ordinaria e quanto e devido com a aplicacéo da aliquota progressiva” (MINISTERIO DA JUSTICA,
2015, p. 105).

164 Expressao utilizada por Victor Carvalho Pinto (2012, p. 204).

165 Importante esclarecer que ndo se esta apostando que o planejamento por si so ira solucionar as problematicas
municipais envolvendo capacidade institucional, capacidade técnica, capacidade financeira e capacidade
politica, até por serem problemas anteriores ao proprio planejamento. Ademais, este estudo ndo tem como foco
a analise critica do planejamento brasileiro. Contudo, para que a san¢ao premial ndo se torne simbolica, faz-se
necessario que esse instituto dialogue com algo maior. Trata-se portanto do planejamento enquanto nexo de
causalidade entre o prémio e as diretrizes de desenvolvimento urbano, as exigéncias da funcdo social da
propriedade e do proprio zoneamento urbano.
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Segundo essa Ultima tese, a falta de cooperacdo interinstitucional na elaboragdo e
aplicacdo da sangdo premial que visa atender a determinada politica urbana leva a ineficiéncias
que impedem o instrumento de alcancar sua finalidade de desenvolvimento urbano sustentavel,
isto é, impedem a efetividade do instrumento.

Por cooperagéo interinstitucional entende-se a cooperagdo entre instituicdes de um
mesmo nivel de governo.

Segundo Marinella Aradjo (2010a, p. 144), com a cooperac¢édo busca-se a igualdade entre
0s cooperados no espaco de discussdo a fim de que a politica publica resultante desse encontro
reflita o interesse publico na visdo de um planejamento global, em vez de refletir as intencdes
do cooperado de maior poder econdmico ou politico.

Valiosa é a conclusdo da autora no sentido de que:

Cooperar interinstitucionalmente ndo significa apenas fazer em conjunto, mas,
sobretudo, atuar de forma solidaria. Se, por um lado, a baixa capacidade
administrativo-financeira das unidades federadas brasileiras estimula a cooperacéo, a
falta de visdo administrativa global do gestor publico a dificulta. A lei pode criar
meios para o0 desenvolvimento de acdes e politicas pdblicas sustentaveis, mas nao
pode garantir que elas sejam eficientes. Cooperacao eficiente pressupde conhecimento
da legislacdo e de seus entraves, além da capacidade administrativa (ARAUJO, 2010a,
p. 145).

A cooperacdo interinstitucional € influenciada pela cooperacdo interfederativa, que
acontece entre unidades federadas. Nesse campo, urge retratar a metropolizacéo e o papel das
politicas publicas em cooperacio para o desenvolvimento urbano. E que as cidades ndo mais
ficam adstritas ao limite territorial de um Municipio®®®.

O fenbmeno da metropoliza¢do também resultou dos processos de industrializacdo e
urbanizagdo, gerando “a concentracdo massiva de populacdo, producdo e consumo em e ao
redor de algumas poucas grandes cidades” (FERNANDES, 1998, p. 208).

Conforme bem pontua Jupira Gomes de Mendonca (2001, p. 161), a gestdo urbana dos
municipios situados em areas metropolitanas esbarra em aspectos que vao além da questao
local. Para a autora, é importante que se extrapole para o nivel metropolitano o objetivo de

ordenar o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade. Sem esse esforco, tais regides e

166 Conforme o Estatuto da Metrdpole classifica, aglomeracdo urbana é a unidade territorial urbana constituida
pelo agrupamento de dois ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e
integracdo das dinamicas geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas; metropole é o espaco urbano
com continuidade territorial que, em razdo de sua populagdo e relevancia politica e socioecondmica, tem
influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); e regido
metropolitana é a aglomeragdo urbana que configura uma metropole.
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também cada municipio individualmente perdem a chance de potencializar recursos para
atender objetivos comuns de justica social e de conter as consequéncias negativas dos impactos
de estrangulamentos urbanos que um municipio causa aos demais (MENDONCA, 2001, p.
164).

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe breve disposicao sobre o assunto em seu art. 25
8 39, facultando aos Estados que instituam regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides constituidas por municipios limitrofes, com o intuito de integrar a organizacao,
0 planejamento e a execucdo de funcBes publicas de interesse comum mediante lei
complementar.

Em razdo disso, atualmente ha no Pais sessenta regides metropolitanas definidas e cinco
aglomerac6es urbanas. Essas areas abrigam mais de cem milhGes de brasileiros (SENADO
FEDERAL, 2014).

Nesse rumo, a Lei federal 13.089, de 12 de janeiro de 2015, também denominada de
Estatuto da Metropole inova ao fixar a necessidade de uma ‘governanca interfederativa” a ser
promovida por Estados e Municipios, com o objetivo de integrar a organizacao, o planejamento
e a execucgdo de ‘fungdes publicas de interesse comum’.

A governanca interfederativa®®’ de regiGes metropolitanas implica o compartilhamento
de responsabilidade; observancia das peculiaridades regionais e locais; e gestdo democrética da
cidade, com compatibilizacdo dos planos plurianuais, das leis de das diretrizes orcamentéarias e
orcamentos anuais.

Se a sancdo premial é um instrumento de politica urbana, ela entra nesse bojo de
cooperacdo intermunicipal, uma vez que o incentivo fiscal estimula determinado
comportamento por parte do contribuinte, cujos efeitos devem estar em consonancia com 0
planejamento em nivel regional.

Lado outro, a efetividade dessas normas voltadas para o desenvolvimento urbano
também depende diretamente do grau de articulacdo entre os poderes e agentes publicos
envolvidos que resultam da operacdo de um sistema complexo de estruturas organizacionais,

de recursos financeiros e de figuras juridicas (BUCCI, 2006, 249).

167 Uma das diretrizes da governanga interfederativa é a implantagéo de um processo permanente e compartilhado
de planejamento e tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as
funcBes publicas de interesse comum, mediante um sistema integrado de alocacéo de recursos e prestacéo de
contas com rateio de custos previamente pactuado. Outra diretriz é a participagdo de representantes da
sociedade civil nos processos de planejamento e tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de
servigos e na realizacao de obras afetas as funcdes publicas de interesse comum.



141

Nesse contexto, Marinella Aradjo (2010a, p. 149) chama a aten¢do para a cooperagao
entre as funcdes publicas do Executivo na formulagdo de politicas publicas. Segundo ela, em
um modelo democratico balizado no principio do discurso, as fun¢Ges administrativa e politica
ndo podem ser consideradas como dicotémicas, pois elas se interligam para fazer parte da
funcéo executiva.

Ademais, a falta de comunicacgdo gera falta de efetividade na medida em que quem
formula a legislacdo sobre politicas publicas usualmente ndo conhece sobre a realidade, 0s
pormenores e a viabilidade de sua aplicacdo, e quem as executa, por ndo participar da
formulag&o, ndo entende os fundamentos que a justificam (ARAUJO, 2010b, p. 71).

Para o caso em estudo, em nada adianta a previsdo de instrumentos de politica urbana
por meio de leis que reduzem o imposto mediante determinada conduta do contribuinte, se 0
Executivo ndo esta equipado e preparado para aplica-las.

Indaga-se ainda se todos os PL em tramite em Belo Horizonte, como mostra 0 Anexo
B, foram articulados com o Executivo. Caso contrario, poderdo simplesmente ser vetados pelo
prefeito, desperdicando-se, por falta de cooperacdo, uma ideia interessante para a cidade.

Nesse contexto, essa tese vem indicar que pequenas ineficiéncias nos varios niveis de
cooperacao interinstitucional contribuem para a falta de efetividade do instrumento de politica
urbana na medida em que prejudicam sua elaboracgéo e execucdo em prol do desenvolvimento

urbano sustentavel.
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6 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou estudar a aplicacdo da sancdo premial ao IPTU como
instrumento de politica urbana, resgatando o seu significado urbanistico. Entendem-se como
sangdo premial, as reagdes sucessivas favoraveis (prémio) a uma conduta vantajosa, tal qual
idealizado por Bobbio. Neste trabalho, o prémio se materializa pela desoneragdo tributaria
(incentivos fiscais) em razdo de uma prestacdo positiva (prestacdo de fazer) favoravel a
determinada politica urbana.

A hipétese sustenta a possibilidade de uso dessa san¢do premial como um instrumento
efetivo e eficaz de politica urbana, conforme expressamente permitido pelo Estatuto da Cidade,
Lei federal que regulamenta as politicas urbanas.

A atividade urbanistica consiste na ordenacdo sustentavel dos espacos habitaveis,
harmonizando o direito & terra, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura, ao
transporte, ao trabalho, ao lazer e a cultura. Trata-se da busca do direito & cidade e ao
desenvolvimento urbano sustentavel que sdo diretrizes do Estatuto da Cidade.

Considerando o prestigio conferido aos Municipios pela Constituicdo Federal de 1988
para legislar sobre assuntos da esfera local, promovendo o adequado ordenamento territorial
mediante planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupacdo do solo, a grande massa
das normas urbanas pertence a competéncia municipal. Assim, para a promoc¢ao de politicas
urbanas via sancdo premial, é interessante escolher um tributo também de competéncia
municipal e que seja relacionado com a funcédo social da propriedade, qual seja o IPTU.

Ademais, apurou-se evidéncias de defasagem na prépria arrecadacdao do imposto, cujo
montante fica aquém do recolhimento do ISSQN em todas as regides do Brasil. Trata-se de
diagnostico geral a perda de importancia do IPTU no panorama tributario brasileiro.

Dentre os desafios enfrentados pela aplicacdo fiscal desse imposto, estd a pressao
politica em razéo de sua universalidade e grande visibilidade, bem como questdes de eficiéncia
operacional e técnica, tais como angariacdo de dados, capacidade administrativa e gestao.

Esse retrato demonstra certa decadéncia do IPTU fiscal e ambiente propicio a aplicacéo
da sancédo premial, gerando resultados favoraveis as politicas municipais com melhor aceitacdo
pelo contribuinte, que tem a chance de fazer parte da construcdo de uma cidade melhor.

Nesse contexto, a sancdo premial aplicada ao IPTU como instrumento valido de
concretizacdo de politica urbana significa um meio para se alcancar um fim altimo compativel
com as fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, em conformidade com o Estatuto da

Cidade e com o Plano Diretor, que é feito sob medida para as realidades de cada localidade.



143

Assim, a sancéo premial ndo é um fim em si mesma a exaurir-se em razao de sua mera
existéncia. Concebé-la com um meio, um instrumento, implica a necessidade de se fazer
escolhas de aplicagdo que modulam seu significado e seus proprios efeitos. Para que a
existéncia da norma faca sentido, o instrumento deve ser efetivo, isto é, realizar-se de forma
planejada e transparente com o verdadeiro fim a ser buscado, compativel ao que se deseja da
cidade.

Contudo, trata-se de tema pouco abordado pela doutrina juridica, o que leva a poucas
ou rasas reflexdes que realmente validem o instituto.

A primeira dificuldade enfrentada foi a concepcdo usual de que a san¢do esta sempre
ligada a uma pena como consequéncia de um ato ilicito. Trata-se do vieés coercitivo das bases
liberais do Direito, ideologia que permanece forte até os dias de hoje.

Contudo é possivel trabalhar com um significado mais amplo de sancao, utilizado por
juristas renomados como o italiano Francesco Carnelutti e o brasileiro Miguel Reale. Assim, a
sancdo seria uma consequéncia da norma de conduta, auxiliando na organizacdo do
ordenamento juridico, refor¢ando o respeito as normas juridicas. Nesse rumo, a san¢éo também
pode ser vista como forma de estimular comportamentos desejados mediante adesdo espontanea
dos cidaddos esperancosos em receber uma recompensa (prémio) em contrapartida a boa
conduta.

Percebe-se, portanto, que o objetivo da san¢do, seja ela premial ou negativa, é induzir
ao cumprimento da norma, mas por metodos distintos. E 0 método da sancdo premial é
promissor no sentido de que ndo induz o medo, uma dor, mas estimula comportamentos
positivos em prol da coletividade, e suas consequéncias benéficas tendem a se repetir no futuro.

Apesar de fundamentar sua teoria no Direito como coagdo, Kelsen também aborda a
sangdo premial, admitindo-a como sanc¢éo juridica. Contudo, além de o autor tratar as san¢fes
como um fim nelas mesmas, ele relega a sangdo premial totalmente a segundo plano em
comparacdo a sanc¢ao negativa, que tem um lugar especial no ambito da teoria pura do direito.
H4, inclusive, dificuldades em alocar a sangcdo premial na estrutura normativa elaborada por
Kelsen. Considerando que o Direito em geral ainda persiste em bases kelsenianas, eis mais um
motivo para as parcas discussdes sobre esse instrumento no meio juridico.

Uma questdo relevante se deu no &mbito da doutrina tributarista que, apesar de admitir
a existéncia dos incentivos fiscais sob o viés da extrafiscalidade, demonstra preocupagdes com
a possibilidade de o instrumento desnaturar a estrutura e o carater proprio do tributo. Teme-se
um uso abusivo que possa afetar a isonomia fiscal por provocar alteracéo radical nos critérios

de reparti¢do dos encargos tributarios, levando a quebra da justica tributaria e ao desequilibrio
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nas finangas publicas. E apontado, ainda, o perigo de se corromper sutilmente a autonomia da
vontade dos cidaddos enaltecendo o poder do Estado como controlador.

Tais preocupacfes ndo sdo irreais entretanto demonstram certa fixacdo na natureza
fiscal-arrecadatoria do tributo, transformando-se em justificativas que esvaziam a
potencialidade da san¢éo premial como instrumento voltado a um fim de natureza urbanistica.

Prova disso é o tratamento sucinto, acidental ou acritico que os manuais de Direito
Tributéario conferem a sancdo premial. Alias, a propria extrafiscalidade é abordada de forma
secundaria e concisa pelos manuais. Ja na doutrina tributaria em geral, a aplicacdo extrafiscal
do tributo voltada para assuntos urbanisticos é tratada en passant e, nas vezes em que €
mencionada, via de regra o é de forma restrita ao IPTU progressivo no tempo, instrumento que
penaliza, com aumento progressivo do imposto, o proprietario que néo parcelou, edificou, usou
ou construiu no seu imovel, desrespeitando a funcéo social tal qual é prevista no Plano Diretor.

A aplicacdo dos incentivos ndo deve ocorrer ignorando completamente o viés fiscal
tributério, contudo também ndo esta presa a somente esse aspecto. Sugere-se que a norma esteja
inserida em um contexto de planejamento integrado e congruente com o Plano Diretor.
Realmente, considerando-se que a san¢do premial ndo é um fim em si mesma, mas um meio
para alcancar a cidade sustentavel, ela se aproxima do Direito Urbanistico para que sua
formulacéo e aplicacdo estejam inseridas ao planejamento urbano, modulando seus efeitos para
que seja efetiva.

E interessante notar que a abordagem tributarista que aloca a sancdo premial como
excepcionalidade tenha se alastrado para a propria doutrina urbanistica.

Apenas parte das obras estudadas menciona o instrumento mediante exemplos, néo
oferecendo maiores discussdes, sem contar as abordagens sob a Otica tributarista em vez de
urbanistica. Alguns urbanistas, inclusive, chegam a classificar o incentivo fiscal como
instrumento de natureza ndo urbanistica. Outros abordam o tema de maneira superficial, com
estudo mais finalistico do que instrumental, afirmando tratar-se de um bom instrumento para a
cidade sem contextualiza-lo as realidades municipais.

Lado outro, quase todos dissertam sobre o IPTU progressivo no tempo (ainda que
focando em uma abordagem mais finalistica do que instrumental). Instrumento esse que, na
pratica, traz mais ingressos aos cofres publicos, sendo classificado por alguns urbanistas como
instrumento de natureza tributéaria.

Ora, identificar o tributo como instrumento de politica urbana em perspectiva
unicamente tributaria negando-lhe natureza urbanistica acaba por descolar a norma da sua

prépria finalidade.
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Nesses moldes, sob o ponto de vista da autora e do NUJUP, denota-se um equivoco por
parte da doutrina que ndo enxerga a san¢do premial como um meio para chegar a um fim de
politica urbana, confundindo o seu real significado.

Esse equivoco seria fruto de uma questdo mais profunda, que é o apego a concepc¢éo
tradicional tributarista do tributo (presente até hoje) como fonte de arrecadacdo para o custeio
do Estado. Trata-se de ldgica totalizante que universaliza uma ideia particular de maneira que
¢ validada apenas a norma que busca tesouros para o Estado ou que ndo atrapalhe essa
pretensao.

Por temor de alteracdo ou desestruturacdo da ordem fiscal, esvazia-se a potencialidade
da san¢do premial como instrumento de politicas publicas urbanas. Mas, na realidade, o instituto
ndo deixa de ser usado, apenas o é desprendido de sua verdadeira finalidade, e é isso que abre
espaco para eventual relativizacdo ou banalizacdo do instrumento.

O estudo demonstrou que na prética esse instrumento é utilizado por algumas
municipalidades. Contudo, essa aplicacdo ndo reverbera na doutrina juridica, que estéa alheia a
essa realidade.

A consequéncia disso € a criacdo de um blogueio pelo Direito sobre a experiéncia da
Administracdo Publica, retirando do instrumento o seu potencial de for¢a transformadora que
poderia gerar no meio urbano. Assim, a municipalidade s6 tem éxito quando camufla a san¢édo
premial ao utiliza-la para fins arrecadatorios sem lhe conferir transparéncia no or¢camento
publico. Apenas se contabiliza a estimativa de rendncia de receita sem identificar a
contrapartida intrinseca ao instrumento.

Ocorre que a necessaria transformacdo urbanistica a ser alcancada depende da
contabilizacdo da sanc¢do premial, ou seja, é preciso controlar a aplicacdo do instrumento para
identificar se ele estd funcionando ou ndo. Realmente, a falta de monitoramento camufla os
problemas estruturais de ineficiéncia provenientes de uma ma gestdo do instrumento.

N&o adianta aplicar a sancdo premial sem o devido planejamento desenvolvido pelo
Municipio, considerando a realidade local e incorporando os critérios de sustentabilidade, de
participacdo popular e de articulagcdo entre os 6rgdos da Administragdo Publica na busca
constante, flexivel e coerente de resultados qualitativos.

A ndo observancia desses preceitos implica a edicdo de normas desconexas com a
realidade da cidade como, por exemplo, a Lei de Belo Horizonte/MG que isenta IPTU de
parques ecoldgicos, sendo que existem pouquissimos imdveis aptos a cumprir essa condi¢do; a

edicdo de normas cuja aplicacéo esta além da capacidade técnica e operacional do Municipio
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ou, ainda, a aplicacdo equivocada das normas gerando consequéncias negativas que ndo foram
previamente computadas.

Trata-se de exemplos de normas simbolicas, que ndo geram efeitos na sociedade ou ndo
geram os efeitos em consonancia com a sua finalidade, padecendo de efetividade.

Assim, a vinculagdo dos instrumentos de politica urbana ao Plano Diretor confere um
sentido ao uso do instrumento e visa impedir que sejam manipulados politicamente, de maneira
que a politica urbana, seus instrumentos e o proprio Plano Diretor correspondam ao interesse
difuso dos habitantes da cidade, direcionado ao desenvolvimento urbano sustentavel.

Com efeito, a elaboragéo de planos diretores como instrumento de planejamento do uso
do solo urbano é importante para identificar as regifes de adensamento que necessitam ser
esvaziadas e as regifes que precisam de maior incentivo para serem ocupadas e para definir os
locais em que serdo aplicadas determinadas politicas urbanas e quais instrumentos sdo mais
apropriados, especificando como se dara o desenvolvimento urbano local, espraiando-se em
direitos e deveres do municipe protegidos e cobrados legalmente.

O planejamento implica também a cooperacdo interinstitucional, justamente para
alinhar as politicas urbana e tributaria, além dos 6rgdos do Executivo e Legislativo. Quando e
se 0 universo juridico absorver isso e passar a interagir com a pratica administrativa, a prépria
interpretacdo do instrumento e da sancdo tera que mudar, haja vista a vinculacdo entre a
efetividade e a finalidade urbanistica do instrumento.

Realmente, se a preocupacdo de fundo for sempre a arrecadacdo, qualquer tentativa de
aplicacdo da sancdo premial restara encriptada, em que nao se esconde necessariamente a
finalidade arrecadatéria, mas poucos ou ninguém percebe que o instrumento deveria estar
conectado a uma finalidade urbanistica, prejudicando a efetividade atrelada a esse fim.

Nesse quadro, a auséncia de discussdes na doutrina juridica acerca da san¢do premial
apenas dificulta a compreenséo do instrumento, auxiliando nessa blindagem que impede de ver
com clareza a real situacdo sobre as san¢des premiais.

Tais situacGes que, de uma maneira ou outra, desvinculam a sangdo premial de sua
finalidade estdo sujeitas as consequéncias e responsabilizacbes previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Um dos objetivos dessa Lei € dificultar rentncias que frustrem a receita afeta a despesa
orcamentaria, desestabilizando o orgcamento publico e prejudicando a execugdo das metas e

politicas do Poder Publico.
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Vale pontuar que a sanc¢do premial ndo é contraria a esse regramento, mas com ele se
harmoniza desde que cumpra sua finalidade, propiciando beneficios urbanisticos vinculados a
politicas publicas previstas no Plano Diretor.

A LRF dispbe que a concessdo ou ampliacdo de incentivos de natureza tributaria, da
qual decorra renlincia de receita, deve ser obrigatoriamente acompanhada de (i) estimativa do
impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deve iniciar sua vigéncia e nos dois
sequintes; (ii) atender ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentarias; (iii) demonstrar que a
renuncia ndo afetara as metas de resultados fiscais ou prever medidas de compensacdo de
receita.

Ocorre que sancdo premial diferencia-se dos demais incentivos fiscais por exigir
contrapartida prévia do contribuinte apta a trazer beneficios reais a coletividade. A medida de
compensacao &, portanto, intrinseca ao préprio instrumento.

Sustenta-se que a compensacao em questdo ndo necessariamente revela-se em pecunia,
mas por meio de ganhos concretos no &mbito de determinada politica urbana voltados ao
desenvolvimento urbano sustentavel da localidade. E outra maneira de se alcancar, por meio do
orcamento, o mesmo resultado almejado, que é a satisfacdo das necessidades da coletividade,
pensando além da légica tradicional da arrecadacéo.

Logo nédo ha que se desvalidar a sangdo premial com receios concernentes a LRF. No
entanto, a sua aplicacdo simbolica, a aplicacdo sem planejamento, ou que descole a norma de
sua finalidade urbanistica, sdo situacdes que impedem a efetividade do instrumento, sujeitando
0 gestor municipal as responsabilizacfes do Cdodigo Penal; da Lei 1.079, de 10 de abril de 1950,
que dispde sobre crimes de responsabilidade; do Decreto-Lei 201, de 27 de fevereiro de 1967,
que dispde sobre a responsabilidade de prefeitos e vereadores; e demais normas da legislacédo

pertinente.
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ANEXO A - SANCAO PREMIAL NA LEGISLACAO DOS MUNICIPIOS DE SAO
PAULO, FLORIANOPOLIS E BELO HORIZONTE

Abaixo compilou-se algumas leis sobre sancdo premial aplicada ao IPTU como
instrumento de politica urbana, considerando os trés municipios que mais arrecadaram IPTU

em 2011. Pondera-se que o presente quadro ndo demonstra a efetividade da norma, mas apenas

sua previsao no ordenamento juridico municipal.

Municipio-UF Dispositivo Descricdo
Legal
Séo Paulo/SP Lei Concede isen¢do e desconto do Imposto Territorial Urbano incidente
11.338/1992 sobre imoveis situados em Area de Prote¢do aos Mananciais
Séo Paulo/SP Lei Concede incentivo fiscal aos proprietarios de imoveis ou aos
12.350/1997 patrocinadores das obras de recuperacdo externa e conservagdo de
imoveis localizados na Area Especial de Intervencdo, objeto do
Programa de Requalificacdo Urbana e Funcional do Centro de Séo
Paulo
S&o Paulo/SP Lei Isenta IPTU a cinemas que funcionem em imdveis cujo acesso direto
13.712/2004 seja por logradouro publico ou em espagos semipublicos de circulagdo
em galerias mediante contrapartidas socioculturais com a finalidade
de: | - estimular, por meio de equipamento cultural, a qualificagdo
urbanistica e a recuperacgdo de areas degradadas; Il - ampliar o acesso
a cultura e obras cinematograficas; Il - estimular a producéo,
circulagdo, exibigdo e fruicdo de obras cinematograficas brasileiras; IV
- formar publico para o cinema. § 1° - Somente poderdo ser
beneficiados por esta lei o0s cinemas que exibam obras
cinematograficas que atendam a todas as faixas etarias em sua
programacdo normal.
Séo Paulo/SP Lei Concede desconto no Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU para
14.657/2007 0s iméveis ndo-residenciais que especifica, cujas fachadas sejam
adaptadas ou reformadas para adequagdo as normas estabelecidas pela
Lei n® 14.223, de 26 de setembro de 2006, a qual dispGe sobre a
ordenacdo dos elementos que compdem a paisagem urbana do
Municipio de Séo Paulo, em até 180 dias.
Séo Paulo/SP Lei Concede isen¢0es parciais de IPTU para fomento ao esporte, a pessoa
15.928/2013 fisica ou juridica domiciliada no Municipio.
Séo Paulo/SP Lei Concede isengdo do IPTU ao imovel ocupado pelo contribuinte
15.948/2013 incentivado para realizacdo de projetos culturais na Zona Leste do
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Municipio de S&do Paulo, a partir do ano seguinte ao da data da
homologacéo da declaragdo a que se refere o artigo 4°, pelo prazo de
20 (vinte) anos ou até o final do periodo de que trata o § 2° do artigo

1° deste decreto, 0 que ocorrer primeiro.

S&o Paulo/SP

Lei
16.173/2015

Concede isencdo de IPTU aos im6veis em que se estabelecem teatros
e espagos culturais nas condi¢des que especifica, cuja finalidade seja a
realizacdo de espetaculos de artes cénicas e que apresentem,
cumulativamente, as seguintes caracteristicas: | - carater artistico e
cultural, nos termos do 8 2° deste artigo; Il - acesso direto por
logradouro publico ou espago semipublico de circulagdo em galerias;

111 - capacidade de publico, por sala, de até 400 (quatrocentas) pessoas

sentadas.
Floriandpolis/SC Lei Visando o incentivo, a preservacdo e criagcdo de areas verdes em
1.516/1977 propriedades particulares, fica o Executivo Municipal autorizado a
conceder a reducdo de até 50% (cinquenta por cento) da incidéncia
do IPTU sobre areas de terrenos comprovadamente caracterizadas
como verde de uso limitado, conforme dispde a alinea “b”, do artigo
5° desta Lei. O favor fiscal serd concedido a requerimento dos
proprietarios e ndo beneficiara lotes urbanos baldios.
Florianépolis/SC Lei Extingue, por remissdo, os créditos tributarios, constituidos ou néo,
Complementar | relativos ao IPTU incidente sobre imével que possua valor historico,
023/1998 artistica e/ou cultural, tombado por ato da autoridade competente, cujo

fato gerador tenha ocorrido até 31 de outubro de 1997.

Florianépolis/SC

Lei 2838/1988

Dispde sobre o "Concurso de Jardins", objetivando estimular os
municipes a tratarem como areas verdes 0s espacos livres néo
edificaveis no interior dos lotes com isengdo de IPTU para o jardim

premiado no ano seguinte.

Floriandpolis/SC

Lei 4913/1996

Isenta do recolhimento do ISSQN e do

estabelecidas ou em processo de estabelecimento ou que se

IPTU as Empresas

estabeleceram na area do Parque Tecnoldgico ALFA - PARQTEC de
Floriandpolis e area de Condominio de Industrial de Informatica,
administrado pela Associagdo Catarinense de Telematica e Eletronica
— ACATE. As empresas beneficiadas sdo aquelas voltadas as
atividades de Informatica, Comunicacdo de dados, Automacao,
Micromecénica, Microeletrénica, Telecomunicacdes,
desenvolvimentos e programas de Computadores e Promotora de
Divulgacdo do Parque Tecnologico Alfa-Pargtec de Florianopolis, a

nivel nacional e internacional.
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Florian6polis/SC Lei Estabelece que as Areas Esportivas ao ar livre podero se constituir
Complementar | de lotes ou unidades independentes, de carater privativo, atendidas
150/2004 as seguintes disposicoes: | — ser parte integrante de Loteamentos ou
Condominios Residenciais Uni e Multifamiliares sem prejuizo do
atendimento, pelo condominio ou loteamento, do percentual minimo
de 35% (trinta e cinco por cento) das areas de uso comum ou
publicas; 11 — ter area equivalente ao percentual minimo de 10% (dez
por cento) da area urbanizavel, dispensando sua computagdo nos
percentuais minimos de Areas Verdes de Lazer (AVL), Areas
Comunitérias Institucionais (ACI) e Areas Verdes Privadas (AVP),
de que dispdem as leis referidas no art. 1° desta Lei.

Estas areas poderdo se beneficiar da isencdo de até 100% (cem por
cento) do IPTU, mediante avaliagdo do uso efetivo pelos 6rgdos

competentes da Prefeitura.

Floriandpolis/SC Decreto Regulamenta artigos da Lei Complementar 007 de 1997 que dispdem
12.608/2014 sobre as hipéteses de isencdo do IPTU e desconto para edificacfes de
uso sustentavel. Assim, o imdvel que possua valor histérico, artistico
e/ou cultural, protegido por legislagdo municipal por ato da autoridade
competente, poderd obter a isencéo total ou parcial do imposto sobre
0 IPTU, mediante avaliacdo do SEPHAN/IPUF, desde que atenda aos
seguintes critérios: (i) A isencdo total serd concedida ao imével cuja
edificacdo se apresenta conservada ou restaurada; (ii) A isencéo
parcial serd concedida aos imoveis que estiverem no seguinte estado
de conservacdo: a) edificacdo que necessita de pequenos reparos
(esquadrias, ornamentos e reboco), isencdo de 80% (oitenta por
cento); e b) edificacdo que apresenta grandes alteragdes (marquises,
alteracdo de cobertura, modificacdo dos vaos), isengdo de 40%
(quarenta por cento). iii) O percentual de isencdo podera ser reduzido
na proporc¢do cumulativa de 20% (vinte por cento) para cada um dos
seguintes casos: a) a edificacdo que ndo apresentar a pintura em bom
estado de conservacdo; e b) a edificacdo que ndo apresentar a
comunicagdo visual em conformidade com as normas técnicas do
SEPHAN/IPUF.

E ainda, terd desconto até 5% (cinco por cento) o imoével de uso
sustentavel, que observar: Acessibilidade do passeio publico;
inexisténcia de vagas de estacionamento na area de Afastamento
Frontal Obrigatorio; Existéncia de bicicletario; acessibilidade da
edificacdo, adequacdo ao zoneamento; existéncia de sistema de

insonorizacdo; Existéncia de sistema de aproveitamento de agua da

chuva; existéncia de sistema de reuso de agua; existéncia de sistema
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de medidores de agua potavel. Considera-se imoével de uso sustentavel
aquele que se enquadrar, cumulativamente, em pelo menos trés dos

itens listados.

Belo Horizonte/MG

Lei
5.839/1990

Isenta IPTU de Iméveis tombados, desde que mantidos em bom estado

de conservacdo pelos proprietarios.

Belo Horizonte/MG

Lei
6.314/1993

Isenta IPTU para iméveis reconhecidos como Reserva Particular

Ecoldgica preservado pelo proprietario.

Belo Horizonte/MG

Lei
9.415/2007

Cria incentivos destinados a proprietarios de edificacdes que utilizem

energia solar, GLP e gas natural como fonte para aquecimento de agua.

Belo Horizonte/MG

Lei
9.795/2009

Cria concessdo de desconto anual de até 10% no pagamento do IPTU
para imoveis que participem de programas de regularidade urbana, de
melhoria ambiental ou de incentivo ao desenvolvimento econémico e
empresarial no Municipio, e até 30%, para imével pertencente a

entidade desportiva e recreativa habilitados em programas de natureza

social, educativa ou desportiva.
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ANEXO B - PROJETOS-LEI NA CAMARA DE BELO HORIZONTE

Abaixo alguns projetos-lei existentes na Camara Municipal de Belo Horizonte/MG de
até cinco anos atras, que estipulam sancdo premial ao IPTU como instrumento de politica
urbana. Sdo 10 projetos em tramite dos quais ndo se ouve falar. Percebe-se certa preferéncia

quanto ao viés ambiental da funcéo social da propriedade.

1. PROJETO DE LEI - 1650/ 2015
AUTORIA: Ver.(a) Sérgio Fernando Pinho Tavares

EMENTA: Dispde sobre as benfeitorias destinadas a captacdo de agua de chuva, reutilizagdo
de agua, geracdo de energia limpa e aquecimento solar de agua nas edificacdes residenciais e
comerciais de Belo Horizonte.

ASSUNTO: Criagdo, programa, beneficio fiscal, incentivo, reducdo, valor, base de calculo,
tributo, imposto, percentual, objetivo, preservacdo, meio ambiente, proprietario, imovel,
benfeitoria, comprovacdo, requisito, definicdo, sistema, captacdo, reservatorio, tratamento,
agua, energia alternativa, energia elétrica, sustentabilidade, material, melhoramento, [Imposto
Predial e Territorial Urbano. IPTU. Energia E6lica. Energia Fotovoltaica].

FASE ATUAL.: Apreciacdo pela Comissao/Mesa

2.PROJETO DE LEI - 1572 /2015
AUTORIA: Ver.(a) Vilmo Gomes
EMENTA: Dispde sobre a criacdo do Eco IPTU Lo6gico; um conjunto de instru¢des ambientais

de interesse publico que concede beneficios fiscais no IPTU para os que adotarem tais medidas;
e da outras providéncias.

ASSUNTO: Criagdo, programa, concessao, isen¢do, crédito tributéario, remisséo, gratuidade,
beneficio fiscal, tributo, imposto, imovel, edificacdo, propriedade, requisito, arvore, vedacao,
lazer, prazo, taxa de permeabilizacao, area, célculo, estabelecimento privado, aproveitamento,
captacdo, &gua, rede pluvial, recurso hidrico, reservatério de agua, utilizacdo, instalagéo,
sistema, energia alternativa, iluminacéo, fiscalizagdo, comprovacao, cobertura, vegetagéo, [Eco
IPTU Logico. Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU. COPASA. Celula fotovoltaica.
Telhado com cobertura vegetal].

FASE ATUAL.: Apreciacdo pela Comissdo/Mesa


http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f764e30c557014e4b03ffe91124&metodo=detalhar
http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f764d014652014d441ade6c2aec&metodo=detalhar
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3.PROJETO DE LEI -1273/2014
AUTORIA: Ver.(a) Marcelo Aro
EMENTA: Dispde sobre desconto no ISSQN ou no IPTU para municipe que aderir ao uso de

energia fotovoltaica em seu imovel.

ASSUNTO: Isencdo, beneficio fiscal, tributo, imposto, energia alternativa, instalagdo, imovel,
requisito, vedacao, alteragéo, classificagéo, [Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza —
ISSQN. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU. Energia fotovoltaica.
Energia solar].

FASE ATUAL: Apreciagdo em Plenario

4.PROJETO DE LEI - 850/2013
AUTORIA: Ver.(a) Sérgio Fernando Pinho Tavares

EMENTA: Dispde sobre concessdo de desconto no IPTU de imdvel com area externa mantida
em solo natural, conforme especificado, e da outras providéncias.

ASSUNTO: Concessao, desconto, beneficio fiscal, tributo, imposto, imovel, area verde, taxa
de permeabilizacdo, parametro urbanistico, limitacdo, area, exclusdo, lote, comunicacéo,
alteracdo, proprietario, alienacdo, transferéncia, propriedade, fiscalizacdo, competéncia,
substituicdo, fracdo, drenagem, rede pluvial, requisito, licenciamento, edificacdo, habite-se,
garantia, infracdo, penalidade, multa, obrigatoriedade, reconstrucdo, [Area externa. Solo
natural. IPTU. Infiltrag&o. Lei n® 7.166. Lei n® 7166].

FASE ATUAL: Apreciacdo em Plenario

5.PROJETODE LEI -818/2013
AUTORIA: Ver.(a) Sérgio Fernando Pinho Tavares

EMENTA: Concede isencdo de IPTU relativamente a area de preservacdo permanente que

menciona, localizada no entorno de nascente, olho-d'agua perene ou curso de agua.
ASSUNTO: Concessdo, isencdo, gratuidade, beneficio fiscal, tributo, imposto, imovel, area
verde, nascente, curso d’agua, exclusao, lote, comunicacao, alteragdo, proprietario, infragao,
penalidade, multa, obrigatoriedade, reconstrucdo, alienacdo, transferéncia, propriedade,
fiscalizacdo, competéncia, [IPTU. Area de Preservagdo Permanente — APP. Lei Federal n°
12.651/12].

FASE ATUAL.: Apreciacdo em Plenario


http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f764710848d0147a7a73bdf256f&metodo=detalhar
http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f763f1033a0013f446d4319362c&metodo=detalhar
http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f763f1033a0013f44763269365a&metodo=detalhar
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6. PROJETODE LEI - 712 /2013
AUTORIA: Ver.(a) Wellington Bessa - Sapao

EMENTA: Dispde sobre abatimento no IPTU para quem realizar coleta seletiva do lixo

domiciliar e da outras providéncias.

ASSUNTO: Tributo, imposto, beneficio fiscal, desconto, percentual, imdvel, condominio,
residéncia, coleta seletiva, residuo sélido, doacdo, reciclagem, cooperativa, associa¢do
comunitaria, sociedade civil, requisito, cadastro, comprovacdo, documentacao, [Imposto sobre
a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU].

FASE ATUAL: Apreciagdo em Plenario

7.PROJETO DE LEI - 538 /2013
AUTORIA: Ver.(a) Elaine Matozinhos
EMENTA: Dispde sobre a medida de incentivo a manutencdo de fachadas e passeios no

Municipio de Belo Horizonte e d& outras providéncias.

ASSUNTO: Incentivo fiscal, beneficio fiscal, imposto, tributo, fachada, passeio, calcada,
manutencdo, conservacado, regularizacdo, pintura, avaliacdo, fiscalizacdo, [Imposto Predial e
Territorial Urbano. IPTU].

FASE ATUAL: Apreciacdo em Plenario

8. PROJETO DE LEI -519/2013
AUTORIA: Ver.(a) Henrique Braga

EMENTA: Concede isencdo de tributos municipais para a constru¢do de moradias e da outras

providéncias.

ASSUNTO: Autorizagéo, isencdo, tributo, imposto, programa, habitacdo popular, edificagéo,
empreendimento, beneficio, regulamentacédo, [Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza —
ISSQN, Imposto sobre Transmissdao de Bens Imoveis — ITBI, Imposto sobre Propriedade
Territorial Urbana — IPTU].

FASE ATUAL.: Alterar o Estado da Proposic¢éo

9. PROJETO DE LEI -7/2013
AUTORIA: Ver.(a) Adriano Ventura

EMENTA: Institui o Programa de Incentivo ao Desconto no IPTU, denominado 'IPTU Verde'.

ASSUNTO: Criagdo, programa, beneficio fiscal, incentivo, reducéo, valor, tributo, imposto,

percentual, objetivo, preservacdo, meio ambiente, proprietario, imével, comprovacao, requisito,


http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f763e319350013e3325e86a031e&metodo=detalhar
http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f763c002f7e013c01242c4b0686&metodo=detalhar
http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f763cee93b6013cf3c246f602a6&metodo=detalhar
http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f763bd890db013bfab8a08411d0&metodo=detalhar
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revogacao, definicdo, sistema, captacdo, dgua, energia alternativa, sustentabilidade, material,
[Imposto Predial e Territorial Urbano. IPTU Verde].
FASE ATUAL.: Apreciacdo em Plenario

10. PROJETO DE LEI - 1350/ 2010
AUTORIA: Ver.(a) Pablo César-Pablito

EMENTA: Dispde sobre a concesséo de incentivos fiscais ambientais no Municipio e da outras

providéncias.

ASSUNTO: Criacdo, beneficio fiscal, isen¢do, desconto, valor, tributo, imposto, percentual,
meio ambiente, imovel, arvore, passeio, taxa de permeabilizacdo, vegetacdo, lote, area,
localizagdo, [Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU].

FASE ATUAL.: Alterar o Estado da Proposicéo


http://cmbhsilinternet.cmbh.mg.gov.br:8080/silinternet/consultaProposicoes/detalheProposicao.do?id=2c907f762b7e02aa012bc626784529e2&metodo=detalhar
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ANEXO C - DECRETO MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE 14.598/2011:
PROGRAMAS DE NATUREZA SOCIAL, EDUCATIVA OU DESPORTIVA NO
AMBITO DO ESPORTE PARA TODOS

Secretaria - , .
Programa . Descritivo Basico
Responsavel
Aprendizagem de diversas modalidades esportivas,
fundamentadas nas diretrizes do esporte educacional e
das préticas ludicas, desenvolvidas em quadras, campos,
Esporte iscinas e demais &reas esportivas necessarias ao
P smaes | P P

Esperanca desenvolvimento das atividades planejadas,
privilegiando os aspectos da socializacdo e da educacgéo
para a cidadania no contraturno escolar. Publico
atendido: criancas e adolescentes, de 6 a 17 anos.

Desenvolvimento do esporte adaptado, possibilitando as
pessoas com deficiéncia, de qualquer natureza, a
participacdo e fruicdo deste bem cultural,
Superar SMAES caracterizando-se como uma atividade inclusiva, de
promocao da cidadania e da qualidade de vida. Publico
atendido: pessoa com deficiéncia em qualquer faixa
etaria.

Promocdo da atividade fisica regular e a vivéncia do
lazer através da constituicdo de grupos de convivéncia,
Vida Ativa SMAES contribuindo para a promocdo da saude, da autoestima e
da socializagéo, da qualidade de vida dos participantes.
Publico atendido: pessoas com mais de 50 anos

As Academias da Cidade séo locais com infraestrutura
adequada para a préatica da atividade fisica ministradas
por profissionais de Educacdo Fisica, que tem como
principio, adog¢do de um processo educativo e cultural,
que possibilite a mudanca de habitos de vida.
Academia SMSA Todos os usuarios passam por uma avaliagéo fisica para
da Cidade a prescricédo e o treinamento de exercicios fisicos com a
carga adequada de forma preventiva, com aulas para a
melhora do sistema cardiorrespiratorio e sistema
funcional através de materiais como step’s, caneleiras,

pesos alternativos, bola, goma eldstica, arcos, bastdes e
cordas.

Escola SMED A estrutura do Programa Escola Integrada atende aos
Integrada alunos da rede municipal e esta balizada por meio de
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atividades realizadas no contraturno das escolas que sao
monitoradas por professores comunitarios
(coordenadores), agentes culturais (moram e atuam na
comunidade) e bolsistas (universitarios) e planejam
acOes relacionadas a acompanhamento pedagogico,
meio ambiente, atividades esportivas, culturais e
artisticas. Ir para além dos muros da escola, utilizando
espacos e lugares da comunidade, € um dos principais
eixos de sustentacdo do programa. A formacéo integral
dos estudantes exige aprendizagens que s6 podem ser
construidas no exercicio de vivenciar situacdes reais em
outros espacos sociais, que extrapolam a natureza do
ambiente escolar.

BH
Descobrindo
Talentos no

Esporte

SMAES

Programa de esporte de rendimento voltado para a
formacdo e treinamento de atletas nas diversas
modalidades olimpicas e paraolimpicas, a partir de 14
anos de idade, de carater ndo profissional. O Programa
visa a atender as acOes de formacdo no esporte de
rendimento, nas diversas modalidades olimpicas e
paraolimpicas.




