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RESUMO

O presente trabalho trata da polémica questdo da progressividade
fiscal do IPTU, imposto que muitos caracterizam como sendo de natureza
real e, por tal razdo, nao deve ser submetido ao principio da capacidade
contributiva. Desde a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 29/00 e
da promulga¢ao da Lei Federal n° 10.257/01, o Poder Publico Municipal
passou a contar com dois poderosos instrumentos para gerir o espago
urbano e desenvolver as fun¢des sociais das cidades. Para compreensao do
tema, fez-se necessario analisar o IPTU, sua natureza juridica e finalidades.
Apés faremos a distingdo entre as duas modalidades de progressividade
abrigadas pela Constituigdo Federal, quais sejam, fiscal e extrafiscal, para
s6 entdo, adentrarmos no tema principal, qual seja, a polémica questdo da

progressividade fiscal do IPTU. A recente decisao do Supremo Tribunal
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Federal acerca do assunto também sera motivo de estudo. O objetivo deste trabalho
¢, através de pesquisa bibliografica e em revistas especializadas em direito tributario,
analisar as questoes atinentes 4 constitucionalidade da cobranca do IPTU através de
aliquotas progressivas, analisando posicionamentos dissonantes na doutrina e na
jurisprudéncia, para chegar, com clareza, na problematica acerca do tema.

Palavras-Chave: IPTU, progressividade, constitucionalidade.

1 INTRODUCAO

Este artigo visa abordar questdes relacionadas a progressividade do Imposto
sobre Propriedade Predial e Territorial Urbano, o IPTU. Para que seja possivel atingir
conclusdes sérias acerca da sua constitucionalidade, ¢ desejavel que o estudo parta da
analise da natureza juridica do tributo, da competéncia concedida pela Constituigao
para sua criagdo e regulacao, bem como da sua finalidade.

Tema de suma relevancia, a sua abordagem justifica-se pela necessidade
de averiguar-se a tendéncia doutrinaria e jurisprudencial da aplicabilidade da
progressividade sobre o IPTU, apds as mudangas trazidas pela Emenda Constitucional
n° 29/2000, notadamente sobre o seu carater fiscal, vez que ndo hd, ainda hoje,
entendimento pacifico sobre tal questao.

Ointuito aplicativo de tal estudo se demonstra pelo fato de que diversos municipios
vém aplicando em sua legislagao tributdria as mudangas trazidas textualmente
pela Emenda Constitucional n° 29/2000, muitos dos quais figuram hoje como réus
em processos judiciais promovidos por contribuintes que sentem-se lesados pela
progressividade instituida.

Buscando atingir o objetivo, o trabalho foi estruturado em trés capitulos, acrescidos
a este introdutdrio. Um dos capitulos traz consideragdes genéricas acerca da natureza
juridica e finalidade do IPTU. Num segundo momento optou-se por apresentar as
modalidades de progressividade previstas em nosso ordenamento juridico.

No dltimo capitulo foi analisada a divergéncia doutrinaria e jurisprudencial que
existe acerca da constitucionalidade da EC n° 29/200 e por via de consequéncia da
instituicao da progressividade fiscal do IPTU.

E interessante notar que referido tributo até a edicdo da nossa atual Constituicio
era entendido como unicamente real e fiscal, tendo obtido novos caracteres com o
Texto de 1988. A partir de entdo, passou a ser visto também como instrumento de

politica urbana.
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Sera possivel analisar a hipdtese de progressao em sua cobranga tendo em vista
sua natureza, bem como a relagao entre progressividade da aliquota e os principios
da capacidade contributiva e func¢éo social da propriedade.

Questao muito debatida por nossos juristas e que deve ser enfrentada é a
constitucionalidade ou nao da institui¢ao do IPTU progressivo fiscal autorizado
pela Emenda Constitucional n° 29/2000.

Nao poderemos nos furtar ao estudo do leading case acerca do assunto que
trata-se da Lei do Municipio de Sao Paulo n° 13250/2001, submetida ao crivo do
Supremo Tribunal Federal no ano passado.

Para isso, foi necessario fazer um breve histérico a respeito do posicionamento
do Supremo Tribunal Federal para entdo ser feita a analise deste caso concreto que
enfrentou a questdo. Procura-se, assim, chamar a aten¢do para o tema da justica

tributaria como elemento essencial para o debate do assunto em estudo.

2 PROBLEMA DE PESQUISA

O poder de tributar é balizado por regras e principios previstos no Texto
Constitucional. Na Constituicdo Federal de 1988 ha principios explicitos e
implicitos que regulam a atividade do Fisco em face dos direitos fundamentais
dos contribuintes. Dentre os principios constitucionais tributdrios, encontra-
se o Principio da Progressividade que, em resumo, consagra o aumento da carga
tributdria pela majoragao da aliquota aplicavel, na medida em que hd o aumento da
base de célculo.

As questdes que se pretende enfrentar sao, basicamente, as seguintes:

E constitucional a instituicdo da progressividade fiscal na cobranga do IPTU,
que é imposto de competéncia municipal?

A instituigdo do IPTU progressivo consegue atingir, na pratica, ao que
preceitua o principio constitucional da igualdade e por consequéncia da capacidade

contributiva? De que maneira?
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3 REFERENCIAL TEORICO

A Constituicao Federal outorgou competéncia aos Municipios para instituir o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), conforme preceitua o artigo 156 da
Magna Carta.

Dentre os diversos principios aplicaveis ao Direito Tributario encontra-se o que
prevé a possibilidade da instituicdo da progressividade dos impostos. Trata-se de um
principio que consagra o aumento da carga tributdria pela majoragao da aliquota, na
medida em que ha aumento da base de calculo. A progressividade tributaria busca a
realizagdo da justica fiscal, estando, portanto, intimamente ligada aos principios da
capacidade contributiva e isonomia.

Os tributos, mormente os impostos, recebem uma classificagdo quanto a sua
fungao, que pode ser fiscal, extrafiscal ou parafiscal. A fungao fiscal existe quando
um tributo tem por finalidade precipua gerar receitas para o ente politico. A fungao
extrafiscal existe quando um tributo tem por finalidade maior intervir no setor
privado, o que normalmente ocorre sobre o dominio econémico, incentivando
ou desestimulando uma atividade, como acontece, por exemplo, com os impostos
de importacao, exportacao, sobre produtos industrializados e sobre operagdes de
cambio, crédito e seguro; em segundo plano se encontra o interesse na arrecadagao.
Por fim, tem funcdo parafiscal, quando seu objetivo é a arrecadagao de recursos para
o custeio de atividades que, em principio, nao integram fung¢des proprias do Estado,
mas que este as desenvolve através de entidades especificas. A titulo de exemplo,
pode-se citar as contribui¢des anuais pagas pelos profissionais a 6rgaos como OAB,
CREA, CFC etc. (MACHADO, 2010)

No que tange especificamente ao IPTU, a maioria da doutrina o classificava
como um imposto com funcao fiscal, ou seja, de gerar receitas para os Municipios
ou Distrito Federal.

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988 esta classificacao se tornou
ultrapassada, na medida em que o IPTU passou a ser utilizado também como um
instrumento de politica urbana, nos termos do art. 182, § 4°, inciso II, da Constitui¢ao
Federal. Dai deflui que o IPTU pode ser extrafiscal quando tem a preocupagao de
atender a fun¢ao social da propriedade.

Acerca das progressividades extrafiscal e fiscal convém a ligdo que segue:
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Nos termos do inciso II, do § 4°, do art. 182 da Constitui¢do Federal, o IPTU podera ser
progressivo para regular a fun¢io social da propriedade urbana. Nesse tipo de tributacio,
o fim visado ndo é o aumento da arrecadacio tributaria, mas, o desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar social de seus habitantes, tarefa conferida
ao Poder Publico municipal, nos termos do art. 182 caput da Carta Politica.

A progressividade fiscal, ou seja, aquela decretada no interesse da arrecadagio, levando em
conta a capacidade contributiva, tem seu fundamento no § 1°, do art. 145 da Constituigdo
Federal, norma de natureza programatica que preconiza, sempre que possivel, a graduagdo
do imposto segundo a capacidade contributiva. Essa capacidade é aferida objetivamente.
Nesse tipo de progressividade, somente o valor venal do imével podera ser tomado
como pardmetro para progressio de aliquotas, a medida em que apenas ela espelha,
objetivamente, a capacidade econdmica do proprietario-contribuinte. A consideragio de
qualquer outro fator ou elemento retira a natureza fiscal da progressividade. (HARADA,

2002. p.345-358).

No caso do IPTU, o atual § 1° do art. 156 da Constituicdo Federal prevé
progressividade em fungdo da base de calculo (inciso I) e, ainda, estabelecimento de
aliquotas diferenciadas de acordo com a localizagao e uso do imével (inciso II), o que
evidencia a adogdo de uma progressividade fiscal, ou seja, fundada na presumivel
capacidade economica do contribuinte. Ja o art. 182, § 4°, II, da Constitui¢ao
Federal prevé a progressividade das aliquotas no tempo, em razao da subutiliza¢ao
ou subaproveitamento do solo urbano, com o objetivo de assegurar o cumprimento

da fun¢ao social da propriedade urbana.

4 DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO
4.1 NATUREZA JURIDICA DO IPTU

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), de competéncia municipal,
tem previsdo no artigo 156, I da Constituicdo Federal e no artigo 32 do Cddigo
Tributdrio Nacional. Sua hipétese de incidéncia é a propriedade, o dominio atil ou
a posse, de bem imdvel por natureza ou acessdo fisica, situado na zona urbana do
Municipio, desde que servido por, no minimo, dois dos melhoramentos arrolados
no § 1° daquele dispositivo.

O IPTU foi classificado, ao longo dos anos, como imposto real, visto que seu
lancamento leva em considera¢do exclusivamente as caracteristicas do imdvel
tributado. Sua base de calculo ¢ o valor venal do imével, nos termos do artigo 33 do

Cédigo Tributario Nacional.

Revista JurisFIB | ISSN 2236-4498 | Volume lIl | Ano IIl | Dezembro 2012 | Bauru-SP 1129



Claudia Fernanda de Aguiar Pereira

Segundo ROSA JUNIOR (2001, p. 358), é “aquele que em sua instituicao visa
unica e exclusivamente a matéria tributavel, abstraindo, portanto, a pessoa do
contribuinte” Difere portanto daqueles impostos instituidos em fun¢ao do sujeito
passivo, os ditos pessoais.

Para MORAES (1999, p. 439), o IPTU como tipico imposto real que é:

E calculado sem atender as condigdes pessoais do contribuinte, ou melhor, ignorando por
completo a situagdo individual do contribuinte (o imposto grava uma riqueza dada ou
uma situagdo da mesma maneira, qualquer que seja o sujeito passivo). Os impostos reais
gravam o contribuinte tendo em vista apenas a matéria tributavel, segundo seus caracteres
objetivos especificos, independentemente das condigdes econdmicas, juridicas, pessoais
ou de familia, relativas ao contribuinte. A aliquota tributdria ¢ fixada exclusivamente em
funcdo apenas das circunstincias materiais da situacao de fato prevista na lei.

Ha tributaristas renomados porém que refutam esta classificagao alegando que
todos os impostos atingem o patriménio do contribuinte, visto que arelagdo se efetiva
entre pessoas (Estado e contribuinte) e a propriedade é mero objeto constituinte da

obrigacao, sendo o imposto de natureza pessoal, portanto. (COELHO, 1990)
4.2. FINALIDADES DO IPTU

A finalidade do IPTU é tipicamente fiscal, ou seja, seu objetivo primordial ¢é a
obtencdo de recursos financeiros para os Municipios. Porém, no mundo moderno
¢ dificil localizar um imposto que nio tenha também fungéo extrafiscal, conforme
entendimento de Hugo de Brito MACHADO (2010, p. 410).

A extrafiscalidade, como define CARRAZZA (2011), consiste no uso de
instrumentos do Direito Tributario- cuja finalidade principal ¢ a arrecadagao
para os cofres publicos (a que se chama de finalidade fiscal) - com fins diversos,
ou seja, com fins ndo-fiscais ou extrafiscais. No caso, o uso extrafiscal dos tributos
tem por objetivo disciplinar, favorecer ou desestimular os contribuintes a realizar
determinadas agdes, por considera-las convenientes ou nocivas ao interesse publico.

Para Paulo de Barros CARVALHO (2010, p. 286), temos que:

Fala-se em fiscalidade sempre que a organiza¢do juridica do tributo denuncie que
os objetivos que presidiram sua institui¢do, ou que governam certos aspectos da sua
estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres publicos, sem que os
outros interesses — sociais, politicos ou econémicos - interfiram no direcionamento da
atividade impositiva. (CARVALHO, 2010, p. 286)

Por outro lado, para 0 mesmo autor, a extrafiscalidade:
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(...) vem pontilhada de inequivocas providéncias no sentido de prestigiar certas situagdes,
tidas como social, politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador dispensa

tratamento mais confortavel ou menos gravoso. (CARVALHO, 2010, p. 287)

Desde a entrada em vigor do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10257/2001),
o IPTU passou a ser visto também com outros olhos, visando a adequagdo da
propriedade a sua fungdo social, assunto que sera melhor tratado mais adiante. No
caso pratico, para saber a fun¢do do IPTU em cada caso é necessario perquirir se o
imdvel tributado esta cumprindo ou néo sua fungéo social, uma vez que se estiver,

segue-se a regra - fungao fiscal, se ndo a exce¢do - fungdo extrafiscal.

5 AS MODALIDADES DE ALIQUOTAS PROGRESSIVAS DO IPTU

A progressividade das aliquotas significa, em linhas gerais, que o imposto deve
ser cobrado por aliquotas maiores, na medida em que se ampliar a base de célculo
ou surgirem situagdes concretas que o Estado pretende desestimular (por exemplo,
o subaproveitamento de 4reas urbanas). E o caso do imposto de renda.

No caso do IPTU, cabe ao Municipio através de lei definir a aliquota a ser
cobrada, porque nem a Constituigdo nem o CTN a definiram nem criaram limita¢ao
expressa. No entanto a Norma Constitucional veda por forga do inciso IV do Art.
150 utilizar tributo com efeito de confisco, o qual cabera ao judiciario, quando
provocado, dizer se tem carater confiscatério ou nao.

Sabe-se, também que a aliquota do IPTU nao podera ser superior a 15%, uma
vez que este valor so ¢ utilizado em situagdes extremas, quando a propriedade ndo
esteja cumprindo sua fungao social de acordo com o previsto no art. 7°, § 1° da Lei
10.257/2001 - Estatuto das Cidades.

A progressividade da aliquota do IPTU da-se por duas maneiras no direito
Brasileiro, a primeira prevista no art. 156, § 1° e a outra no artigo 182, § 4°, ambos

da Magna Carta.
5.1 APROGRESSIVIDADE NO TEMPO
Para entendermos a progressividade no tempo ou extrafiscal, e conveniente

tecermos alguns comentdrios prévios acerca do principio da fun¢ao social da

propriedade.
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A propriedade é o direito real por exceléncia que confere ao seu titular os
direitos, ou atributos, de uso, gozo e disposi¢ao de coisa, além de poder reavé-la de
quem quer que injustamente a possua, conforme preceitua o artigo 524 do Cédigo
Civil.

Ocorre que a propriedade ndo é, na atualidade, um direito absoluto em favor
do seu titular. Ele pode e deve fazer uso do bem, mas sempre tendo em vista o bem
social. Justamente nessa concepgdo ¢ que reside a ideia de funcédo social apregoada
pela Constituicdo Federal de 1988.

Essa condigdo, que determina o uso do bem em favor de todas as pessoas, e ndo
apenas do titular, opera em relagdo a todas as formas de propriedade: mobilidria ou
imobilidria, urbana ou rural.

A Carta Brasileira atual garante o direito de propriedade no seu artigo 5°, que
traz o rol dos direitos e garantias fundamentais, contanto que atenda as exigéncias

da sua funcgéo social:

Artigo 5° - (...)

()
XXII - é garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atenderd a sua funcéo social;

Por outro lado, também manteve a propriedade e a sua fung¢do social como um

dos principios conformadores da ordem economica:

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

()
II - propriedade privada;

III - fungéo social da propriedade;

Assim,apropriedadeem geral,deacordo comatradigdo constitucional brasileira,
ndo mais possui contornos de direito individual puro, nem deve ser entendida como
uma institui¢io do Direito Privado. E, ao revés, institui¢do pertencente ao Direito
Publico, eis que principio constitucional da ordem econdmica.

O artigo 182, § 2°, que relaciona a fun¢ao social deste tipo de propriedade com
as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade, expressas no plano diretor

dispoe que:
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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 fung¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1.> O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansio urbana.

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua func¢do social quando atende as exigéncias

fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.

Estas disposi¢oes sdo complementadas com o disposto pelo § 4° do mesmo
artigo, que permite ao Municipio impor até mesmo a desapropriagdo para o uso
degenerado da propriedade urbana.

Importante salientar, assim, que o proprietario do imével esta sempre adstrito
a uma obrigac¢ao de fazer para que o seu direito de propriedade cumpra a fun¢ao
social que lhe é destinada, consubstanciada na utilizacdo conforme o plano diretor. A
imposi¢ao de comportamentos positivos é caracteristica da fungdo social, conforme
preceitua Eros Roberto GRAU (1997, p. 255), quando diz que:

O que mais releva enfatizar, entretanto, é o fato de que o principio da func¢éo social da
propriedade impde ao proprietario - ou a quem detém o poder de controle, na empresa - o
dever de exercé-lo em beneficio de outrem, e nao, apenas, de néo o exercer em prejuizo de
outrem. Isso significa que a fun¢do social da propriedade atua como fonte de imposigdo de
comportamentos positivos - prestagdo de fazer, portanto, e ndo, puramente, de nao fazer
- ao detentor do poder que deflui da propriedade. (GRAU, 1997, p. 255)

Justamente para o fim de estimular o proprietdrio de imével urbano a dar
cumprimento a fungdo social da propriedade que surgiu a primeira modalidade de
progressividade prevista por nossa Constituigdo Federal e que esta contida no art.
182, § 4°. E uma sangdo para a propriedade que nio esteja cumprindo sua fungao
social estabelecida no plano diretor da cidade, e foi a partir dela que o IPTU passou

a ter, também funcdo extrafiscal. Sua redagao é a seguinte:

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 o bem- estar de seus habitantes.

)

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

(..

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo.
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A progressividade do IPTU prevista neste dispositivo constitucional é a
progressividade especifica para ordenamento das fun¢des sociais da propriedade de
per si,s6 podendo ser exercitada através da modalidade ali prevista: a progressividade
no tempo.

Foi regulamentada pelo Estatuto da Cidade (Lei 10257/2001), que surgiu como
um interventor limitador da propriedade privada visando compelir os proprietarios
de imdveis urbanos a darem fungdo social a seus bens imdveis. Para tanto criou
mecanismos juridicos, tais como o parcelamento e edificagdo compulséria de areas,
desapropriagao para fins de reforma urbana e o IPTU progressivo no tempo, entre
outros.

Na verdade o IPTU progressivo previsto em referido Estatuto é um tributo
ambiental, tendo como objetivo claro incentivar a mudanca de comportamento dos
agentes econdmicos, mas a estes cabe a decisdo de pagar o tributo ou adaptarem-se
as regras urbanisticas. Segundo SETTE (2007, p. 148), “Se fosse sangdo nao daria
essa flexibilidade, e, sim, viria em forma de proibigao sujeita a multa ou outra pena.”

Nao ¢ essa a opinido de BARBOSA (2007), para quem o IPTU progressivo do
artigo 182 da CF é verdadeira sangao, vez que “se o proprietario do imével o utiliza
em violagao aos fins urbanisticos do Municipio, ele é penalizado com imposto maior,
progressivo.” (BARBOSA, 2007, p. 100)

A CE ao estabelecer a propria textura do direito de propriedade sobre bens
imdveis, no art. 182, § 4°, previu que, de forma sucessiva, poderia o Poder Publico
adotar varios mecanismos para que se tivesse o adequado aproveitamento do imovel
urbano, a comegar da compulsoriedade, que o Estatuto previu nos arts. 5° e 6°.

Assim, de acordo com o art. 7° do Estatuto, ndo tendo havido o cumprimento
das obrigacdes impostas pela notificagido ao particular no prazo e nas condigoes
determinadas pelo Poder Publico, abre-se espago para que se utilize o segundo
mecanismo constitucional fixado para o adequado aproveitamento do imoével
urbano, a saber, a progressividade do imposto sobre a propriedade territorial e
urbana.

Destarte, os pressupostos para o estabelecimento da progressividade do IPTU
como instrumento de politica urbana sio: a) a existéncia de um plano diretor; b)
a existéncia de uma lei municipal especifica para a area incluida no plano diretor;
c) a existéncia de notificagdo ao particular, devidamente averbada no registro de
imoveis, que fixe prazo e condigdes ao particular para que cumpra as obrigagoes
estatuidas na lei municipal especifica; d) o descumprimento das obrigagdes pelo

particular.
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Presentes referidos pressupostos podera o Poder Publico, a partir do ano
seguinte ao que se efetivou a aliquota do imposto, consoante o fixado na lei
municipal especifica da drea incluida no plano diretor, majorar a aliquota que nao
podera entretanto exceder a duas vezes a do ano em que se deu o descumprimento,
respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.

A jurisprudéncia nunca discutiu a possibilidade de aplicagdo dessa modalidade
de progressividade extrafiscal, visto que cumpria e cumpre a fungdo social da

propriedade.

5.2. APROGRESSIVIDADE FISCAL

O artigo 156 da Constituigao Federal dispoe in verbis:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;

()

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso II, o
imposto previsto no inciso I podera: (Reda¢io dada pela Emenda Constitucional n° 29,
de 2000)

I - ser progressivo em razao do valor do imédvel; e (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 29, de 2000)

II - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imével. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

Segundo tal modalidade de progressividade, o que se leva em consideragao
ndo é propriamente a boa ou md destinagdo dada ao imével, mas a capacidade
contributiva do sujeito passivo. Ou seja, quem tem imdvel de maior valor tem maior
capacidade de contribuigéo.

O principio da capacidade contributiva econémica do contribuinte (artigo
145, § 1° da Constituicao Federal) busca dar vida constitucional ao principio da
igualdade, havendo de ser visto como uma consequéncia deste ultimo.

Em consonéncia ao principio da igualdade tributaria desdobra-se o principio
da capacidade contributiva. Diante disso que, para uma completa efetividade do
principio da igualdade, deve ser almejada a mensuragao da capacidade contributiva
do sujeito passivo. Permite-se dessa forma, uma melhor identificagdo dos individuos
tributados, aplicando-lhes, conseqiientemente, um gravame fiscal que melhor se
aproprie a sua posi¢ao financeira.

Perante a capacidade contributiva, visa-se que cada individuo venha contribuir

para com a coletividade em fungdo de sua respectiva for¢a econémica, levando em
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consideracdo a riqueza e o 6nus de cada tributo. Ademais, é mediante tal principio,
atrelado ao da igualdade, que surge o poder atuante e controlador do contribuinte
perante o Legislativo e o Judicidrio no intento de desautorizar qualquer forma de
tributagao pervertida. Ja foi dito acima que o IPTU é um imposto real e justamente
por esse motivo a doutrina e jurisprudéncia sempre debateram largamente acerca
da adogdo de critérios subjetivos (caracteres do contribuinte, local e uso do imével)
no célculo do referido tributo.

A adogao da progressividade autorizada pelo artigo 156 da Constituigao
Federal autorizaria o Municipio a instituir, hipoteticamente, faixas de aliquotas
diferenciadas de acordo com o valor venal dos imdveis. Assim, imdveis mais simples
teriam aliquotas menores e imoveis mais caros e luxuosos, aliquotas maiores.
Estabelecer-se-ia uma presungao de capacidade contributiva segundo o valor do
imdvel pertencente ao contribuinte.

Roque Antonio Carrazza posiciona-se no sentido da aplicabilidade da
capacidade contributiva ao IPTU. Afirma que aquele proprietario com imdveis de
maior valor, ndo deve somente ser mais tributado, mas, sim, “deve proporcionalmente
ser mais tributado’, ou seja, submetido a uma aliquota maior. Exemplifica a situagao

o referido autor, do seguinte modo:

Assim, se o imével urbano de “A” vale 1.000 e o imével urbano de “B” vale 10.000, o
primeiro paga 1 e o outro, 10, ambos estardo pagando, proporcionalmente, o mesmo
imposto, o que fere o principio da capacidade contributiva. A Constituicao exige, in casu,
que “A” pague 1 e “B” pague, por hipdtese, 30, ja que, s6 por ser proprietario do imével mais
caro, revela possuir maior capacidade contributiva do que “A”. Se ambos forem tributados
com aliquotas idénticas, estarao sendo tratados desigualmente, porque em desacordo com
a capacidade contributiva de cada qual. (CARRAZZA, 2011, p. 91)

Sendo um assunto extremamente polémico, que gera posicionamentos
doutrinarios e jurisprudenciais diversos, optamos por discuti-lo em tépico proprio

a seguir.

6 POSICIONAMENTO DA DOUTRINA E DA JURISPRUDENCIA

A progressividade do IPTU sempre mereceu posicionamentos divergentes tanto
na doutrina quanto na jurisprudéncia. Antes da edi¢ao da Emenda Constitucional
n° 29/2000, o STF sempre declarou inconstitucional a progressividade fiscal de

Aliquota do IPTU (Sumula, 589) de competéncia dos municipios. O entendimento
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era de que o IPTU ¢ imposto real e, assim sendo, sob o império da Constitui¢ao
ndo era admitida a progressividade fiscal (RE.153.771-MG e RE.199.281-6 SP).
Segundo a referida Corte, apenas seria possivel a progressividade do IPTU nos
termos do artigo 182, § 4 da Lei Mdaxima, presentes assim, a destina¢ao do imoével e
o planejamento urbano.

A sistematica oposi¢ao do STF quanto a progressividade do IPTU gerou a edigao
da Emenda Constitucional 29/2000, que possibilitou aos municipios a institui¢ao de
aliquotas progressivas de IPTU em razao do valor, localizagdo e uso do imdvel.

E relevante esclarecer que a grande discussdo que mobiliza a doutrina e a
jurisprudéncia, reside na constitucionalidade ou nao da progressividade fiscal do
IPTU, contida no artigo 156, §1°, incisos I e II. Ressalte-se que as discussoes sobre
constitucionalidade do IPTU progressivo nao atingem o IPTU progressivo no tempo
previsto no Estatuto da Cidade (Lei n.° 10.257, de 10.07.2001) e fundamentado no
artigo 182, II, § 4°, da Magna Carta.

Os que defendem a inconstitucionalidade da EC 29/2000 entendem que a
instituicdo da progressividade fiscal do IPTU no Texto Constitucional ndo guarda
compatibilidade com as limitagdes ao poder de emenda, e que a referida alteracao
seria contraria a clausula pétrea que garante ao contribuinte o direito de ser tributado
com aliquotas progressivas somente diante de impostos pessoais.

Sustentam que ao promulgar a referida Emenda, o Congresso Nacional detinha
apenas o poder constituinte derivado, e que este nao teria legitimidade para alterar
a garantia dos contribuintes de s6 serem submetidos a progressividade em face de
impostos pessoais, por consistir em uma clausula pétrea.

Parte da doutrina continuou a sustentar a inconstitucionalidade da
progressividade do IPTU - desta vez, com base na tese de inconstitucionalidade da
propria EC n° 29/2000. A alegagao ¢ de que ela contrariaria cldusula pétrea, que seria
a consubstanciada no artigo 145, § 1° da Constituicdo Federal. Ou seja: somente
impostos pessoais poderiam realizar o principio da capacidade contributiva e,
portanto, serem submetidos a progressividade. Além disso, alega-se que o principio
da isonomia seria violado quando da institui¢ao da progressividade em fungao do
valor venal do imdvel.

Werner Nabica COELHO (2003) leciona que:

A aplicagdo progressiva do IPTU significa uma forma de bitributacdo velada e espuria,
pois equipara o valor venal do imdvel a renda e ao prego, como se eventual valorizagdo
nominal representasse renda nova ou transmissio em potencial de titularidade, quando, na
verdade, é mero valor presumido, passivel de dimensionamento para baixo no momento
da transagdo de compra e venda de iméveis, e, por outro lado fere o direito de propriedade,
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pois o transforma em peso economicamente proibitivo, configurando confisco, além, é
claro, de ferir o direito a igualdade, pois o valor do imével nido é medida confidvel para
aferimento da capacidade contributiva ensejadora de progressividade, a progressividade
requer riqueza nova realizada ou por realizar, atual ou iminente, portanto; ou seja, riqueza
pecunidria e ndo meramente contabil. (COELHO, 2003, p. 8)

Tal linha sustenta ainda a impossibilidade de se instituir o IPTU progressivo
com base numa diferenciagdo técnica entre impostos reais e impostos pessoais. O
IPTU, nesse contexto, é um imposto de carater real.

Miguel REALE (2002) entende que esse enquadramento da propriedade urbana
em um novo sistema tributario, com acréscimo de um novo critério para cobranga
progressiva do IPTU, consistiu, inegavelmente, inovagdo que vem atingir um direito
e garantia assegurados aos proprietarios pelo § 4°, inciso IV, do art. 60, da Lei Maior.
Assim, efetivamente, com a edi¢ao da EC n° 29/2000 houve lesdo de uma clausula
pétrea constitucional.

O STF, logo apos a edigdo da EC 29 editou a Simula 668, sem contudo analisar

a questao da constitucionalidade da referida Emenda. A Sumula dispoe que:

E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido antes da Emenda Constitucional
29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento

da fungdo social da propriedade.

Parte substancial da doutrina porém, defende a constitucionalidade da EC29/00
e, portanto, acredita na possibilidade da progressividade fiscal do IPTU, e traz como
principais fundamentos a chamada subjetivagdo dos impostos reais, como é o caso
do IPTU, bem como a legitimidade da Emenda Constitucional para modificar
“clausula pétrea”. Afirmam ainda que o STE ao afastar, no passado, a progressividade
fiscal do IPTU com fundamento em ele ser um imposto de cardter real, baseou-se
em fundamento equivocado.

Defendem que nao ha incompatibilidade entre impostos reais e progressividade.
Isto por que todo imposto nao deixa de ser real e pessoal ao mesmo tempo, porque
sempre sera devido por um sujeito de direito em razdo do seu patrimonio. Assim a
diferenciacao mostra-se relativa, razao pela qual todos os impostos pessoais, quanto
os reais, como ¢ o caso do IPTU, devem ser orientados pelo principio da capacidade
contributiva e da progressividade.

Cléemerson Merlin CLEVE (2001), defensor da constitucionalidade da Emenda
afirma que ela tem, na verdade, carater declaratdrio, pois a Lei Fundamental nao

s6 autoriza, como também exige, a progressividade como uma forma de realiza¢ao
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do principio da justica fiscal. As clausulas pétreas, antes de violadas, estio sendo
concretizadas e realizadas pela altera¢ao no regime juridico de cobranca do IPTU.

Segundo essa mesma corrente, o legislador constitucional, ao autorizar a
progressividade em razdo do valor venal do imdvel, instituiu um instrumento
de justica tributdria que busca atuar no sentido de promo¢ao de uma igualdade
substancial, e ndo apenas formal, em relagdo aos contribuintes. (OLIVEIRA, 2006)

A Constituigdo Brasileira estabelece como préprios objetivos do Brasil
garantir o desenvolvimento nacional, reduzir as desigualdades sociais e assegurar a
igualdade entre todos os cidadaos. E uma consequéncia natural de tais ditames que
se proponha aceitar a progressividade ndo somente como uma mera possibilidade,
mas como a possibilidade mais coerente com o Texto Constitucional.

A norma constitucional tem presungdo de aplicabilidade, portanto, enquanto
este dispositivo perdurar na Constituigao sera aplicavel a hipdtese de progressividade
do IPTU em razdo do valor do imével, de sua localizacdo e de uso. (SOUZA, 2008)

BARBOSA (2007) desenvolve um interessante raciocinio quanto a
progressividade prevista no artigo 156 da Constitui¢ao Federal quando diz tratar-se
também de progressividade extrafiscal e ndo puramente fiscal. Isso porque quando
se leva em consideracdo o maior valor do imével, sua luxuosidade, seu uso ou local
onde esta situado sdo adotados critérios urbanisticos, politicos e sociais, ou seja,
extrafiscais.

O primeiro caso concreto submetido a apreciagdo do Judicidrio foi a Lei n°
13.250, de 27 de dezembro de 2001, do Municipio de Sdo Paulo. O IPTU do referido
municipio passou a ser regido de acordo com a destinacdo do imoével - se residencial
ou ndo - variando sob tal angulo de 1% a 1,5%. Com relagdo ao valor venal do
imovel, a referida lei cria critérios de desconto e de acréscimo, conforme a faixa de
valor do bem tributado.

O Primeiro Tribunal de Algada Civil do Estado de Sao Paulo decidiu pela
ilegalidade da Lei municipal acima mencionada, vez que niao observou, dentre
outros elementos, o principio da fungédo social da propriedade.

O Municipio de Sao Paulo ndo se conformou com a referida decisao e interpds
Recurso Extraordindrio junto ao Supremo Tribunal Federal (RE 423.768) alegando
que entre as clausulas pétreas, ndo se inclui a vedagdo ao direito de se instituir
imposto progressivo de natureza real. Além disso, segundo o recurso, a institui¢ao
de aliquotas diferenciadas em razao da localiza¢ao, do valor e do uso do imoével
deu-se em respeito ao principio da isonomia, atendendo assim ao principio da

capacidade contributiva.
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Assim decidiu a Suprema Corte:

IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO - PROGRESSIVIDADE - FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE - EMENDA CONSTITUCIONAL N 29/2000 - LEI
POSTERIOR. Surge legitima, sob o 4ngulo constitucional, lei a prever aliquotas diversas
presentes imdveis residenciais e comerciais, uma vez editada apés a Emenda Constitucional

29/2000. (Recurso Extraordindrio 423.768 Sao Paulo, DJe 86, publicado em 10/05/2011)

Em seu brilhante e extremamente didatico relatério, o Ministro Marco Aurélio

leciona que:

Ora, a Emenda Constitucional 29/2000 nao afastou direito ou garantia individual. E ndo
o fez porquanto texto primitivo da Carta ja versava a progressividade dos impostos, a
considera¢do da capacidade econdémica do contribuinte, ndo se cuidando, portanto, de
inovagdo a afastar algo que pudesse ser tido como integrado ao patrimonio.

O Tribunal Pleno do STF na analise do mesmo caso diz:

O IPTU é inequivocamente um imposto real. Nao entendo porém que do §1° do art. 145,
possa-se inferir uma proibigdo a implementacdo da capacidade contributiva a impostos
reais, ao contrario do que sustenta o acérdao recorrido. A Constitui¢do apenas proclama
sua preferencia pela criagdo de impostos pessoais, que, com certeza, sio instrumentos
que mais facilmente realizam a isonomia tributaria. No entanto, a progressividade, por
garantir a observancia da capacidade contributiva, deve, sempre que possivel, ser utilizada.
E essa foi a inten¢do da EC 29/2000.

Segundo o mesmo relatério, no caso de impostos reais nao é possivel auferir a
capacidade contributiva global do contribuinte, porém é perfeitamente presumivel
que aqueles que possuem imoveis de maior valor podem contribuir de forma mais
onerosa do que aqueles que possuem imdveis de menor valor.

CARAZZA (2011) citado na decisdo do Tribunal Pleno diz:

Enfatizamos que a capacidade contributiva, para fins de tributagdo por via de IPTU e
aferida em fungdo do préprio imével (sua localizagio, dimensdes, luxo, caracteristicas,
etc), e ndo da fortuna em dinheiro de seu proprietario. Néo fosse assim, além da incerteza
e inseguranca, proliferariam situagdes deste tipo: pessoa pobre, mas que adquiriu
carissimo imével em periodo economicamente faustoso de sua vida profissional, estaria a
salvo do IPTU. Ou deste: num prédio de alto luxo, com um apartamento por andar, cada
proprietario pagaria um IPTU diferente (assim, v.g. o banqueiro bem sucedido pagaria o
imposto no grau maximo e o aposentado, que recebe pensao previdenciaria do INSS, nada
pagaria). (CARAZZA, 2011, p., 91)

Para o citado autor, a propriedade de imével de luxo ja seria presun¢ao absoluta

da existéncia de capacidade contributiva para pagamento de IPTU, ndo sendo o caso
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de se analisar individualmente a situagdo econdmica de cada contribuinte antes do
lancamento do referido tributo. (CARAZZA, 2011)

E prossegue o jurista:

A capacidade contributiva revela-se no caso do IPTU, com o préprio imével urbano. Do
contrario, ndo se teria mais maos a medir. Apenas a guisa de exemplo, dois proprietarios de
imoveis urbanos idénticos pagariam IPTUs diferentes s6 porque um deles e rico industrial,
modesto aposentado. Nao é s isto, obviamente, o que a Constitui¢do quer. O IPTU deve
obedecer ao principio da capacidade contributiva e para isso, deve ser progressivo. Esta e

a progressividade fiscal, de exigéncia obrigatdria. (CARAZZA, 2011, p, 92)

Com clareza impar o autor acima citado nos remete a conclusio de que a
progressividade fiscal, na realidade, ¢ um método de se dar validade aos principios
da capacidade contributiva e da isonomia, vez que dimensiona a carga tributaria
conforme a manifestacao de riqueza do contribuinte.

Com a decisao favoravel a legisla¢ao do Municipio de Sao Paulo, o Supremo
Tribunal Federal acalma o debate acerca da constitucionalidade da Emenda
Constitucional n° 29/2000 e por consequéncia da legalidade de leis municipais que

venham a instituir progressividade fiscal para o IPTU.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se através do presente artigo investigar as controvérsias que giram em
torno da possibilidade de incidéncia do Imposto Predial e Territorial Urbano -
IPTU - através de aliquotas progressivas.

No decorrer deste estudo, foi de suma importancia a analise dos conceitos que
envolvem o imposto que ora se trata, principalmente sua classificagdo, tdo debatida
na doutrina e na jurisprudéncia, qual seja, se trata-se de imposto real ou pessoal.

A atual Constituigdo Federal possui duas modalidades de IPTU progressivo,
quais sejam:

I)  Aprogressividade fiscal, que relaciona-se ao artigo 156, § 1°, incisos I
e Il da Constitui¢ao Federal de 1.988, em que sua aplicagdo é independente
da ocorréncia dos pressupostos estabelecidos no art. 182, § 4°. No caso,
seria aquela parcela fixa que todos os proprietarios de imdveis pagam de
IPTU e que se destina ao caixa unico para a administragdo fazer frente as

obrigagdes governamentais. Nestes casos a progressividade dar-se-a em
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razdo do valor do imével ou de acordo com a localizaciao e uso do mesmo;
<,

II) A extrafiscal: relaciona-se ao IPTU progressivo no tempo, como
coer¢ao, que incide quando o proprietario do imével urbano nao cumpre o
prazo da obrigagao de parcelar ou edificar nos termos do plano urbanistico
local, previsto no artigo 182, § 4° da CE. A finalidade do poder publico
municipal na utilizagao do IPTU progressivo no tempo nao ¢ a arrecadagdo
fiscal, mas sim a de induzir o proprietario do imével urbano a atender sua
funcéao social - mudar o comportamento do agente economico. Neste caso,
a parte da progressividade visa melhorar a destinagdo da propriedade de
forma a proporcionar bem-estar e incentivar o atendimento aos direitos
metaindividuais. (SETTE, 2007)

O STE antes da entrada em vigor da Emenda Constitucional 29/00
entendeu pela impossibilidade da progressividade fiscal do IPTU,
primeiramente por se tratar de um imposto de natureza real, ndo sujeito,
portanto a progressividade fiscal; segundo, por que entendeu que o inciso
IT, do §4°, do art. 182 limitava a disposi¢ao do art. 154, §1°, vez que apenas
permitia a progressividade-sangdo, ou seja, para assegurar a fun¢ao social
da propriedade, reputando-se inconstitucional qualquer outra forma de
progressividade do referido imposto.

Identificamos duas correntes, com idéias e justificativas distintas no que
tange a possibilidade de termos uma progressividade fiscal na incidéncia
do IPTU.

A primeira corrente afirma que é incompativel a progressividade fiscal com
o IPTU por ser este um imposto de natureza real, e por esse motivo nao
pode ser progressivo em fungao do valor venal do imével, pois este ndo é
meio seguro para avaliar a capacidade contributiva do sujeito. Ademais,
entendem que a EC 29/00 ¢ inconstitucional, porque alterou clausula
pétrea, mudando a hipdtese de incidéncia do referido imposto, acabando
com a garantia do contribuinte de ndo ser tributado através de aliquotas
progressivas fiscais.

A segunda entende que é possivel e, portanto, constitucional a incidéncia
da progressividade fiscal no IPTU, pelo fato de que ha uma personalizagdo
dos impostos reais, pois sempre quem é onerado é o sujeito, titular do bem
tributado, e o valor do imével do imével é uma presungdo de capacidade

contributiva, o que é suficiente para onerar o contribuinte. Ainda, sustentam
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que a EC 29/00 ndo trouxe inovagao alguma e por isso ndo atingiu cldusula
pétrea, apenas explicitou o que ja era previsto.

O Supremo Tribunal Federal em recente decisdo acerca da legalidade de
Lei do Municipio de Sdo Paulo que institui a progressividade fiscal para
o IPTU posicionou-se no sentido de que a lei é legal, vez que a Emenda
Constitucional n° 29/2000 nao traz qualquer inconstitucionalidade.
Segundo referido Tribunal Superior a Emenda nido afasta qualquer
clausula pétrea, conforme argumentam alguns, mas simplesmente da o real
significado ao ja disposto anteriormente pela Constituigao Federal sobre a
graduagdo dos tributos.

E possivel concluir assim que a instituicdo de aliquotas progressivas do
IPTU, quer seja em decorréncia do valor do imdvel, seja em fun¢ao do
uso ou de sua localizagdo, ou, ainda, a sua cobranga progressiva no tempo,
quando o imovel se encontrar subutulizado ou néo edificado sdo medidas
que estimulam a destinagao social do imdvel e também preservam a

necessaria justica tributdria.
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