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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo a abordagem do Imposto Predial e Territorial Urbano, o
IPTU, sob o prisma do direito urbanistico. Para a consecu¢do desse objetivo, o texto
monografico pretende tecer consideracfes gerais acerca do IPTU e, mediante o referencial
tedrico fornecido pelo direito financeiro e pelo direito tributario, concentrar-se no aspecto
extrafiscal do imposto presente em sua modalidade progressiva no tempo. A partir dai, a
monografia pretende delinear os contornos do IPTU com finalidade urbanistica, investigando
as hipdteses de sua incidéncia, seus requisitos e limites. Para isso, o trabalho devera percorrer
a histdria recente dos julgamentos acerca da constitucionalidade do IPTU progressivo no
ambito do Supremo Tribunal Federal e, a partir da analise da jurisprudéncia deste tribunal,
fazer consideracBGes acerca do conceito de funcdo social da propriedade urbana e de sua
repercussdo na possibilidade de instituicdo do imposto. Além da abordagem jurisprudencial, o
trabalho também considerard a doutrina em matéria urbanistica. O texto objetiva ainda, ao
percorrer o conceito de funcdo social da propriedade urbana, fazer consideracfes criticas
sobre as normas e func¢des do direito urbanistico, e, apds constatar o papel desempenhado pelo
IPTU em sua funcgdo extrafiscal, finalmente, propor interpretacdes menos restritivas a funcao
social da propriedade, ampliando a utilidade de ferramentas juridicas de intervencéo
urbanistica como é o caso do IPTU.

Palavras chave: Direito tributario. Direito urbanistico. Imposto predial e territorial
urbano progressivo no tempo (IPTU). Func¢do urbanistica do IPTU.
Funcdo social da propriedade urbana. Requisitos e limitacdes para
instituicdo do IPTU progressivo.
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ABSTRACT

This work aims to approach the urban property tax, through the prism of urban law. To
achieve this objective, the monographic text aims to make general considerations about the
property tax and by the theoretical framework provided by the public finance law and the tax
law, focusing on the police power aspect of the tax present in its over time progressive form,
From there, the monographic text aims to outline the contours of the urban property tax with
urbanistic purposes, investigating the incidence of cases, its requirements and limits. For this,
the work should go through the recent history of judgments about the constitutionality of
progressive property taxes under the Brazilian Federal Supreme Court, and from the analysis
of the jurisprudence of this court, to make assumptions about the concept of social function of
the urban property and its impact on the possibility of instituting the tax. In addition to the
jurisprudential approach, the work will also consider the doctrine over the urban law. The text
has yet the purpose of, as it analyses the concept of social function of urban property, making
critical remarks about the norms and functions of urban law. And finally, after noting the role
played by property tax on their police power aspect, to propose less restrictive interpretations
of the property social function, expanding the use of legal tools for urban intervention, of
which the urban property tax is a sample.

Keywords: Tax Law. Urban Law. Urban property tax progressive over time.
Urbanistic function of the urban property tax. Social function of the
property. Requirements and limitations for instituting the
progressive tax over the urban property.
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1 INTRODUCAO

O tema de que trataremos neste estudo é imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana, o IPTU, progressivo com finalidade urbanistica. E matéria relacionada a

diversos ramos da ciéncia como o Urbanismo, a Politica e o Direito e mesmo as Financas.

O IPTU com finalidade urbanistica configura-se como instrumento juridico
tributario a servico da municipalidade a fim de implementar a politica urbana na cidade. O
estudo do tema surgiu da preocupacgdo com as possibilidades de atuagdo dos municipios frente

aos problemas brasileiros, no caso, os ligados a vida na cidade.

E comum encontrar parte significativa do ambiente urbano assolada pela falta de
saneamento bésico e higiene. Tambeém estdo sobremaneira presentes no cotidiano das cidades
brasileiras condi¢cBes de habitacdo e circulacdo precarias, bem como o descuido com a
circulacdo das pessoas e a preservacdo ambiental, o que implica, consequentemente, na

degradacéo da qualidade de vida de sua populacao.

A proporgdo que os problemas urbanos se avolumam, surgem também as
legitimas e necessarias preocupagdes com o crescimento ordenado e, mais recentemente,
sustentavel das cidades. Essas preocupacdes refletem-se nas ciéncias juridicas principalmente
através do direito urbanistico, que fornece condi¢des juridicas para as intervencdes
urbanisticas reclamadas pelas cidades e orienta a atuacdo do poder publico no

desenvolvimento de espacos urbanos higidos.

Tendo em vista, de um lado, a realidade de nossas cidades e, de outro, as
possibilidades de intervencdo previstas pelo direito, procuraremos investigar o IPTU como
instrumento da politica urbana previsto pelo ordenamento juridico nacional, e de que maneira

ele pode ser Gtil na melhoria das condicdes de vida nas cidades.

O tema, no entanto, enseja discussdes uma vez que o Estado, mormente mediante
0s entes municipais, ao fazer uso dos instrumentos juridicos de intervengdo urbanistica, como
é 0 caso do IPTU especialmente na modalidade progressiva no tempo, passa a intervir na

propriedade particular.

Procuraremos neste trabalho, portanto, fazer uma contextualizacdo do IPTU no
ambito do Direito Financeiro e Tributario, bem como no Direito Urbanistico, delineando seus

contornos e tecendo consideracOes de carater tedrico doutrinario sobre as situagdes de



ocorréncia do imposto. Pretendemos partir de uma abrangéncia geral e e tedrica do IPTU e
chegar a seu uso extrafiscal como instrumento de politica urbana, a fim de se verificar de que
maneira estdo presentes as limitagcdes ao poder publico, tendo em vista a protecdo do interesse

coletivo em contraposi¢éo ao direito individual.

A abordagem levara em conta a doutrina juridica em matéria urbanistica e as
decisbes do Supremo Tribunal Federal apds o advento da Constituicdo Federal de 1988, e
apos essa analise buscara tracar os limites da atuacdo do poder publico na execucdo da

politica de desenvolvimento urbano.

Espera-se verificar de que maneira a compreensdo acerca da funcdo social da
propriedade estad relacionada ao IPTU como instrumento de politica urbana a servi¢co do
interesse coletivo com objetivo de contribuir para uma ordenagdo de melhor qualidade dos
espacos urbanos, com reflexo na vida de toda a populacao das cidades.

2 LOCALIZACAO DO TEMA

O tema escolhido para este estudo, o IPTU progressivo com funcdo urbanistica,
requer uma dupla abordagem e, consequentemente, uma dupla contextualizacdo: a primeira
delas em razdo de estarmos diante de um imposto, matéria afeta ao direito tributério e,
subsidiariamente, ao direito financeiro; a segunda aproximacao, por se tratar de instrumento

de que dispBe o poder publico para a realizacao da politica urbana, € a do direito urbanistico.

2.1. IPTU como imposto

O IPTU, assim como os demais impostos, é constantemente alvo de criticas da
populacéo brasileira. Criticas as quais ndo se deve desconsiderar, uma vez que boa parte delas
tem origem em distorgdes efetivamente presentes na atividade financeira do Estado, seja na
politica de arrecadagdo, onerando mais a parcela mais pobre da populacdo, ou ainda na

prestacdo de servigos publicos, deficiente em muitos aspectos.

Porém, estudos sobre 0s impostos sdo necessarios por proporcionarem o aumento
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do debate e a tomada de consciéncia em torno do assunto, podendo levar a correcdo de
incongruéncias observadas. O tema, apesar de ndo ser popular, é de grande importancia pois
n&o se pode negar o contexto de extrema dependéncia das iniciativas estatais em que vivemos,

para as quais se requer dinheiro.

Assim, a matéria esta diretamente ligada a chamada atividade financeira do
Estado, que pode ser definida como “a atuagdo estatal voltada para obter, gerir ¢ aplicar os
recursos financeiros necessarios a consecu¢do das finalidades do Estado que, em Ultima
analise, se resumem na realizacio do bem comum’™, e recebe igual preocupacdo, porém sob
enfoques e métodos diferenciados, tanto da Ciéncia das financas quanto do Direito

financeiro?.

O Estado moderno tem papel central no cotidiano da populacédo na medida em que
presta 0s servicos essenciais a satisfacdo das necessidades coletivas. Se, por um lado, o Estado
presta esses servicos dos quais a populacdo depende, por outro, é necessario obter 0s recursos

que Ihe oportunizam realizar todo o complexo dessas atividades.

Os recursos obtidos pelo Estado e essenciais a consecucdo de suas atividades
constituem a receita publica. A doutrina, debrucando-se sobre a receita publica, costuma
classifica-la em receita originaria e receita derivada. A primeira ¢ resultado da “atuagdo do
Estado, sob regime de direito privado, na exploracdo de atividade econdmica™. O Estado atua
na gestdo de seu patriménio, seus bens, empresas e direitos pelo regime de direito privado
agindo a semelhanca de uma empresa privada que objetiva o lucro.

Na segunda espécie dessa classificacdo, e a que mais nos interessa, a receita
derivada, o Estado, em prol do interesse publico, faz uso de seu direito de autoridade para
impor aos cidadaos a obrigacéo de pagar tributos, obtendo assim os recursos de que necessita

para cumprir a funcéo publica.

1 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 182 ed. rev. e ampliada, S&o Paulo, Atlas, 2009. p. 4.

2 Acerca dessa diferenciacdo entre o Direito Financeiro e a Ciéncia das Financas, o doutrinador Kiyoshi
Harada diz que: “o Direito Financeiro é o ramo do Direito Publico que estuda a atividade financeira do
Estado sob o ponto de vista juridico. Seu objeto material € o mesmo da Ciéncia das Finangas, ou seja, a
atividade financeira do Estado que se desdobra em receita, despesa, orcamento e crédito publico. Enquanto
esta estuda esses desdobramentos sob o ponto de vista especulativo, o Direito Financeiro disciplina
normativamente toda a atividade financeira do Estado, compreendendo todos os aspectos em que se
desdobra. Ambras as ciéncias tém o mesmo objeto, diferenciando-se uma da outra apenas pela forma pela
gual cada uma delas estuda 0 mesmo fendmeno. Por isso, sdo ciéncias afins, que se distinguem pelo método
de investigacdo cientifica peculiar a cada uma delas. Uma é ciéncia te0rica; outra, ciéncia préatica ou
aplicada.” Idem, ibidem, p. 17

3 Idem, ibidem, p. 35.
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A receita derivada, portanto, constituida pelos tributos pagos pelos particulares em
obediéncia ao direito de império do Estado, traduz-se atualmente na principal fonte de receita
publica®. Ela constitui, também, o objeto do Direito Tributario que, segundo Aliomar
Baleeiro, ¢ “campo restrito das receitas de carater compulsorio. Regula precipuamente as
relacBes juridicas entre o Fisco, como sujeito ativo, e o contribuinte, ou terceiros como

. . . 5
sujeitos passivos’”.

E necessario ressaltar que toda atividade estatal deve ser orientada pelo interesse
pUblico®, segundo a regéncia de regras e principios de direito ptblico, condicio sem a qual ha
grande margem para absolutizacdo do poder do Estado em detrimento dos direitos e garantias
fundamentais que comp&em a esfera privada do cidaddo. E assim que, especialmente em se
tratando da possibilidade direta de interferéncia do Estado no patriménio do contribuinte,
surge grande preocupacdo com que a atuacao estatal se dé em estrita obediéncia a regras e
principios de Direito Tributario, protegendo a esfera privada com uma das chamadas

“limitagdes ao poder de tributar”.

Dessa forma, os tributos, tdo necessarios ao cumprimento dos objetivos do Estado,
devem ser estabelecidos de maneira justa, e sua cobranca deve depender de prévio processo
legislativo e estar sujeita ao controle judicial. Essa ideia esta presente inclusive na defini¢éo
de tributo feita pelo artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional (CTN), que convém ser
mencionada: “Tributo ¢ toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante

atividade administrativa plenamente vinculada.”

A respeito da definicdo de tributo constante do CTN, é notavel o cuidado do
legislador em impor limitacGes ao poder de tributar, e o faz ao atribuir & lei a possibilidade de
instituicdo do tributo. Também ao vincular a atividade administrativa de cobranga dos tributos

4 1d., ibid., p. 43.

5 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 10. ed. rev. e atualizada por Flavio Bauer Novelli. Rio
de Janeiro, Forense, 1981. p. 7.

6 O assunto em evidéncia é ratificado pela licdo do respeitado administrativista Hely Lopes Meirelles
“Interesse publico ou supremacia do interesse publico — Também chamado de principio do interesse publico
ou da finalidade publica, com o nome de interesse publico a Lei n. 9.784/99 coloca-0 como um dos
principios de observancia obrigatoria pela Administragdo Pablica (CF art. 2°, caput), correspondendo ao
“atendimento a fins de interesse geral. Em razdo dessa ineréncia, deve ser observado mesmo quando as
atividades ou servigos publicos forem delegados aos particulares. Dele decorre o principio da
indisponibilidade do interesse publico, segundo o qual a Administragdo Pudblica ndo pode dispor desse
interesse geral nem renunciar a poderes que a lei Ihe deu para tal tutela, mesmo por que ela ndo é titular do
interesse publico, cujo titular é o Estado, que, por isso, mediante lei podera autorizar a disponibilidade ou a
renancia”. In MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 ed. Sdo Paulo, Malheiros
Editores, 2006. p. 103
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aos ditames da lei, retirando do administrador a possibilidade de que ele faca uso de
discricionariedade ou ainda venha a inovar na edicdo de atos que visem a cobranca de

impostos, uma vez que ndo derivariam de lei em sentido estrito.

Ainda no que concerne aos tributos, deve-se dizer que entre eles encontram-se 0S
impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria, conforme a redacdo do artigo 5° do CTN.
Taxas e contribuicdes de melhoria ndo fazem parte do recorte que pretendemos dar ao
trabalho, pelo que nos deteremos mais minudentemente apenas no estudo dos impostos. Fica
apenas o registro de que nas taxas e contribuicbes de melhoria hd a vincula¢do entre uma
atividade estatal especifica (um servico publico efetivo ou potencial, o exercicio do poder de

policia ou uma obra) e a cobranca do tributo.

2.1.1 Impostos: conceito e classificacdes

Relativamente aos impostos, convém iniciar a abordagem do tema trazendo a
lume sua defini¢ao contida no artigo 16 do CTN: “Imposto ¢é o tributo cuja obrigacao tem por
fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte.” Aqui fica claro o diferencial dos impostos em relagdo as outras espécies de
tributo: quando se trata de impostos, para 0 surgimento da obrigagdo tributaria, ndo ha
vinculagdo a nenhuma atividade estatal especifica, basta que o contribuinte preencha os

requisitos daquela previsdo legal ensejadora do imposto, o chamado fato gerador’.

Na clarissima licdo de Baleeiro, imposto “é a prestacdo de dinheiro que, para fins
de interesse publico, uma pessoa juridica de Direito Publico, por lei, exige coativamente de
quantos lhe estdo sujeitos e tém capacidade contributiva, sem que Ihes assegure qualquer

vantagem ou servico especifico em retribui¢ao desse pagamento”.®

Portanto, por ndo estar vinculado a nenhuma prestacdo de servico especifico, o
que prevalece na instituicdo dos impostos € o direito de império do Estado sobre os cidadaos.

“O 1mposto sempre representa uma retirada da parcela de riqueza do particular, respeitada a

7 “Fato gerador € o fato, ou o conjunto de fatos, que o legislador define na lei para nascimento da obrigacéo
tributaria”. BALEEIRO, op. cit., p. 121.
8 Idem, ibidem, p. 119.
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capacidade contributiva deste.”®

Como principal espécie de tributos, os quais, por sua vez, Sd0 0 mais
preponderante componente da receita publica, é natural que os impostos tenham papel central
na composicao dessa receita e, portanto, na arrecadac¢do. Quando o imposto € instituido com a
finalidade precipua de arrecadar, diz-se tratar-se de sua funcéo fiscal, a chamada fiscalidade

dos impostos. E aqui ja ingressamos em uma das classificacdes dos tributos.

De outro modo, quando o imposto € instituido com uma finalidade diversa da
arrecadatoria, estamos diante da extrafiscalidade do tributo. A doutrina tradicionalmente
define a extrafiscalidade como a caracteristica do tributo que visa o estimulo ou o desestimulo
a gque os contribuintes adotem determinados comportamentos. Assim o diz Mizabel Derzi,
atualizando a obra de Baleeiro ao discorrer acerca da extrafiscalidade afirmando que "a
doutrina e a jurisprudéncia tém reconhecido ao legislador tributario a faculdade de estimular
ou desestimular comportamentos, por meio de uma tributacdo progressiva ou regressiva, ou

da concessio de beneficios e incentivos fiscais™.*

Na extrafiscalidade, mediante o uso do poder regulatério ou ordinatério, o Estado
pretende alcangar com o tributo um fim politico, social ou econdémico. E dizer, em outras
palavras, que pretende regular ou ordenar, através do tributo, matéria de sua competéncia. A
possibilidade de conferir aos impostos finalidade diversa da arrecadatoria reside, segundo
Harada'!, no poder de policia estatal, uma vez que o poder de policia, e aqui nos reportamos
ao conceito do artigo 78 do CTN, é a atividade inerente ao poder publico que objetiva, ao
limitar ou disciplinar direito, interesse ou liberdade, regular a pratica de ato ou abstencdo de

fato, em razéo do interesse publico.

O conceito de extrafiscalidade pode assumir contornos mais amplos, a teor do que
diz Marcus de Freitas Gouvéa ao afirmar que a extrafiscalidade pode “atuar, finalisticamente,
em dominios de ciéncias como a economia, a sociologia, a politica. Ndo se limita, portanto,
induzir ou reprimir comportamentos, nem visa apenas a objetivos econdmicos, mas também

culturais, artisticos e desportivos, dentre outros”.** Segundo o pensamento desse autor, a

9 HARADA, op. cit., p. 305.

10 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Ed. atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio
de Janeiro, Forense, 2003. p. 233, apud GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no Direito
Tributério e suas classificages. Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n. 1226, 9 nov. 2006. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/9151>. Acesso em: 15 jun. 2011.

11 HARADA, op. cit., 427.

12 GOUVEA, op. cit., loc. cit.
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extrafiscalidade dos tributos visa a “realizacao dos fins estatais e dos valores constitucionais,
conforme as politicas publicas constitucionalmente estabelecidas, delimitada (a atividade

estatal) pelos principios que revelam as garantias fundamentais do contribuinte”. ™

Deve-se advertir, por ultimo, que os tributos ndo estdo revestidos de maneira
estanque de fiscalidade ou de extrafiscalidade, porém podem transitar entre uma categoria e
outra. A questdo da extrafiscalidade dos tributos € de grande importancia para 0s objetivos

deste trabalho e serve de fundamento para o que se pretende demonstrar adiante.

Além dessa classificagdo dos impostos com fins fiscais ou extrafiscais, devemos
também abordar outras formas de classificar os tributos, o que sera de especial utilidade por
ocasido das consideracdes acerca da interpretacdo emanada do Supremo Tribunal Federal

(STF) em torno do tema.

Outra classificacdo a que costumam ser submetidos 0s impostos e de interesse
imediato para este estudo € aquela segundo a qual eles podem ser fixos, proporcionais ou
progressivos'®. Sera fixo quando o valor do tributo ndo variar em funcdo do objeto a ser
tributado. Podemos citar como exemplo de imposto fixo a situagdo hipotética em que o valor
anual do IPTU seja de 100 reais, independentemente de qual seja a area construida do imovel

ou o seu valor de venda.

O imposto serd proporcional sempre que seu valor for produto da aplicacdo de
uma Unica aliquota, isto é, de um percentual sobre o valor referente ao objeto da tributacao.
Caberia aqui exemplificar com uma situacdo hipotética em que se cobra anualmente IPTU
com aliquota de 1% sobre o valor venal do imdvel. Nesse caso, um contribuinte poderia pagar
100 reais se seu imdvel tivesse valor avaliado em 10000 reais e um outro pagaria 200 reais se

seu imével fosse avaliado em 20000 reais.

E, finalmente, o imposto sera progressivo sempre que sua aliquota for variavel em
funcdo de variacbes no objeto da tributagdo, conforme critérios diversos. O exemplo mais
recorrente € o do imposto de renda, em que as aliquotas sdo maiores conforme seja maior a
renda do contribuinte. Cabe realcar a progressividade com outros exemplos como o
estabelecimento de aliquotas crescentes de IPTU para valores de imdveis maiores. Aqui,
ilustrativamente, sdo estabelecidas aliquotas de 1% para imdveis de até 70000 reais, de 2%

para imdveis com de valor entre 70000 reais e 150000 reais, e de 3% para imoveis com valor

13 Idem, ibidem, loc. cit.
14 HARADA, op. cit., p. 306.
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igual ou superior a 150000 reais. Um contribuinte proprietario de um imovel de 50000 reais
pagaria 500 reais anualmente, enquanto que um que possuisse imovel no valor de 100000,
pagaria 2000; e um terceiro, possuindo um imovel avaliado em 200000 reais, pagaria 6000

reais de imposto.

Relativamente a classificagdo dos impostos, tratemos por Ultimo acerca daquela

consoante a qual os impostos podem ter carater pessoal ou real.

Os impostos pessoais sdo aqueles que consideram as qualidades individuais do
contribuinte, especialmente sua maior ou menor capacidade contributiva no dimensionamento
do quantum a ser cobrado. Existe comando constitucional que traduz precisamente a ideia da

pessoalidade dos impostos, e mais, que a o0 carater pessoal deve ser perseguido, como segue:

Art. 145. [..]

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimonio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

Ja os impostos de natureza real sdo os que consideram o objeto a ser tributado,
abstraindo qualquer condicdo individual do contribuinte, como ensina Harada™. Sdo tidos
tradicionalmente como impostos de carater pessoal os impostos sobre a renda, em que a
variacdo de pessoa para pessoa € sensivel e o objeto da tributacdo é medido economicamente
e espelha quase diretamente a capacidade contributiva do cidad&o. De outro lado, os impostos
sobre a propriedade em geral, seja ela rural ou urbana, sdo entendidos classicamente como
impostos reais, a pretexto de que ndo se deve considerar a capacidade contributiva do

proprietario.

Essa é classificacdo tradicional e, ainda que dotada de validade e defendida por
doutrinadores de renome, é passivel de critica, ndo devendo ser vista de modo estanque, como

se vera em abordagem a ser feita em topico posterior.

15 1d., ibid., p. 305.
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2.2 O direito urbanisticoe o IPTU

A segunda contextualizacdo requerida pelo IPTU, que ndo se trata somente de

imposto, porem também de instrumento da politica urbana, é a do direito urbanistico.

O direito urbanistico surge em decorréncia das consequéncias do processo de
urbanizacdo, que segundo ensina José Afonso da Silva é o “processo pelo qual a populagdo
urbana cresce em proporc¢do superior & populacao rural. N&o se trata de mero crescimento das

. A ~ 16
cidades, mas de um fendmeno de concentragao urbana.”

A respeito das consequéncias dessa urbanizagdo, os estudiosos do tema como
Edésio Fernandes e Nelson Saule Junior, sustentam que a urbanizacdo no Brasil, caracterizada
pelo urbanismo de risco e pela acéo elitista e excludente do Estado, redundou em cidades
degradadas e fragmentadas, que tém a vasta maioria de seus grupos pobres condenada a viver
em condicBes habitacionais precérias do ponto de vista urbanistico e ambiental'’. Além da
segregacdo espacial, ha concomitantemente a segregacdo socioeconémica que acarreta
pobreza e violéncia. A esses problemas somam-se outros, conforme o seguinte quadro descrito

por Fernandes:

A baixa qualidade ambiental de vida nas cidades tem sido agravada pela
diversidade de formas de poluicdo resultantes especialmente da produgéo
industrial e do sistema dominante de transporte por automoéveis. Entre
muitos outros problemas socioambientais existentes nas cidades, também
devem ser mencionados 0s servigos publicos insuficientes; a distribuigdo
desigual de equipamentos urbanos e comunitarios; a falta de areas verdes; 0s
padrGes inadequados de uso do solo; e a baixa qualidade técnica das
construgc”)es.18

A gravidade do caos urbano muitas vezes nos passa despercebida. A dimensdo do
impacto dessas mudancas ocorridas no ambiente urbano do Brasil ao longo do século XX,

porém, conforme sustenta Fernandes®®, pode ser comparada aos efeitos de grandes catastrofes

16 SILVA, José Antonio da. Direito urbanistico brasileiro. 4% ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2006. p. 26.

17 FERNANDES, Edésio. Estatuto da cidade: promovendo o encontro das agendas “verde” e “marrom”. In:
STEINBERGER, Marilia (org.). Territério, ambiente e politicas publicas espaciais. Brasilia: Paralelo 15 e
LGE Editora, 2006, p. 243-266; SAULE Junior, Nelson (org.). Direito urbanistico: vias juridicas das
politicas urbanas. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007.

18 FERNANDES, op. cit., p. 244

19 1d., ibid., loc. cit.
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naturais de cuja auséncia o brasileiro tanto se orgulha.

Além disso, a despeito de dados oficiais registrarem que 84,36% dos brasileiros ja
vivem na zona urbana®, esse nimero continua crescendo. Dai decorre claramente a
necessidade de intervencdo nesses ambientes cadticos, na intengdo de transformar e criar
novas formas urbanas. Intervencdo que ndo deve ser feita de qualquer maneira, sendo pela

urbanificagdo, processo guiado pelas concepcbes do urbanismo.

A respeito do urbanismo, devemos dizer que se trata de:

uma ciéncia, uma técnica e uma arte a0 mesmo tempo, cujo objetivo é a
organizacdo do espaco urbano visando ao bem-estar coletivo — através de
uma legislacdo, de um planejamento e da execucdo de obras publicas que
permitam o desempenho harmonico e progressivo das fungdes urbanas
elementares: habitagcdo, trabalho, recreacdo do corpo e do espirito,
circulac&o no espaco urbano.?

Por possuir caréater interdisciplinar, o urbanismo também é alvo da preocupacao
dos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (CIAM), que ja em 1928, assim o

definiam:

0 urbanismo é a ordenacdo dos lugares e dos locais diversos que devem
abrigar o desenvolvimento da vida material, sentimental e espiritual em
todas as suas manifestagOes, individuais ou coletivas. Abarca tanto as
aglomeracgdes urbanas como 0s agrupamentos rurais. O urbanismo ja ndo
pode estar submetido exclusivamente as regras de esteticismo gratuito. E,
por sua esséncia mesma, de ordem funcional. As trés fungfes fundamentais
para cuja realizacdo deve velar o urbanismo sdo: 1°) habitar; 2°) trabalhar;
3°) recrear-se. Seus objetivos sdo: a) a ocupacao do solo; b) a organizacdo da
circulacdo; c) a legislagdo.?

Fica evidente que, pelas funcGes a que se destina 0 urbanismo, a atividade
urbanistica?® esta intrinsecamente ligada ao Estado, ndo cabendo a nenhuma iniciativa

particular a ingeréncia sobre espacos publicos ou de terceiros. Assim, comegamos a

20 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIAE ESTATITICA (IBGE). Censo Demografico 2010.
Disponivel em <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/
tabelas pdf/Brasil_tab_1_15.pdf>. Acesso em 19-06-2011.

21 BALTAR, Antonio Bezerra, Introducéo ao Planejamento urbano. Recife, 1947, apud SILVA, op. cit., p. 30

22 Apud SILVA, op. cit., p. 30.

23 “A agdo destinada a realizar os fins do urbanismo, agdo destinada a aplicar os principios do urbanismo.”
SILVA, op. cit., p.31-32.



http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/Brasil_tab_1_15.pdf

18

contextualizar a atividade urbanistica como funcédo publica e relaciona-la ao direito.

Conforme Hely Lopes Meirelles, o urbanismo “¢ o conjunto de medidas estatais

destinadas a organizar os espacos habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢des de vida

. 24
a0 homem na comunidade”*".

Citemos a conclusao de José Afonso da Silva a respeito da atividade urbanistica:

A atividade urbanistica, como seu viu, consiste, em sintese, na intervencdo
do Poder Publico com o objetivo de ordenar os espacos habitaveis. [...]

Uma atividade com tais propésitos s6 pode ser realizada pelo Poder
Publico, mediante intervencdo na propriedade privada e na vida econdémica
e social das aglomeragdes urbanas (e também no campo), a fim de propiciar
aqueles objetivos. Dai por que, hoje, se reconhece que a atividade
urbanistica é fungdo publica. Mas, também, por ser uma atividade do Poder
Publico que interfere com a esfera do interesse particular, visando a
realizacdo de interesse da coletividade, deve contar com autorizagGes legais
para poder limitar os direitos dos proprietarios particulares ou priva-los da
propriedade. Essa atividade deve, pois, desenvolver-se nos estritos limites
juridicos, e isso decorre do fato de que toda planificacdo urbanistica
comporta uma disciplina de bens e de atividades que ndo pode atuar sendo
no quadro de uma regulamentacdo juridica, pela delimitacdo que
necessariamente pde a propriedade publica ou privada, ou, mesmo, por
tolher 0 gozo desta.” [nosso destaque]

A atividade urbanistica fica caracterizada como funcéo publica que, para efetuar a
mediacdo de interesses publicos e privados na ordenacdo dos ambientes urbanos, deve ser
pautada por regras e principios de direito. Normas de que trata o direito urbanistico.

Ainda segundo a douta licdo de José Afonso da Silva®® pode-se sintetizar o direito
urbanistico como “o ramo do direito publico que tem por objeto expor, interpretar e
sistematizar as normas [sic] e principios disciplinadores dos espagos habitaveis”. Ainda em

conformidade com seu ensinamento e sem perder de vista 0 bem estar da coletividade:

S&0, pois, normas do direito urbanistico todas as que tenham por objeto
disciplinar o planejamento urbano, as &reas de interesse especial (como a

24 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 132 ed. Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2003.
Apud SILVA, op. cit., p. 31’

25 SILVA, op. cit., p.34.

26 E aludimos a seu conceito de direito urbanistico como ciéncia, olvidando sua concepgéo do direito
urbanistico objetivo que consistiria “no conjunto de normas que tém por objetivo organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢des de vida ao homem na comunidade”. 1d., ibid., p. 50.
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execucdo das urbanificacdes, o disciplinamento dos bens urbanisticos
naturais e culturais), a ordenagdo urbanistica da atividade edilicia e a
utilizagdo dos instrumentos de intervencao urbanistica.”’

2.2.1 Arelacdo entre o direito urbanistico e a funcéo social da propriedade

E interessante aludir, no trato do tema, a afirmacdo de Fernandes que reputa a

funcdo social da propriedade como origem do direito urbanistico.?®

Cristiano Farias e Nelson Rosenvald®®, em um breve histérico sobre o direito de
propriedade, explanam que esse direito j& foi considerado pela ideologia liberal como
absoluto, chegando tal carater a constar expressamente de algumas legislagdes no século XIX.
Assim, o proprietario poderia gozar e dispor da coisa (0 bem imdvel) como bem entendesse,
quer empregasse uso abusivo, ferindo direito de terceiro; quer ndo fizesse uso algum da

propriedade.

Percebe-se que o pensamento fundante do processo de urbanizacdo brasileiro
decorre diretamente do direito subjetivo a propriedade sem limitacBes, esse significado
empregado a propriedade ndo convive pacificamente com a intervencdo estatal que a tenta

ordenar estabelecendo uma noc¢éo de propriedade voltada ao bem estar coletivo.

Ainda no final do século XIX surgiram rudimentos de institutos juridicos como a
vedagéo ao abuso de direito, tendentes a relativizar e funcionalizar o direito de propriedade.
Esses institutos foram se tornando gradativamente mais robustos até a nocdo atual de funcéo
social. Farias e Rosenvald descrevem a ldgica que passa a compor o direito de propriedade

com a atribuic¢do de uma funcéo social:

Portanto, ao cogitarmos da funcdo social, introduzimos no conceito de
direito subjetivo a nocdo de que o ordenamento juridico apenas concedera
merecimento a persecucdo de um interesse individual, se este for compativel
com 0s anseios sociais que com ele se relacionam. Caso contrério, o ato de
autonomia privada sera censurado em sua legitimidade. Todo poder na
ordem privada é concedido pelo sistema com a condicdo de que sejam

27 1d., ibid., p. 38.

28 FERNANDES, op. cit.

29 FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direitos Reais. 52 Ed. Rio de Janeiro. Lumen Juris,
2008.
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satisfeitos determinados deveres perante o corpo social.*

E complementam de forma ainda mais enfatica:

A funcéo social é um principio que opera um corte vertical em todo o sistema
de direito privado. Ela se insere na prépria estrutura de qualquer direito
subjetivo para justificar a razdo pela qual ele serve e qual papel
desempenha.®

Pedro Escribano Collado assinala que “a funcdo social introduziu, na esfera
interna do direito de propriedade, um interesse que pode ndo coincidir com o do proprietario e
que, em todo caso, é estranho ao mesmo™*?. José Afonso da Silva complementa essa nocao
afirmando que a fun¢do social “constitui um principio ordenador da propriedade privada e
fundamento da atribuicdo desse direito, de seu reconhecimento e de sua garantia mesma,

o A , 33
incidindo sobre seu proprio conteudo.”

Movimentos legislativos acabaram por consagrar a ideia da funcéo social da
propriedade e, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 albergou amplamente essa nogéo
inserindo-a no rol de direitos e garantias fundamentais, reputando-a principio da ordem
econbmica (artigo 170, incisos Il e 111), também a inserindo nos capitulos da Politica Urbana e

da Politica Agricola e Fundiéria.

O so fato de ter-se inserido um capitulo dedicado & Politica Urbana ja contempla
0s anseios de varios segmentos da sociedade pela funcionaliza¢do da propriedade urbana, e
consequentemente pela promocdo de direitos ligados a vida na cidade, conforme narra Nelson

Saule Junior:

O desejo de introduzir o direito a cidade no direito brasileiro como um
direito fundamental inerente a todas as pessoas que vivem nas cidades foi
revelado como aspiracdo popular no processo da Assembleia Nacional
Constituinte, que elaborou a Constituicdo Brasileira de 1988, com a
apresentacdo da emenda popular de reforma urbana.

Um agrupamento de entidades da sociedade civil e movimentos populares

30 Idem, ibidem, p. 198

31 1d., ibid., p. 199

32 ESCRIBANO COLLADO, Pedro. La Propriedad Privada Urbana. Madri, Montecorvo, 1979, apud
SILVA, op. cit., p. 76

33 SILVA, op. cit., loc. cit.



21

apresentou, por meio da emenda popular, a proposta de incluir no texto
constitucional um conjunto de principios, regras e instrumentos destinados
ao reconhecimento e a institucionalizagdo de direitos para as pessoas que
vivem nas cidades atribuir a competéncia ao Poder Publico, em especial ao
municipal, de aplicar instrumentos urbanisticos e juridicos voltados a regular
a propriedade urbana para ter uma fungdo social, bem como para a
promogdo de politicas publicas voltadas a efetivacdo destes direitos.**

2.2.2 Panorama normativo do direito urbanistico brasileiro

O direito urbanistico ganhou seus contornos no ambito constitucional. A
Constituicdo de 1988 estabeleceu, portanto, as bases da politica urbana no Brasil, atribuindo
papel proeminente aos municipios em sua conducdo. Reservou, porém, a lei federal fixar

diretrizes gerais, o que foi feito em 2001 pelo Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257.

\Vejamos a redacao do capitulo da politica urbana na Constituicdo Federal:

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¢fes 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 expansdo urbana.

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

8§ 3° - As desapropriagfes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Pablico 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:

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

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

Il - 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.

Art. 183. Aquele que possuir como sua &rea urbana de até duzentos e

34 SAULE Junior, op. cit., p. 48.
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cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo seréd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
Vez.

8§ 3% - Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiéo.

Nota-se que a Constituicdo da Republica imprime a cidade e a propriedade urbana
uma funcdo social que visa ao bem estar dos habitantes das cidades, ndo porém sem balizar
essa funcdo social a condicionantes como o Estatuto da Cidade e o plano diretor urbano

municipal, que deve ser elaborado nas bitolas da lei federal.*®

A propriedade privada continua sendo um valor para a ordem juridica brasileira,
assegurada constitucionalmente como direito e garantia fundamental, e, no artigo 170, inciso
I, como fator necessario a manutencdo da ordem econdmica, defluindo dai a preservacdo do

|.36

seu nucleo essencial.”” Ocorre que, com a Constituicdo Cidadd, a propriedade privada passa a

ser moldada pela funcéo social.

Adentrando os aspectos mais intrinsecos ao direito urbanistico, a Constituicao
refere-se, no caput do artigo 182 e em seu paragrafo 1°, ao plano diretor como instrumento
basico da politica de desenvolvimento urbano a delinear inclusive a funcdo social da
propriedade urbana. Ai estd em relevo o papel do Municipio, a quem interessa e compete

instituir o plano diretor.

A Carta Magna menciona, no 8§ 4° do artigo 182, e aqui ja nos referimos ao
contexto normativo em que se insere o IPTU, o adequado aproveitamento do solo como algo
que se pode (como faculdade) exigir pelo poder publico municipal do proprietario do solo
urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado. Logo, o texto constitucional remete a

conceitos do direito urbanistico ligados ao regime urbanistico do solo,*’ sobre o qual convém

35 “Em verdade, o direito urbanistico no Brasil forma-se de um conjunto de normas que compreende normas
gerais, de competéncia legislativa da Unido (CF, art. 24, |, e 81°), hoje consubstanciadas no Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/2001); normas suplementares de cada Estado (CF, art. 24, I, e § 2°) de pouca expressdo;
normas municipais, também de carater suplementar (CF, arts. 30, Il e VIII, e 182) — agora, por for¢a do
Estatuto da Cidade, com mais unidade substancial.” SILVA, op. cit., p. 44.

36 Nucleo essencial que garante por exemplo ao proprietario uma indenizagao prévia e justa em caso de
desapropriacéo. Prevalece uma vedagdo a expropriacéo.

37 O regime urbanistico do solo, como ensina José Afonso da Silva, “é constituido por um conjunto de normas,
institui¢des e institutos que disciplinam sua utilizagdo no exercicio das fungdes de habitar, trabalhar, circular
e recrear.” Sua finalidade é assegurar sua utilizagdo conforme a fungdo social da propriedade. Idem, ibidem,
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fazer breves consideracdes a fim de elucidar o que seja o0 adequado aproveitamento do solo

aludido pela norma constitucional.

Uma série de instituicdes de direito urbanistico estdo presentes na execucdo da
politica urbana a ser promovida pelo Municipio, especialmente na composicdo do regime
urbanistico do solo, entre as quais convém mencionar o ordenamento do solo®, que se

subdivide no zoneamento de uso, na ocupacao e no parcelamento do solo.

O zoneamento de uso do solo é o estabelecimento para uma determinada zona
urbana de um uso especifico ou da predominancia desse uso. Por uso se entende a destinacao
dada a uma propriedade imobiliaria como o uso residencial, o comercial, industrial, etc. Assim
pode-se estabelecer para uma determinada zona que nela predomine o uso industrial, em
atencdo ao bem estar dos moradores da cidade.*® Ainda que o zoneamento de uso do solo,
feito pelo plano diretor da cidade ou por leis especificas dele decorrentes, seja definidor de
funcdo social da propriedade urbana, a norma constitucional do 8 4° ndo recai sobre o

zoneamento de uso, sendo sobre a ocupacéo e o parcelamento do solo.

A ocupacdo do solo, ou assentamento urbano, refere-se a relacéo entre a area do
lote urbano® e a quantidade de edificacéo que se coloca dentro dele. Seu objetivo é realizar o
controle da densidade urbana, compreendendo o aspecto das densidades populacional e de
edificacbes. Outros conceitos integram o assentamento urbano, como os indices urbanisticos
que determinardo o modelo de assentamento que se deseja para determinada zona ou area, se
mais ou menos densa relativamente a pessoas ou edificacBes. Esses indices determinardo qual
sera a proporcdo da superficie do lote destinada a edificar (taxa de ocupacdo) e de que
maneira serd aproveitada a area edificavel do terreno (coeficiente de aproveitamento), o que

inclui o solo criado e o direito de construir.*!

p. 169.

38 “uma série de medidas, quer voluntarias, quer impostas pela lei, destinadas & consecugdo de determinados
objetivos urbanisticos, por meio das quais se modificam ou alteram certas relagdes dominiais sobre o0s
terrenos ou se configuram, de modo diverso, as propriedades imodveis, do ponto de vista econémico ou
juridico, para os efeitos de sua edificacao”. Cf. Willi Bonezek, “la ordenacion del suelo”, in Joseff Wolff e
outros, La Ley Federal Almena de Ordenacion Urbanistica y los Municipios, p. 126 apud SILVA, op. cit., p.
181.

39 SILVA, op. cit., p. 240-251.

40 “A expressao 'lote urbano' indica que determinada porgédo de terreno adquiriu edificabilidade.” Idem, ibidem,
p. 253.

41 O solo criado e o direito de construir sao temas mais afetos ao amplo aproveitamento do solo e a interferéncia
do poder pUblico na limitagdo a esse aproveitamento. Ndo cabe uma analise sobre tais temas em razéo de que
o IPTU com finalidade urbanistica, como se vera, decorre do baixo ou do nenhum aproveitamento do solo. A
esse respeito, cf. GRAU, Eros Roberto. Direito urbano. Regides Metropolitanas, Solo Criado,
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Outra instituicdo cara ao direito urbanistico e de importancia para o estudo
proposto é a do parcelamento do solo, que, segundo leciona José Afonso da Silva “¢ o
processo de urbanificacdo de uma gleba, mediante sua divisdo ou redivisdo em parcelas
destinadas ao exercicio das fung¢des elementares urbanisticas” e “importa mudanga das

dimensdes ou confrontagdes dos imdveis para fins de urbanificagio”.*

Sdo institutos basilares do parcelamento do solo o arruamento e o loteamento, por
meio dos quais o solo urbano é dividido pela abertura de vias de circulagdo, formando-se,
entre elas, quadras, que, por sua vez, séo divididas em lotes, cada um deles confrontando com

o logradouro publico.*®

Feita essa digressdo pelo direito urbanistico, podemos aludir novamente ao que a

Constituicdo da Republica denomina adequado aproveitamento do solo.

As referéncias feitas pelo legislador constituinte ao solo ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado remetem as instituicbes urbanisticas da ocupacéo e do
parcelamento do solo. Exemplificativamente, a expressdo solo ndo edificado pode referir-se a
um lote com taxa de ocupacéo zero. Solo subutilizado pode referir-se a um lote com uma taxa
de ocupacédo abaixo do coeficiente minimo definido pelo plano diretor. E solo ndo utilizado
pode referir-se a uma gleba urbana ainda passivel de arruamento e loteamento, se assim
estiver previsto no plano diretor. Essas sdo algumas hipéteses a luz do direito urbanistico que

exemplificariam um aproveitamento inadequado do solo.

Aplicando o comando constitucional aos conceitos advindos do direito
urbanistico, o plano diretor devera especificar para cada uma das instituicdes mencionadas
uma regra a fim de estabelecer os contornos do regime urbanistico do solo. Ressalte-se que
somente diante de previsdo no plano diretor o Municipio poderd exigir do proprietario,
mediante lei especifica (e fala-se aqui de outra lei), esse adequado aproveitamento do solo.

Caso o proprietario do solo em questdo ndo cumpra as exigéncias do plano, os
incisos do § 4° do artigo 182 da Lei Maior preveem uma serie de imposi¢cGes de modo a

assegurar o cumprimento da politica urbana.

José Afonso da Silva aponta para a possibilidade de recorrer a outros ramos do

Zoneamento e Controle Ambiental, Projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano. Séo Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 1983.

42 SILVA, op. cit., p. 329.

43 1d., ibid., p. 332.
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direito com o fito de encontrar instrumentos que possam ser Uteis as finalidades da politica
urbana. Em suas palavras, “no direito tributario o direito urbanistico encontra instrumentos de
atuacdo muito relevantes, recorrendo-se a tributagdo como um dos meios de forcar ou

estimular operacdes urbanisticas pelos particulares no interesse da coletividade.”*

E precisamente ai, que o direito urbanistico se apropria de uma figura do direito
tributario, o imposto, especificamente o IPTU, e o utiliza como instrumento da politica

urbana (denominacéo do Estatuto da Cidade).

O IPTU sera progressivo no tempo quando o proprietario do solo urbano néo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado ndo promover, quando obrigado, o parcelamento ou
edificacdo compulsérios, podendo suceder-se ao IPTU progressivo, caso persista a situacao de

desconformidade, a desapropriacdo do solo em conformidade com a lei.

3 IPTU: GENERALIDADES (ASPECTO FISCAL)

O imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, o IPTU, € um tributo
de competéncia dos Municipios, conforme prevé o inciso | do artigo 156 da Constituicao
Federal. A instituicdo do imposto cabe, portanto, ao ente municipal, que também deve atentar
para 0s contornos delineados pelos artigos 32 a 34 do Cddigo Tributario Nacional, assim
estabelecidos:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
atil ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessdo fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

8 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida
em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes,
construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de aguas pluviais;
Il - abastecimento de agua;
111 - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminag&o publica, com ou sem posteamento para distribui¢do

44 1d., ibid., p. 48.
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domiciliar;

V - escola priméria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quildmetros do imovel considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos Orgédos
competentes, destinados a habitagdo, a indUstria ou ao comércio, mesmo que
localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.

Art. 33. A base do calculo do imposto € o valor venal do imével.

Paragrafo Unico. Na determinacdo da base de calculo, ndo se considera o
valor dos bens moveis mantidos, em carter permanente ou temporario, no
imével, para efeito de sua utilizacdo, exploracdo, aformoseamento ou
comodidade.

Art. 34. Contribuinte do imposto é o proprietario do imovel, o titular do seu
dominio util, ou o seu possuidor a qualquer titulo.

Em linhas gerais, convém ressaltar alguns aspectos do IPTU deduzidos da lei
como seu fato gerador, sua limitacdo geografica a zona urbana do Municipio e a consideracao

do valor venal do imoével na base de calculo do imposto.

No que diz respeito ao fato gerador, para que seja devido o tributo, basta que haja
a propriedade ou a posse revestida de contetdo econdmico de imdvel urbano (edificado ou

n&o).*”

Relativamente a zona de abrangéncia a que se limita a cobranca do tributo, a lei é
bastante precisa em sua referéncia: a cobranca do IPTU esta adstrita a imdveis sitos na zona
urbana do Municipio, assim também consideradas, porém se houver previsdo legal, as areas
de expansdo urbana e as areas urbanizaveis. Ndo se define se um imdvel é urbano ou rural
pelo critério da finalidade de seu uso, sendo por situar-se geograficamente em zona urbana.
Exemplificando: se um terreno no centro da cidade for utilizado para plantacao, ele ndo deixa

de ser considerado urbano por essa razdo, conforme j& se pretendeu no passado.*®

Faz parte da competéncia municipal o estabelecimento dos limites da zona
urbana, na medida em que a Constituicdo Federal comete ao Municipio implementar a
politica de desenvolvimento urbano, com objetivo de desenvolver plenamente as fungdes
sociais da cidade, nos termos do plano diretor de desenvolvimento urbano (lei municipal

aludida pelo § 1° citado).*” A esse respeito nos deteremos de maneira pormenorizada mais

45 HARADA, op. cit., p. 424.

46 Iniciativa da lei n® 5.868, de 12-12-1972, cujo artigo 6°, proclamado inconstitucional, tinha esse conddo. Cf.
HARADA, op. cit., p. 425.

47 SILVA, op. cit.,, p. 147; HARADA, op. cit., loc. cit.
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adiante.

Resta falar acerca da base de célculo do IPTU, que tem como referéncia o valor

venal do imdvel, excluindo-se os mdveis. A esse respeito, diga-se que:

[..] Valor venal é aquele que o imovel alcancara para compra e venda a vista,
segundo as condi¢es usuais do mercado de imdveis. O preco da venda a
prazo incorpora normalmente juros realisticos e a previsao de perda de poder
aquisitivo da moeda.

A reparticdo o apurara, segundo as circunstancias, conforme a localizacéo,
existéncia de servigos publicos, possibilidades de comércio etc., e, sobretudo,
quando possivel, pelo confronto com as aliena¢fes mais recentes de imoveis
semelhantes, no local.*®

O valor venal do imdvel como componente da base de céalculo do imposto é

critério legal e pacifico doutrinariamente segundo o qual o imposto deve variar.

Nesse ponto, porém, é reacesa a discussdo que ja mencionamos anteriormente
sobre a possibilidade de a administracdo publica imprimir ao imposto real caracteristicas
pessoais, levando-se em conta a capacidade econémica do contribuinte também nessa
modalidade de imposto.

A questdo é saber se ha possibilidade de haver variacdo da aliquota em funcéo da
variacdo do valor venal do imovel. Nao havendo essa possibilidade, o IPTU seria um imposto
proporcional. De modo diverso, a se considerar que a aliquota pode variar em funcéo do valor
venal do imoével, que seria reflexo da capacidade econdmica do contribuinte, ficaria

configurada a progressividade do imposto.

Em qualquer dos casos, entretanto, estamos diante do carater arrecadatorio do
imposto, ou ainda, da fiscalidade do IPTU, uma vez que, mesmo prevalecendo sua
progressividade, o objetivo a ser perseguido com ela € o da tributacdo em conformidade com
a busca do carater pessoal dos impostos, que importa em garantir o principio da isonomia e é
reflexo de uma maior ou menor capacidade econémica do contribuinte. Estar-se-ia
imprimindo caracteristicas pessoais a imposto tido como real, porém ndo se estaria buscando

objetivo diverso do arrecadatorio.

Esses seriam os contornos do IPTU com funcdo arrecadatdria, portanto, fiscal.

48 BALEEIRO, op. cit., p. 157.



28

Convém agora abordar o carater extrafiscal do IPTU.

4 ASPECTO EXTRAFISCAL DO IPTU

Antes de discorrermos sobre a extrafiscalidade do IPTU propriamente dita, vale
retomar o ja mencionado conceito de Gouvéa, para quem a extrafiscalidade dos tributos visa a
“realizagdo dos fins estatais e dos valores constitucionais, conforme as politicas publicas
constitucionalmente estabelecidas”, e “ndo se limita, portanto, induzir ou reprimir
comportamentos, nem visa apenas a objetivos econdémicos, mas também culturais, artisticos e

desportivos, dentre outros”.

Parece-nos que essa definicdo, por sua amplitude e por sua vinculagéo aos valores

constitucionais, é a que melhor expressa o carater extrafiscal dos tributos.

O IPTU progressivo no tempo se ajusta perfeitamente a tal conceito porque
consiste em instrumento da politica urbana*® destinado a realizar o contetido de valores

consagrados no capitulo da politica urbana, artigos 182 e 183, da nossa Carta Magna.

O IPTU, nesse caso, serd util ao Municipio muito menos como forma

arrecadatéria do que como instrumento regulatério.

Sua finalidade, tal como expresso na Constituicdo da Republica, é que o
proprietario de solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nédo utilizado promova seu
adequado aproveitamento, atendendo as linhas gerais da politica urbana delineada

constitucionalmente.

Vejamos o que diz também o artigo 7° do Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257, de
2001, acerca dessa modalidade de IPTU:

Art. 7° Em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos na
forma do caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas
previstas no § 5° do art. 5° desta Lei, o Municipio procedera a aplicacdo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos
consecutivos.

49 Assim definido pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 2001).
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§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano serd fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas
vezes 0 valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota méxima de
quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigagdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em
cinco anos, 0 Municipio manterd a cobranca pela aliquota maxima, até que
se cumpra a referida obrigacdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°.

§ 3° E vedada a concessdo de isencdes ou de anistia relativas a tributagio
progressiva de que trata este artigo.

O artigo 5° refere-se a obrigatoriedade de parcelamento ou edificacdo de solo

urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado.

A hipotese de incidéncia do IPTU extrafiscal é, portanto, o descumprimento da
exigéncia de se emprestar ao solo urbano utilidade, mais especificamente, promovendo Sseu
parcelamento ou edificacdo, consoante a funcdo social da propriedade urbana, valor

prestigiado pelo legislador constituinte.

Devemos mencionar ainda que a hipdtese prevista é a do aumento da aliquota para
cada ano em que o proprietario do imovel ndo promova o parcelamento ou edificacdo

compulsorios. Razdo pela qual sua progressividade se da em funcéo do tempo.

Alias, fica nitido aqui o carater extrafiscal do tributo, mesmo porque o IPTU
progressivo no tempo necessariamente decorrera de lei especifica de carater urbanistico, que
poderd inclusive conviver com a lei instituidora do IPTU com finalidade arrecadatoria, pois
ndo guardam relacdo de dependéncia entre si.

\oltaremos ao tema de forma mais minuciosa por ocasido de seu debate no ambito

do Supremo Tribunal Federal.

5 APROGRESSIVIDADE DO IPTU NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL APOS A
CONSTITUICAO DE 1988

E importante aludir, no trato do tema, ao repertdrio de jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, pois além de proporcionar substrato para melhor compreensdo da matéria,

ele repercute diretamente nas situacdes cotidianas em que os tributos se apresentam.

Convém fazer um recorte tematico quanto as decisdes a serem analisadas, ainda
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que de alguma maneira os temas se interpenetrem. Assim, primeiramente faremos a
abordagem da progressividade fiscal e posteriormente da progressividade extrafiscal do IPTU,

mostrando depois de que forma elas estédo imbricadas.

5.1 A progressividade fiscal do IPTU no STF

O primeiro tema candente e de interesse a ser discutido no ambito do Supremo

Tribunal Federal foi o da progressividade fiscal do IPTU.

Por oportuno, cumpre-nos retomar a discussdo iniciada a propdsito da
classificacdo dos impostos entre reais e pessoais. No primeiro tipo ndo ha a consideracdo de
caracteristicas pessoais no calculo do imposto, diferentemente do segundo, em que se requer a

consideracdo de caracteristicas da pessoa do contribuinte.

A classificacdo mencionada reflete diretamente na interpretacdo constitucional,
especialmente do § 1° do artigo 145, citado inimeras vezes nos debates havidos no STF e que

reproduzimos novamente:

Art. 145.[..]

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

A capacidade de imprimir aos impostos um carater pessoal € decorréncia quase
que imediata da progressividade, que entre outras coisas, € apta a promover a graduagéo em

funcdo da capacidade econémica do contribuinte aludida pela Magna Carta.

O centro da discussao reside, pois, em se estabelecer progressividade, forte marca
do carater pessoal dos impostos, a um imposto tido tradicionalmente como real, caso do
IPTU. O que se discutiu, enfim, foi se 0 comando normativo acima se estenderia ao IPTU que

ostenta a condigdo de imposto real.
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5.1.1 A progressividade fiscal do IPTU no STF antes da Emenda Constitucional n°® 29 de
2000

Feita essa sintética explanacao, passemos ao entendimento expresso pelo Supremo
Tribunal Federal, a comecar por duas sumulas que representam linhas de pensamentos
distintas e que iniciaram, antes mesmo do advento da Constituicdo Federal de 1988, o debate

do qual tratamos.

A stimula n° 539 do STF diz que “€ constitucional a lei do Municipio que reduz o
imposto predial urbano sobre imével ocupado pela residéncia do proprietario, que ndo possua
outro”.>® J4 se evidenciava aqui, e a simula data de 1969, a consideracdo da pessoa do
contribuinte na reducdo do IPTU, tido como imposto real. Portanto, caracteristicas pessoais

sendo atribuidas a um imposto real.

A segunda simula que mencionamos é a de n° 589, também do STF, que em 1977,
disse ser “inconstitucional a fixacdo de adicional progressivo do imposto predial e territorial
urbano em funcdo do nimero de iméveis do contribuinte™’. E nos deparamos com uma
vedacdo a se imprimir carater pessoal a uma progressividade especifica ao IPTU, aquela que

considera a quantidade de iméveis do contribuinte®.

Essas sdo, pois, orientacdes sumulares emanadas pelo mesmo érgdo e que vao
revelando formas diferentes de se compreender ndo sé o fendbmeno tributario, porém também
a propriedade. De certa maneira, elas adiantam o debate ocorrido no primeiro julgamento, de

que passamos a cuidar.

Trata-se do Recurso Extraordinario n°® 153.771-0 MG, da relatoria do Ministro
Carlos Velloso, e de cujo acordao foi redator o Ministro Moreira Alves, também prolator do

voto vista.

O Supremo Tribunal Federal foi provocado a se manifestar sobre a

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 539. CONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL.
REDUCAO DO IPTU DE PROPRIETARIO DE UM SO IMOVEL. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 20 jun. 2011.
Fonte de Publicacdo DJ 10/12/1969, p.5934

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SUmula n°® 589. INCONSTITUCIONALIDADE. IPTU
PROGRESSIVO FISCAL EM FUNCAO DO NUMERO DE IMOVEIS DO CONTRIBUINTE. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 20 jun.
2011. Fonte de Publicacéo DJ, 3/1/1977, p. 6

52 Asumula é, segundo o Ministro Marco Aurélio nas discussfes no ambito do RE 423768-SP, uma vedagdo ao
uso do IPTU para taxar de maneira insipiente (sutil segundo suas palavras) grandes fortunas, imposto
previsto mas ainda ndo regulamentado no Brasil.
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constitucionalidade da Lei municipal n® 5.641 de 1989, do Municipio de Belo Horizonte, que
estabeleceu a cobranca do IPTU progressivo em funcgéo do valor venal do imdvel, de sua zona

de situacdo e do fato de nele existir ou néo edificacéo.

A tese do contribuinte recorrente baseava-se principalmente na afirmacéo de que a
Unica espécie de IPTU progressivo previsto constitucionalmente era aquele com funcéo

urbanistica. Assim o disse:

0 v. Acordao ofende e vulnera o art. 156, § 1° da Constituicdo da Republica,
que € disposicdo aplicavel a espécie e que somente enseja a aliquota
progressiva para o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana no
Unico caso da politica urbana, ou seja, regulacdo do cumprimento da funcéo
social da propriedade, nos termos do art. 182.

A referéncia feita pelo recorrente ao artigo 156, § 1° da Constituicdo Federal, em

sua antiga redacdo, omitida propositadamente até aqui, requer a citacao do dispositivo:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

[...]

§ 1° - O imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos termos de
lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade.

Em sua interpretacdo, portanto, o contribuinte propunha que a Constituicdo da
Republica através do citado dispositivo, por referir-se a funcdo social da propriedade, ndo
autorizava outro tipo de progressividade além da prevista e regulada pelo artigo 182, no

capitulo da politica urbana, ao qual aquele remetia.

De outro lado, o Municipio de Belo Horizonte sustentava que, baseado no ja
citado artigo 145, 81° bem como no artigo 150, inciso Il, ambos da Constituicdo Federal,
optou pela aplicagdo do critério da progressividade fiscal “na forma da capacidade

contributiva e da isonomia fiscal”, ndo se tratando da progressividade extrafiscal do artigo

182.

O Ministro Carlos Velloso, relator do Recurso Extraordindrio, inicia o seu voto

tecendo consideracdes acerca do “principio da capacidade contributiva, aplicavel, no
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constitucionalismo tributario brasileiro, aos impostos,” conforme assentado no art. 145, §1° da

Constituicao.

Prop0e-se, entdo, a investigar o alcance desse dispositivo. Faz consideracoes
sobre a exigibilidade da aplicagdo tanto do carater pessoal quanto do principio da capacidade
contributiva relativamente aos impostos. E, cercando-se da opinido de vérios doutrinadores,>®
conclui que todos os impostos estdo sujeitos ao principio da capacidade contributiva,

inclusive os que ndo tenham carater pessoal. Assim o diz:

A interpretacéo, pois, do que esta inscrito no § 1° do art. 145 da Constituigdo
Federal deve ser esta: sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal,
dado que ha impostos que ndo possuem tal caracteristica. Mas a pessoalidade
dos impostos devera, a todo modo, ser perseguida. Todos 0s impostos,
entretanto, estdo sujeitos ao principio da capacidade contributiva, mesmo 0s
que ndo tenham carater pessoal.

A partir dai, o Ministro Velloso passa a investigacdo da progressividade tendo em
vista suas diferentes finalidades, a respeito do que as classifica em progressividade fiscal e
extrafiscal, e, em sua interpretacdo, enxerga que a Constituicdo também estabeleceu essas
duas espécies de progressividade para o IPTU. A primeira, progressividade no espaco, e fiscal,
no artigo 156, § 1°, e a segunda, progressividade no tempo, extrafiscal, no artigo 182.

A fim de deixar claro que a progressividade tratada no art. 156, § 1°, é fiscal e
diversa da prevista no art. 182, passa a diferenciar a funcdo social da propriedade mencionada
no primeiro caso da fungéo social da propriedade mencionada no segundo dispositivo, e assim
expoe:

De todo o exposto, ressai a conclusdo no sentido de que, forte na
Constituicdo, art. 145, §1°, as aliquotas do IPTU deverdo ser progressivas,
forma, alids, de se emprestar a esse imposto carater de pessoalidade, dado
que a progressividade, segundo M. DUVERGER, lembra Hugo de Brito
Machado, ‘constitui um dos meios mais eficazes de personalizagdo do
imposto.' [...] Essa progressividade, assentar-se-a, especificamente no art.
156, § 1° da Constituicdo, certo que 'a fungdo social' ali inscrita ndo é a
mesma ‘funcdo social’' do § 2° do art. 182 da Constituicdo: a primeira, do art.
156, § 1°, independe do plano diretor, porque localizada no campo tributario
e ndo esta jungida ao reordenamento de areas urbanas. Ela se assenta, a

53 Geraldo Ataliba, Paulo Barros Carvalho, Elizabeth Nazar Carrazza, José Mauricio Conti, Américo Lacombe,
Alberto Xavier, lves Gandra da Silva Martins, Hugo de Brito Machado e José Eduardo Soares de Melo.
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funcdo social do art. 156, § 1°, numa politica redistributivista, ou a
progressividade assentada no art. 156,8 1° visa a realizar uma politica
redistributivista, na linha da licdo de WILHERM GERLOFF, invocada por
ALCIDES JORGE COSTA: 'a tributacdo progressiva pode justificar-se pelo
argumento compensatério: se um sistema tributdrio tem impostos
progressivos, a progressividade de outros serve de compensacdo e
restabelece o equilibrio, com a eliminacdo da regressividade, considerando o
sistema em seu todo. A progressividade pode justificar-se como
concretizagdo de uma politica redistributivista, porque se reconhece estar a
renda distribuida de modo inconveniente a vista das aspiragBes éticas da
sociedade. Por fim, a progressividade pode ser utilizada como recurso da
chamada finanga de ordenamento ou, se preferir, como recurso do poder de
policia (police power)." A progressividade, em tal caso, progressividade no
espaco, apoia-se — vale invocar as ligdes de Souto Maior Borges, Mizabel
Derzi e Sacha Calmon, retro registradas — no 'valor do imével, a superficie,
a sua destinacao, o gabarito ou nimero de pavimentos, critérios mistos'.

Finalmente, verificando que o caso do RE 153.771/MG se insere na hipotese
concebida de progressividade fiscal no espaco, o Ministro Carlos Velloso, preservando a lei

do municipio mineiro, conclui:

No caso, conforme estd no acordao recorrido, “o imposto variou de aliquota,
levando-se em consideracdo o valor venal, a zona de situagdo, e o fato de
existir ou ndo edificacdo.

[.]

N&o praticou, portanto, o Municipio de Belo Horizonte, ao instituir a
progressividade fiscal inscrita na Lei municipal n°® 5.641, de 1989,
inconstitucionalidade. Ao contrario, a lei mencionada esta na linha do que
dispdem os artigos 145, §1°, e 156, 81°, da Constitui¢do Federal.

Seguiu-se ao voto do Ministro Carlos Velloso pedido de vista do Ministro Moreira
Alves, que apresentou seu voto em seguida. Também principiando pela analise do artigo 145,
8 1° da Constituicdo Federal, o Ministro Moreira Alves, adota entendimento diverso do do

relator.

Segundo sua interpretacdo, a Constituicdo, no artigo 145, 8§ 1°, ao fazer referéncia
ao carater pessoal dos impostos, alude a distin¢do doutrinaria tradicional segundo a qual eles
podem ser pessoais ou reais. Conforme entende o ministro, a intencdo da norma é conferir aos
impostos o carater pessoal e, somente quando configurado este carater pessoal, 0 imposto
deverd ser graduado. Decorre dai, em sua compreensdo, que como uma das possiveis

maneiras de se graduar os impostos aplica-se a progressividade segundo a capacidade
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econémica do contribuinte, desde que, repita-se, 0s impostos sejam pessoais.

Relativamente a aplicacdo do principio da capacidade contributiva aos impostos, a
conclusdo do Ministro Moreira Alves é antagbnica aquela a que chega o Ministro Carlos
Velloso. Moreira Alves opina em seu voto que o principio da capacidade contributiva s6 deve
ser usado caso tenha a finalidade de atender a pessoalidade dos impostos, ndo podendo ser
aplicado, portanto, aos impostos reais, diferentemente da constatacdo de Carlos Velloso, para
quem o principio da capacidade contributiva se aplicaria em qualquer caso, inclusive aos

Impostos reais.

O Ministro Moreira Alves cita vasta doutrina, especialmente estrangeira, a
embasar sua opinido e conclui que sobre o IPTU ndo recai progressividade, nem se afere a

capacidade contributiva do sujeito passivo (contribuinte):

Ora, no sistema tributario nacional, é o IPTU inequivocamente um imposto
real, porquanto tem ele como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a
posse de imovel localizado na zona urbana do Municipio, sem levar em
consideracdo a pessoa do proprietario, do titular do dominio atil ou do
possuidor, tanto assim que o Codigo Tributario Nacional ao definir seu fato
gerador e sua base de calculo ndo leva em conta as condi¢des da pessoa do
sujeito passivo.

llustra seu entendimento com dispositivo da legislacdo tributaria referente a
situacdo em que compara a obrigacdo tributaria a obrigacdo propter rem do direito civil,

devida em funcdo da coisa e ndo em funcao da pessoa:

No artigo 130 [o CTN] estabelece que “os créditos tributarios relativos a
impostos cujo fato gerador seja a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de
bens imdveis, ..., subrogam-se na pessoa dos respectivos adquirentes, salvo
quando conste do titulo a prova de sua quitagdo”, o que implica dizer que, se
ndo constar do titulo de transmissdo a prova da quitacdo desses impostos
(inclusive, portanto, o IPTU), o sujeito passivo do imposto devido
anteriormente a transmissdo do imovel passa a ser o adquirente, o que
importa concluir que essa obrigacdo tributaria, nesse caso, de certa
forma, se aproxima da obrigagdo ob ou propter rem, também
denominada obrigacdo ambulatéria, porque o devedor ndo ¢é
necessariamente o proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor ao tempo
em que ocorreu o fato gerador e nasceu a obrigacdo tributaria, mas pode ser
0 que estiver numa dessas posi¢des quando da exigibilidade do crédito
tributario, circunstancia essa que mostra, claramente, que nesses
impostos ndo se leva em conta a capacidade contributiva do sujeito
passivo até porque, no momento da ocorréncia do fato gerador anterior a
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transmissdo, o futuro adquirente ndo era titular de direito real ou tinha a
posse para dai se inferir, por presungdo, que ele tivesse capacidade
contributiva, que obviamente tem de ser aferida quando do fato gerador e
nado posteriormente a ele. (Nosso destaque)

Superada a andlise acerca da extensdo da aplicacdo do principio da capacidade
contributiva referido na artigo 145, §1°, o Ministro Moreira Alves prossegue para a analise da
progressividade do artigo 156, § 1°, da Constituicdo Federal e, ao citar a seguinte opinido de

Aliomar Baleeiro:

Em regra geral, s6 os impostos pessoais se ajustam adequadamente a
aplicagdo de critérios progressivos medidos pela capacidade contributiva, se
bem que esta se possa presumir da natureza, valor ou aplicagdo especifica de
determinada coisas, no sentido de que a possui, compra ou prefere o
individuo de maiores recursos econdémicos. Mas imposto sobre coisa, em
principio, exclui, por exemplo, a progressividade em atencdo a pessoa,
SALVO CASOS DE APLICACAO EXTRAFISCAL.

afirma que a Unica excecdo a regra geral de ndo se conferir progressividade ao
IPTU é justamente a extrafiscalidade, mencionada por Baleeiro. Assim, conclui que o artigo
156, 81°, da Magna Carta, por prever a progressividade, s pode estar se referindo a que tem
finalidade extrafiscal.

Cita a doutrina de Marco Aurélio Greco, Bernardo Ribeiro de Moraes, Yone
Dolacio de Oliveira, José Eduardo Soares de Melo, lves Gandra Martins e Aires Barreto, para

concluir que:

[...] a Uinica progressividade admitida para o IPTU ¢ a extrafiscal destinada a
assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade.

Portanto, sob o império da atual Constituicdo, ndo é admitida a
progressividade fiscal do IPTU, quer com base exclusivamente [...] no seu
artigo 145, § 1° porque esse imposto tem, como disciplinado no sistema
tributario brasileiro, carater real que é incompativel com a progressividade
decorrente da capacidade econémica do contribuinte, quer com arrimo —
como pretende o eminente relator — na conjugacdo desse dispositivo
constitucional {genérico} com o artigo 156, § 1° {especifico}, pela singela
razdo de que este ultimo dispositivo, por admitir a progressividade para fins
extrafiscais (“de forma a assegurar o cumprimento da fun¢do social da
propriedade”), n3o pode, obviamente, servir de esteio para justificar
progressividade fiscal.
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Passa, entdo, a perquirir se a extrafiscalidade aludida pelo artigo 156, § 1°, ¢ a

mesma a que se refere o artigo 182, § 4°, 11, insculpida no capitulo da Politica Urbana.

O ministro argumenta que, em razao da propria natureza do IPTU, imposto sobre
a propriedade urbana, a funcdo social da propriedade a que se refere o artigo 156, 8§ 1°, sé
pode ser também a urbana. Expde ainda que compete a Constituicdo ou a lei federal precisar
0s contornos de conceitos constitucionais como a funcéo social da propriedade, sob pena de
haver uma interpretacdo do conceito para cada Municipio. Tal delimitacdo (ou
regulamentacéo) foi objeto da preocupacdo constitucional que precisou o conceito de funcéo
social da propriedade, quer rural ou urbana, em tdépicos préprios e especificos (a rural no

artigo 186 e a urbana no artigo 182).

Firmado no entendimento de que:

A interpretacdo sisteméatica da Constituicdo conduz inequivocamente a
concluséo de que o IPTU com finalidade extrafiscal a que alude esse inciso
Il do 8 4° do artigo 182 € a explicitacdo especificada, inclusive com
limitacdo temporal, do IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo
156, |, § 1°.

Moreira Alves conclui:

Portanto, € inconstitucional qualquer progressividade, em se tratando de
IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1°,
aplicado com as limitagGes expressamente constantes dos 88 2° e 4° do artigo
182, ambos da Constituicdo Federal.

Julgou, portanto, inconstitucional o dispositivo da lei da capital mineira que

instituia a cobranca de IPTU progressivo em funcdo do valor venal do imovel.

Seguiram-se os debates e, por ocasido do voto do Ministro Francisco Rezek, o
Ministro Carlos Velloso acrescentou que, além da funcdo social da propriedade situada no
campo da politica urbana (art. 182, 88 2° e 4°), a funcéo social da propriedade (mencionada no
artigo 156, 8§ 1°) teria caracteristicas fiscais e diria respeito ao campo da politica tributaria.

Vale mencionar a licdo de Hugo de Brito Machado citada pelo proprio Ministro Velloso:
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Do ponto de vista da Politica Urbana, a propriedade cumpre sua funcdo
social quando atende as exigéncias fundamentais de orientacdo da cidade
expressas no plano diretor (art. 182, § 2°). Isto, entretanto, ndo significa a
inexisténcia de outras formas pelas quais tenha de cumprir a propriedade sua
funcdo social, até porque a propriedade ha de ser encarada como riqueza, e
ndo apenas como um elemento a ser tratado pelas normas de Politica Urbana.
Nem seria razoavel, alias, admitir que a funcdo social da propriedade
restasse inteiramente vinculada a diretrizes de politica urbana. (HUGO DE
BRITO MACHADO, “Progressividade do IPTU”, Repertorio IOB de
Jurisprudéncia, n° 16/90, p. 258-260)

O Ministro Moreira Alves, em contraponto a esse entendimento, deixa entrever
sua preocupacao com as limitacGes ao direito de propriedade em nome de uma funcao social
gue ndo aquela referida pelo artigo 182 da Constituicdo Federal, a ser definida pelo legislador

municipal. Assim a expressa:

Vamos ter uma fungdo social definida por cada um dos cinco mil e
quinhentos municipios. Isso é a restricio ao direito de propriedade. E
garantia fundamental: a Constituicdo o diz especificamente; isso seria como
pretender que, com relacdo a desapropriacdo de imdveis improdutivos,
pudesse vir a lei a estabelecer uma outra funcdo social que ndo aquela
prevista na Carta Magna.

Ficou vencido no julgamento o Ministro Carlos Velloso e prevaleceu o
entendimento do Ministro Moreira Alves, escolhido para redator do acordao, que recebeu a

seguinte ementa:

- IPTU. Progressividade.
- No sistema tributario nacional € o IPTU inequivocamente um imposto real.

- Sob o império da atual Constituicdo, ndo é admitida a progressividade
fiscal do IPTU, quer com base exclusivamente no seu artigo 145, § 1°,
porque esse imposto tem carater real que é incompativel com a
progressividade decorrente da capacidade econémica do contribuinte, quer
com arrimo na conjugacao desse dispositivo constitucional (genérico) com o
artigo 156, § 1° (especifico).

- A interpretagdo sistematica da Constituicdo conduz inequivocamente a
concluséo de que o IPTU com finalidade extrafiscal a que alude o inciso 11
do § 4° do artigo 182 é a explicitacdo especificada, inclusive com limitacdo
temporal, do IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, I, § 1°.

- Portanto é inconstitucional qualquer progressividade, em se tratando de
IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 19,
aplicado com as limitacfes expressamente constantes dos 88§ 2° e 4° do artigo
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182, ambos da Constituicao Federal.

Consolidando a jurisprudéncia do STF, varios foram os julgados que repercutiram
0 entendimento assentado nesse que veio a ser 0 primeiro precedente em matéria de

progressividade do IPTU.>

No entanto, apesar da jurisprudéncia do STF (ou em razdo dela), o artigo da
Constituicdo sobre o qual residia a discussdo em torno da progressividade do IPTU acabou
sofrendo alteracdo da Emenda Constitucional n° 29 de 2000 e passou a figurar com o seguinte

texto:

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

[.]

8§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, §
40, inciso |1, o imposto previsto no inciso | podera:

| - ser progressivo em razdo do valor do imovel; e

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imovel.

Percebe-se que depois da intervencéo feita pelo Poder Legislativo a Constituigéo
Federal veio a contemplar textualmente a progressividade fiscal do IPTU, contrariando o
entendimento até entdo prevalecente no STF, porém, na linha do que defendia o Ministro

Carlos Velloso.

Diante disso, ficou a expectativa de como o Supremo Tribunal Federal se
manifestaria em relacdo a progressividade do IPTU e mesmo sobre seu carater real a partir de

entdo.

54 Citemos os RREE 204.827-5/SP, relatoria do Ministro llmar Galvao; 205.464-0/SP, rel. Min. limar Galvéo;
198.506-7/SP, rel. Min. Marco Aurélio; 202.261-6/SP, rel. Min. limar Galvao; 194.036-1/SP, rel. Min. limar
Galvao; 192.737-2/SP, rel. Min. Moreira Alves; 193.997-4/SP, rel. Min. Moreira Alves; 194.183-4/SP, rel.
Min. Moreira Alves; 229.457-2/SP, rel. Min. Carlos Velloso; 248.892-5/RJ, Rel. Min. Mauricio Corréa e
265907-0/RJ, rel. Min. llmar Galvao.
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5.1.2 A progressividade fiscal do IPTU no STF depois do advento da Emenda
Constitucional n° 29 de 2000

Inicialmente, deve-se dizer que, mesmo apos a edicdo da Emenda Constitucional
n® 29, o precedente citado seguia sendo aplicado as a¢des ainda passiveis de julgamento que

diziam respeito a leis municipais anteriores a alteragdo constitucional em discuss&o.

Desse modo, a matéria foi assentada na sumula n°® 668, que diz ser
“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 funcéo social da propriedade urbana.”®

Assim, nessa mesma linha, citem-se, entre outros julgados, o Al-AgR 372661 RJ
de 2002, da relatoria do Ministro Marco Aurélio, e 0 Al-AgR 459396 RJ, de 2004, relatado
pelo Ministro Eros Grau.

E interessante mencionar outra simula editada em 2003 e, portanto, posterior &
EC n°29/2000, que, se ndo de maneira contraditoria, pelo menos de maneira curiosa, reforca a
tese defendida pelo Ministro Moreira Alves. A simula diz que “é¢ inconstitucional a lei que
estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmissdo “inter vivos” de bens imoveis

— ITBI com base no valor venal do imoével.”®

Pela edicdo de tal sumula percebe-se que o ITBI, um imposto de caréater real, e,
portanto, semelhante ao IPTU, ndo deve ter aliquota progressiva com base no valor venal do
imével. Tal entendimento, em total consonancia com o do Ministro Moreira Alves, gera
expectativa ainda maior sobre como o STF se posicionaria diante da nova redacdo

constitucional.

Finalmente, ja na vigéncia da nova redacdo do artigo 156, 8 1° e incisos, a Corte
constitucional brasileira foi provocada a manifestar-se novamente acerca da progressividade

do IPTU com contornos fiscais (em verdade, sobre a propria constitucionalidade da Emenda

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 668. INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
ANTERIOR A EMENDA CONSTITUCIONAL 29/2000. IPTU PROGRESSIVO FISCAL. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 20 jun. 2011.
Fonte de Publicacdo DJ de 9/10/2003, p. 4

56 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SUmula n°® 656. INCONSTITUCIONALIDADE. ITBI
PROGRESSIVO EM FUNGCAO DO VALOR VENAL DO IMOVEL. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 20 jun. 2011.
Data de Aprovacédo Sesséo Plenaria de 24/09/2003 Fonte de Publicacdo DJ de 9/10/2003, p. 3
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29), e o faria no ambito do RE 423768/SP, da relatoria do Ministro Marco Aurélio.

O contexto da discussdo travada nos autos do RE 423768/SP é o que segue: 0
Municipio de S8 Paulo editou a Lei Municipal n° 13.250, de 2001, instituindo a
progressividade das aliquotas do IPTU levando em conta o valor venal dos imdveis. A Lei
municipal tinha inspiracdo na redagdo do artigo 156, 8 1° e incisos, dada pela Emenda
Constitucional n° 29/2000. O Tribunal de Alcada Civil do Estado de S&o Paulo considerou
que a Emenda Constitucional violou clausula pétrea e, portanto, a propria lei paulistana seria
inconstitucional. Do acérdao prolatado pelo tribunal paulista, 0 Municipio de Sdo Paulo

recorreu extraordinariamente ao STF.

O Ministro Marco Aurélio, em seu voto, fez breve historico das decisdes
precedentes e do entendimento que orientava a Corte mesmo antes da Constituicdo de 1988 e
deteve-se de maneira mais especifica no RE 153771/MG, da relatoria do Ministro Carlos
\elloso, que informava até entdo a jurisprudéncia dominante no STF. Passou a relacionar esse

entendimento a inovacao textual trazida no ano 2000 pelo legislador constituinte.

Em referéncia ao artigo 145, § 1°, da Constituicdo Federal, Marco Aurélio defende
que ndo ha qualquer limitacdo ao alcance de seu contedo, cujo objetivo é estabelecer uma
gradacdo que leve a justica tributaria. O ministro continua sua explanacdo sustentando que se
deve buscar a justica tributaria mediante uso de instrumentos que avaliem a capacidade

econdmica do contribuinte, inclusive o valor em si do imoével.

Passou a andlise da inconstitucionalidade declarada pelo tribunal paulista, por
violacdo de clausula pétrea, qual seja, a impossibilidade de se ter como variar aliquotas do

IPTU pelo valor dos imoveis. Assim sintetiza o tema:

Eis a questdo que se coloca a Corte: é possivel dizer se a Emenda
Constitucional n® 29/2000 veio a afastar clausula pétrea? Tenho como
clausula pétrea toda e qualquer previsdo abrangida pela norma do artigo 60
da Constituicdo Federal. Se, prevendo o § 4° do artigo 60 que ndo sera
sequer objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a
separagdo dos Poderes; os direitos e garantias individuais, for¢oso é concluir
que textos da Carta passiveis de serem enquadrados nos incisos do § 4° em
comento encerram clausulas pétreas.

Afirma que a Emenda Constitucional n® 29/2000 n&o violou nenhuma clausula
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pétrea pois nenhuma das hipéteses previstas no § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal, em

que se inserem as clausulas pétreas, foi atingida. O que a Emenda Constitucional fez foi

estabelecer maior abrangéncia ao alcance da gradacdo dos tributos, consectario do principio

contido no artigo 145, § 1° opinido que, apesar de ndo dominante, ja fora cogitada nas

discuss@es anteriores no Supremo Tribunal Federal e estava presente no texto constitucional.

Vejamos o que disse 0 Ministro na conclusédo de seu voto:

E finaliza:

Ora, a Emenda Constitucional n® 29/2000 ndo afastou direito ou garantia
individual. E ndo o fez porquanto texto primitivo da Carta j& versava a
progressividade dos impostos, a consideracdo da capacidade econémica do
contribuinte, ndo se cuidando, portanto, de inovagdo a afastar algo que
pudesse ser tido como integrado a patriménio. O que decidido pelo Tribunal
de origem implica extensdo, ao conceito de clausula pétrea, incompativel
com a ordem natural das coisas, com o preceito do § 1° do artigo 145 e o do
artigo 156, 8 1°, na redagdo primitiva.

Em sintese, esses dados ndo vieram a implicar o afastamento do que se pode
ter como clausula pétrea, mas simplesmente dar o real significado ao que
disposto anteriormente sobre a graduacao dos tributos.

Os demais Ministros acompanham o relator e prosseguem na mesma linha,

reconhecendo que a nova redacdo apenas confere uma amplitude maior ao principio da

capacidade contributiva, que implementa no campo tributario os principios da igualdade e da

isonomia. Consequéncia disso é a aplicacdo da progressividade a um imposto real como o

IPTU.

Assim o diz a Ministra Carmem LUcia;

Ao reformar a norma constitucional o constituinte permitiu a progressividade
do IPTU em razdo de trés situacdes: o valor venal do imdvel, a localizacdo
deste ou 0 uso a que se destina. [...]

No acérddo recorrido, argumenta-se que a EC n° 29/2000 seria
inconstitucional por ferir clausula pétrea, qual seja, o principio da capacidade
contributiva.

[...]
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Assim, a EC n. 29/00 veio expressamente para autorizar a progressao do
IPTU em razdo do valor do imdvel, o que, como ja demonstrado, néo feriu
as clausulas pétreas da isonomia e da capacidade contributiva, muito
pelo contrario, fortaleceu-as.

[.]

Né&o entendo, porém, que, do § 1° do art. 145, possa-se inferir uma proibicao
a implementacdo da capacidade contributiva a impostos reais, ao contrario
do que sustenta o acérddo recorrido. A Constituicdo apenas proclama sua
preferéncia pela criacdo de impostos pessoais, que, com certeza, S0 0s
instrumentos que mais facilmente realizam a isonomia tributéria.

Na defesa da isonomia é que a EC n. 29/2000 possibilita a cobranca de
aliquotas progressivas, seja em decorréncia do valor do imdvel
(progressividade fiscal), seja em funcdo do uso e de sua localizacdo (art. 156,
8 1°, incisos | e I1), ou, ainda, a sua cobranga progressiva no tempo, quando o
imével se encontrar subutilizado ou ndo edificado (art. 182, § 4° da
Constituicdo da Republica).

O Ministro Sepulveda Pertence, no que foi concorde o Ministro Gilmar Mendes,
acredita que a inovacao feita pelo legislador constituinte especificou expressamente uma
excecdo a nao progressividade dos impostos reais, tida por regra geral em razdo do
entendimento reiterado e das sumulas da Corte, porém a EC n° 29/2000 ndo pode ser
considerada inconstitucional pois a ndo admissao de progressividade para impostos reais nao

constitui clausula pétrea:

Posteriormente, examinamos questdo semelhante no RE n° 234.105, relativo
ao imposto de transmissdo de bens imdveis, quando se reafirmou, ai, que,
sem autorizagdo constitucional, por se tratar de um imposto dos chamados
reais, ndo era admitida a progressividade: cuidava-se do imposto de
transmissdo de bens imoveis. A Constitui¢do autorizou-o especificamente em
relacdo ao IPTU, independente dos pressupostos e da sistematica do artigo
182, tollitur quaestio, salvo se os mineralogistas constitucionais descobrirem
uma clausula pétrea. Mas, aqui, 0 exercicio de petrificacdo excede de todos
limites: estabelecer como direito fundamental aqueles contribuintes de
impostos reais sobre a redagdo originéria da Constituicdo, em que jamais ela
pudera altera-lo e, a exemplo do previsto com relacdo ao IPl e a outras
hip6teses, admitir a progressividade.

[.]

A emenda néo ofende, evidentemente, nenhuma pretendida clausula pétrea.

Por unanimidade de votos, o Plenario do STF decidiu pela constitucionalidade da
lei paulistana que instituiu o IPTU progressivo fiscal apds a Emenda Constitucional n°

29/2000. O acorddo ficou assim ementado:
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IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO -
PROGRESSIVIDADE - FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE -
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 29/2000 — LEI POSTERIOR. Surge
legitima, sob o &ngulo constitucional, lei a prever aliquotas diversas
presentes imoveis residenciais e comerciais, uma vez editada apos a Emenda
Constitucional n® 29/2000.

A decisdo também aponta para o desfecho da ADI 2732, ainda pendente de
julgamento, que versa sobre a constitucionalidade da Emenda Constitucional n® 29/2000 e

tem como relator o Ministro Dias Toffoli.

5.2 A progressividade extrafiscal do IPTU no STF

O tema da progressividade extrafiscal do IPTU também foi objeto de debates no
Supremo Tribunal Federal, porém ndo com a mesma profusao verificada quando se tratava da
progressividade fiscal, recém discutida neste trabalho. Alids, é possivel dizer que muito pouco
foi discutido diante da importancia do assunto. Talvez porque o tema ja desborda das
fronteiras do tradicional direito tributario e passa a ser objeto de estudo do direito

urbanistico.”’

Lembremos que o IPTU progressivo extrafiscal é aquele inserido no ambito da
politica urbana e est4 previsto no artigo 182 § 4°, inciso Il, da Constituicdo Federal. Sendo

vejamos 0 marco normativo constitucional em que se insere:

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 Plblico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou n&o utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de:

57 O diz a ministra Carmem Lucia nos autos do RE: “Os requisitos da progressividade extrafiscal sdo varidveis
contidas em conceitos que se encontram fora do direito tributario.”
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[.]

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

Observamos que o contexto de insercdo do IPTU é amplo, uma vez que trata de
toda a politica de desenvolvimento das cidades. Envolve variados conceitos, objeto do direito
urbanistico, e, também, como é de facil observacdo, impde uma série de requisitos a
implementacdo, seja da politica de desenvolvimento urbano amplamente considerada, seja

apenas do IPTU progressivo no tempo mencionado no inciso Il do § 4° do artigo 182.

Dessa forma, nos ateremos especificamente a repercussdo quanto aos contornos,
limites e requisitos do IPTU progressivo extrafiscal no Supremo Tribunal Federal tendo em
vista o texto constitucional. Comecemos a abordagem por argumentos laterais utilizados pelos
ministros do Supremo Tribunal Federal por ocasido do debate acerca da progressividade fiscal
do IPTU.

Assim, vejamos a simula n° 668, que diz que “é 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 funcdo social da propriedade
urbana.”®® Se interpretado a contrario sensu, o texto sumular leva & conclusio de que seria
constitucional a instituicdo de lei municipal que estabelecesse a progressividade extrafiscal do

IPTU asseguradora da fungéo social da propriedade urbana.

No entanto, quando considerado todo o contexto de discussfes de que decorreu a
sumula, veremos que mesmo para o estabelecimento da progressividade extrafiscal do IPTU,
a Constituicdo Federal reclama a presenca de fatores condicionantes, sem 0s quais mesmo a

excecdo prevista na simula n® 668 também seria inconstitucional.

Ainda no RE 153771-MG (1996) o Ministro Celso de Mello se posicionou
claramente quanto aos requisitos para instituicdo do IPTU com finalidade extrafiscal, embora
ndo tenha sido esse o objeto imediato daquela acdo. Citando Ives Gandra Martins e Aires
Fernandino Barreto, explicitou sua opinido acerca das limitacOes estabelecidas pelo
constituinte a instituicdo do imposto previsto no artigo 182, § 4°, quais fossem:

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 668. INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
ANTERIOR A EMENDA CONSTITUCIONAL 29/2000. IPTU PROGRESSIVO FISCAL. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em: 20 jun. 2011.
Fonte de Publicacdo DJ de 9/10/2003, p. 4
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a progressividade do IPTU s6 tem incidéncia constitucionalmente
autorizada nas hipdteses em que, descumprida a funcdo social da
propriedade urbana, também ocorram os demais pressupostos estipulados no
art. 182, par. 4° da Carta Politica, especialmente a edicdo de lei federal
(ainda inexistente) destinada a caracterizar, em seus aspectos béasicos, 0s
requisitos definidores do conceito de funcdo social da propriedade.

Celso de Mello chamava atencdo para a necessidade de edicdo de lei federal que

delimitasse a funcdo social da propriedade, como demanda o texto constitucional.

Apos citar a licdo de Ives Gandra Martins (Comentéarios a Constituicdo do Brasil,
vol. 6° tomo 1/548-552, 1990, Saraiva), que discorria sobre a necessidade de lei federal
estabelecer os limites para o conceito de funcdo social da propriedade sem a qual cada

Municipio adotaria seu préprio conceito, o Ministro Celso de Mello conclui taxativamente:

Existe, pois, a condicionar a atuagdo normativa do legislador municipal, em
tema de progressividade do IPTU, um pardmetro constitucional, que,
previsto no art. 156, § 1°, e reiterado no art. 182, 88 2° e 4°, Il, da Carta
Politica, delimita e restringe o poder dos Municipios.

[...]

A auséncia da lei federal a que se refere expressamente o art. 182, § 4°, da
Constituicdo — lei federal que ainda ndo foi editada — atua, em tema de
progressividade do IPTU, como fator inibitério da instituicdo, por qualquer
Municipio, do imposto predial e territorial urbano, com aliquotas
progressivas.

Desse modo, ndo se afigurava possivel a instituicdo de IPTU progressivo com
finalidade urbanistica sem a edicdo da referida lei federal no entendimento do Ministro Celso
de Mello, tomado de modo a ilustrar o que diziam, porém néo tdo enfaticamente, os demais

Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Devemos lembrar que a ementa do RE 153771/MG fazia mencdo expressa as

limitacOes impostas pela Carta Magna ao IPTU progressivo, vejamos:

- Portanto é inconstitucional qualquer progressividade, em se tratando de
IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1°,
aplicado com as limitacGes expressamente constantes dos 8§ 2° e 4° do
artigo 182, ambos da Constituicdo Federal.
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O precedente, ainda que ndo tratasse diretamente do IPTU com func¢éo urbanistica,

veio a balizar as decisdes posteriores.

5.2.1 Da progressividade extrafiscal do IPTU no STF antes do Estatuto da Cidade

Percebemos ja pelo RE 153.771/MG que a instituicdo do IPTU progressivo com
funcdo urbanistica ndo era autorizada pela Constituicdo sem a edicdo de lei federal geral que
regulasse a politica urbana. E nessa linha continuou a caminhar o STF como se observa pelo
RE 199.969-SP, da relatoria do Ministro limar Galvéo:

No que concerne ao IPTU, o Plenario do STF, [...] apreciando a Lei n°
10.921/90 [...], do Municipio de Sao Paulo, declarou a sua
inconstitucionalidade, por haver instituido aliquotas progressivas alusivas do
referido tributo, em razdo do valor do imdvel, com ofensa ao art. 182, § 4°,
11, da Constituicdo Federal, que limita a faculdade contida no art. 156, §
1°, a observancia do disposto em lei federal e a utilizagdo do fator tempo
para graduacéo do tributo.

Assim também esta assentado no RE 227.273/SP relativo a lei do Municipio de
Sdo Carlos, da relatoria do Ministro Marco Aurélio, que seguiu o precedente do Ministro

lImar Galvao.

J& no &mbito do RE 400.780/PR, também da relatoria do Ministro Marco Aurélio,
ja se falava com maior especificidade da progressividade extrafiscal do IPTU. Nesse caso, do
Municipio de Maringd/PR, além de ausente a lei federal (por 6bvio situagdo comum a todos
0S municipios), ndo havia sequer plano diretor, outra exigéncia constitucional. A ementa

estampa claramente a necessidade da lei federal, vejamos:

IPTU — PROGRESSIVIDADE - LEI FEDERAL — INEXISTENCIA.
Mostra-se inconstitucional disciplina normativa municipal que, sem diploma
federal a regulamentar preceito da Carta da Republica sobre progressividade
do Imposto Predial e Territorial Urbano, implementa-a. Inconstitucionalidade
do artigo 17 da Lei do Municipio de Maringd/PR n° 1.354, de 22 de
dezembro de 1979, com a redagéo imprimida pela Lei Complementar n® 178,
de 22 de dezembro de 1996. Precedente: Recurso Extraordinario n® 153.771-
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0/MG, julgado no Pleno, redator para o acordao ministro Moreira Alves,
publicado em 5 de setembro de 1997.

O ministro Marco Aureélio, no voto, menciona tanto a necessidade de lei federal
quanto do plano diretor municipal a ensejar o IPTU progressivo no tempo. Assim se

pronunciou:

Diante do precedente [e referia-se a0 RE 153771-MG] e da inexisténcia, a
época, de Lei federal regulamentando o artigo 182, § 4°, do Diploma Maior
bem com da auséncia de Plano Diretor Municipal, conhego do recurso e dou-
Ihe provimento, para conceder a ordem, anulando o langamento fiscal do
Imposto Predial e Territorial Urbano relativo ao exercicio de 1997.

Ficava patente, portanto, que sem a disciplina da lei federal, nenhuma legislacédo
municipal poderia instituir o IPTU progressivo extrafiscal, consoante o § 4° do artigo 182 da

Carta da Republica.

Assim, em 10 de julho de 2001 foi promulgado o Estatuto da Cidade, a Lei n°
10.257, que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabeleceu

diretrizes gerais da politica urbana.*

Em julgamento mais recente (de 24 de junho de 2008), ja na vigéncia do Estatuto
da Cidade, porém, versando sobre a constitucionalidade de lei municipal de Vitéria-ES, e esta,
anterior aquele Estatuto, o Municipio de Vitoria-ES insistia na instituicdo do IPTU
progressivo lastreando-se tdo somente na previsao constitucional do artigo 182. Resultou dai
0 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°® 338.589/ES, da relatoria do Ministro Eros
Grau.

Eros Grau se reporta a decisdo agravada pelo Municipio de Vitoria-ES que dava

raz&o ao contribuinte, nos seguintes termos:

DECISAQ: Discute-se, nestes autos, a possibilidade de cobranca de IPTU
com base em aliquotas progressivas para fins extrafiscais, consoante
permissivo contido no artigo 182, § 4°, inciso I, da Constituicdo do Brasil.

2. O tribunal de origem decidiu que a competéncia para instituir a

59 MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coords.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de
10.07.2001, comentarios - 2° ed. rev., atual. e ampl. - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p.
15.
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progressividade do IPTU é municipal, quando o contribuinte ndo destina o
imdvel a sua adequada funcdo social, sendo desnecessaria a edicdo de lei
federal que regulamente a hip6tese. Contra essa decisdo foi interposto o
presente recurso extraordinario, onde se alega que a exagdo ndo poderia ter
sido imposta na forma progressiva, na auséncia de lei federal, conforme
prevé expressamente o 8 4° do artigo 182 da Constituigéo.

3. Assiste razdo ao recorrente. Somente a partir da edicdo da Lei n.
10.257/01 tornou-se possivel a cobranca do IPTU progressivo para fins
extrafiscais, consoante hipotese prevista no artigo 182, § 4°, inciso 11, da
CB/88. Essa lei descreve requisitos que devem ser observados pelos
municipios para a cobranca desse imposto, que nao se confunde com o
IPTU progressivo para fins fiscais, introduzido pela E.C. N° 29/00.

E confirma os termos da decisdo agravada, reafirmando a necessidade de que,
para implementar IPTU progressivo extrafiscal, deve estar presente o Estatuto da Cidade e

devem ser observados os requisitos tragcados por este diploma legal.

5.2.2 Da progressividade extrafiscal do IPTU no STF apds o Estatuto da Cidade

Apos a vigéncia do Estatuto da Cidade, entretanto, ndo se tem noticia de julgados

no STF que o tenham por objeto.

Devemos citar, no entanto, a recente®® opinido da Ministra Carmem Ldcia,
revelada por ocasido do voto proferido nos autos do ja discutido RE 423.768/SP que
confirmou o uso progressivo do IPTU fiscal. A ministra traca as linhas gerais ensejadoras das
progressividades fiscal e extrafiscal do IPTU, posicionando esta Gltima adequadamente fora

do direito tributario:

Os requisitos da progressividade extrafiscal sdo variaveis contidas em
conceitos que se encontram fora do direito tributario. Para instituir a
progressividade do IPTU em decorréncia da utilizacdo que se da ao referido
bem imovel, do seu endereco ou de sua localizagdo, o municipio deve,
antes, elaborar seu plano diretor, com a previsdo, antecipada, da
progressao de aliquotas antes mencionada.

A EC n. 29/2000, ao adequar a questdo do IPTU a realidade vigente,
atualizou a politica urbana e, no contexto desta, obrigatoria desde a edi¢do da
Constituicdo da Republica em seus arts. 182 e 183, o legislador, por fim,
editou o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001).

60 O julgamento data de 1° de dezembro de 2010.
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Apo6s a mencgdo feita a necessidade de elabora¢do do plano diretor, da previsdo
antecipada da progressividade das aliquotas e do Estatuto da Cidade, Carmem LUcia passa a

contextualizar o IPTU progressivo no ambito da legislacédo federal.

A ministra diz ser o artigo 5° desse diploma legal a expressdo do cuidado do
legislador em se evitar grandes areas urbanas subutilizadas ou ndo edificadas, preocupacédo
que, se descumprida pelo particular (e somente nessa situacdo), tem como san¢do o IPTU

previsto no artigo 7°, e conclui:

Efetiva o texto legal o que previu a Constituicdo da Republica quando dispds
sobre a funcéo social da propriedade (arts. 5°, inc. XXIIl e 170, inc. 11).

Postos esses instrumentos nas maos do administrador municipal, tem ele os
recursos e 0s meios para por em pratica o plano diretor, seja no incentivo ao
desenvolvimento e ao crescimento de determinadas &reas da cidade, seja na
cobrancga, a maior, de tributos incidentes sobre bens localizados em outras
regioes.

Assim, os contornos do IPTU progressivo extrafiscal, ainda que ndo tenham sido
abordados diretamente em julgamento no STF, foram minimamente tragcados em abordagens
laterais, porém substanciais, como a da Ministra Carmem LJUcia, ressaltando a necessidade de
atender as exigéncias contidas na lei federal, a exemplo do que também salientou 0 Ministro

Eros Grau.

5.3 Anélise critica das manifestacdes acerca do IPTU no &mbito do STF

A vista das discussbes ocorridas no Supremo Tribunal Federal, podemos fazer
constatacOes objetivas do panorama legal e constitucional que permite ou limita a aplicagéo

da progressividade do IPTU. Ao que se seguira uma analise critica dessas constatacdes.

Pode-se verificar de um modo geral, que a progressividade fiscal do IPTU
fundada no valor venal dos imdveis, sua localizagdo e uso, anteriormente tida como
inconstitucional, encontrou recentemente, com a edicdo da Emenda Constitucional n°
29/2000, autorizagdo para seu exercicio regular. Os municipios brasileiros, ao cabo das
discussbes analisadas no ambito do STF, especialmente do RE 423768/SP, podem fazer uso
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da progressividade do IPTU para atender a uma politica fiscal redistributivista.

Relativamente a progressividade extrafiscal, o STF entendeu nao ser possivel
implementar a previsdo constitucional do artigo 182, § 4° sem a correspondente lei federal
que regulamentasse a funcéo social da propriedade urbana. Definir esse conceito ndo poderia
ficar a cargo do Municipio, ainda que a competéncia constitucional para a promocdo da

politica urbana tenha sido atribuida a esse ente federado.

Assim, a progressividade fiscal do IPTU passou a ser aceita com a Emenda
Constitucional n® 29/2000 e sua progressividade extrafiscal tornou-se exequivel apenas com a
regulamentacdo da funcdo social da propriedade urbana, prevista constitucionalmente e
efetivada pelo Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 2001.

O que permeia as discussfes no Supremo Tribunal Federal e as iniciativas do
poder legislativo é uma polarizacdo entre duas correntes doutrinarias, fazendo uso da
denominacdo empregada por Edésio Fernandes: o legalismo liberal, caracterizado sobretudo
pelo reconhecimento pleno dos direitos individuais, especialmente o de propriedade
imobiliaria; e os movimentos sociopoliticos e juridicos pela funcionalizacdo social e

ambiental da propriedade®

Nesse contexto, o IPTU, por ser imposto relacionado a propriedade, pode atingi-la
tanto como ferramenta da politica tributaria (fala-se aqui da progressividade fiscal), quanto a
servico de uma politica urbana (e aqui se fala da progressividade extrafiscal). Logo, a
compreensdo juridica que se tem no tocante a intangibilidade da propriedade, reflete
diretamente nos contornos atribuidos ao IPTU, limitando-o ou estendendo-o.

15 revelada

Assim, com o suporte da doutrina civilista tradiciona
exemplificativamente no voto e nas manifestagcdes do Ministro Moreira Alves no julgamento
do RE 153.771/MG, o direito de propriedade é tido como uma garantia fundamental e ndo

permite limitagcdes que ndo estejam previstas constitucionalmente ou em lei federal.

No campo tributério, essa compreensdo do direito de propriedade reflete nos
assim chamados impostos reais, relativamente aos quais ndo deve ser feita nenhuma
consideracdo que leve em conta aspectos pessoais do contribuinte. Essa concepcao orientou

historicamente as decisdes do STF firmando a jurisprudéncia.

61 FERNANDES, op. cit., p. 247.
62 relacionada com a mencionada concepgéo legalista liberal.
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Observa-se que desde a simula n°® 539 do STF, que diz ser “constitucional a lei do
Municipio que reduz o imposto predial urbano sobre imovel ocupado pela residéncia do
proprietario, que ndo possua outro”, de 1969, estd presente a consideragdo de atributos da
pessoa do contribuinte no IPTU tido como real. Essa suimula denota, ainda que de maneira
insipiente, um movimento de personalizacdo dos impostos considerados reais. Estdo presentes

nessa simula no¢des como o principio da igualdade, isonomia e justica tributaria.

Esse movimento de personalizagdo dos impostos estd relacionado temporal e
fundamentalmente & nocdo de funcao social da propriedade. Considerar a propriedade como
signo de riqueza e portanto, Util a consecucdo de uma politica fiscal redistributivista é

estabelecer que a propriedade cumprira também no campo tributario uma funcao social.

Podemos dizer que, em razdo da discussdo da aplicacdo dos artigos 145, § 1° e
156, § 1° da Constituicdo Federal, no julgamento do RE 153.771/MG, em 1996, esse
movimento de personalizacdo ganhou voz no voto do Ministro Carlos Velloso, que sustentava
haver uma funcéo social da propriedade em favor de uma politica fiscal redistributivista, que

justificaria a progressividade fiscal do IPTU. A tese por ele defendida ndo prosperara entéo.

Prevalecia no STF a ideia de que a funcdo social da propriedade n&do é atributo
inerente a propriedade, sendo uma limitacdo a esse direito fundamental. Portanto, tem carater
excepcional e deve necessariamente ser delimitada constitucionalmente ou por lei federal.
Cogitar de uma limitacdo ao direito de propriedade em nome de uma funcéo social néo

expressa textualmente, a exemplo do que fez o Ministro Carlos Velloso, seria uma violagéo.

O pensamento do Ministro Carlos Velloso acabou albergado pela propria Emenda
Constitucional n° 29/2000, pelo menos relativamente ao IPTU. Fato que ndo enfraqueceu a
compreensdo legalista liberal acerca do direito de propriedade privada, uma vez que somente
diante de uma emenda a Constituicdo atribuiu-se funcéo social a propriedade imobiliaria

relativamente a politica tributéaria.

A concepcdo legalista liberal ainda tem muito peso doutrinério. Essa compreenséao
refletida nos impostos reais ensejou 0 RE 423768/SP, em que a tese veiculada pela parte
vencida elevava ao status de clausula pétrea o direito do contribuinte de impostos reais de
nédo ser alvo de emendas constitucionais que estabelecessem a progressividade (caso da EC n°®
29/2000). Porém, foi excessiva a tentativa da parte de elevar esse direito a clausula pétrea,

como bem ressaltou o Ministro Sepulveda Pertence.
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O movimento de personalizacdo dos impostos reais parece ser crescente, porém
lento. A esse respeito € indicativa a manifestacdo dos Ministros Sepulveda Pertence e Gilmar
Mendes por ocasido do julgamento do RE 423768/SP, que revelaram apreco pela
jurisprudéncia dominante no STF, ao considerarem que a Emenda Constituicdo n® 29/2000
excepcionou para o IPTU expressamente a regra geral de nédo incidéncia de pessoalidade (e

progressividade) sobre tributos reais.

O Supremo Tribunal Federal permanece como bastido da aludida concepgéo
legalista liberal, aos poucos oxigenado pelos movimentos que encampam a fungéo social da

propriedade.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Iniciamos esse estudo com uma contextualizacdo do tema no direito financeiro e
tributario bem como no direito urbanistico, dado o duplo carater do IPTU no ordenamento

juridico brasileiro: tributo e instrumento da politica urbana.

Apds uma breve explanacdo acerca do caréater fiscal do IPTU, ora desempenhando
funcdo arrecadatdria e inserido eminentemente no campo do direito tributario, passamos a ver
suas caracteristicas extrafiscais como instrumento da politica urbana. Delineamos seu
conceito, suas caracteristicas e hipoteses de incidéncia a luz das normas de direito vigentes,

tanto para o IPTU fiscal quanto para o extrafiscal.

Apds essa aproximacdo eminentemente tedrica, analisamos o modo pelo qual o
IPTU era encarado pelo Supremo Tribunal Federal, 6rgdo competente para estabelecer a
interpretagcdo quanto aos limites para instituicdo do IPTU nas modalidades fiscal e extrafiscal
a luz do texto constitucional. Pudemos observar que o tema refletiu as divergéncias de

entendimento originarias da discussdo acerca da fungdo social da propriedade.

Vimos também que houve mudancas interpretativas decorrentes das inovagoes
legislativas e constitucionais, e o tema, se ndo completamente sedimentado, parece seguir as
balizas indicadas pelo recente julgamento do RE 423768/SP, da relatoria do Ministro Marco

Aurélio, quais sejam:

1) A instituicdo do IPTU progressivo fiscal passou a ser possivel somente
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com a Emenda Constitucional n® 29, de 2000, que deu a nova redacdo do paragrafo § 1° do

artigo 156 e acrescentou-lhe os incisos I e II;

2) 0 IPTU com a finalidade de intervencdo urbanistica, por sua vez, s6 se
tornou possivel com o advento do do Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257, de 2001, observadas,

além do disposto na prépria Constituicao, as limitag6es contidas neste diploma legal federal.

Tal interpretacdo € decorrente da ideia tradicional de que limitac6es ao direito de
propriedade, a exemplo das quais seria a funcédo social da propriedade, somente podem ser

impostas expressamente pela Constituicdo da Republica ou por lei federal.

Observando-se a histéria recente dos julgamentos do STF, pouca mudanca houve
na concepc¢ao da estrutura do direito de propriedade. E as exigéncias constitucionais fundadas
na doutrina tradicional que impediam a instituicdo da progressividade fiscal e extrafiscal do
IPTU foram supridas com a Emenda Constitucional n® 29/2000 e com o advento do Estatuto
da Cidade, Lei n® 10.257, de 2001.

Passados 13 anos da vigéncia da Constituicdo Federal, o IPTU progressivo no
tempo como instrumento da politica urbana tornou-se viavel desde que instituido em
conformidade com o Estatuto da Cidade que, ao ser publicado em 2001, regulamentou sua

aplicacdo.

Apesar da larga abrangéncia da politica urbana, o IPTU progressivo no tempo
recai apenas sobre o regime urbanistico do solo, especificamente sobre o adequado
aproveitamento do solo, em hip6teses normativas que remetem a um reduzido quadro fatico
de combate a especulacdo imobilidria. Nesse contexto, o IPTU é apenas uma das ferramentas
de que pode se servir o0 Municipio para forcar a adesdo do particular as normas de ordenacao
da cidade expressas no plano diretor, atingindo as finalidades da politica urbana: o pleno

desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e o bem estar de seus habitantes.

Se, para 0 uso de um instrumento juridico que incide hipoteticamente em casos
tdo especificos, requer-se tantos cuidados, indaga-se qual sera de fato a proeminéncia do

Municipio para o desenvolvimento da politica urbana.

E de se compreender a desilusdo do estudioso José Afonso da Silva em relacéo a
forca das normas de direito urbanistico ante & arraigada concepc¢éo legalista liberal do direito
de propriedade. Concluindo sua andlise dos instrumentos da politica urbana para o

aproveitamento adequado do solo, o jurista afirma que “o percurso ¢ longo e espinhoso,
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porque a Constituicdo, sempre muito apegada no garantir o direito de propriedade, cercou a
aplicacdo dos institutos de parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios de muitas

. . ., . 4. 83
cautelas, que praticamente os tornaram inviaveis”.

Ainda relativamente as dificuldades percebidas quanto a implantacdo da politica
urbana, diga-se que mesmo com o advento do Estatuto da Cidade, podemos cogitar de uma
propriedade que ndo cumpra sua fungdo social e remanesca imune de intervencgdes
pretendidas pela politica urbana. Citamos como exemplo aplicavel a essa hipGtese a
propriedade que incorre em violacdo ao zoneamento de uso do solo (estabelecida pelo plano
diretor do Municipio). Assim o diz Almeida em seus comentarios sobre as hipoteses de
incidéncia do IPTU de acordo com o Estatuto da Cidade: “de todo modo, estao excluidas das
sancdes® previstas no dispositivo em comento® as reas que ndo cumpram sua funcéo social
por outras espécies de desatendimento as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade,

v.g., descumprimento do zoneamento de uso”®®.

Nesse exemplo percebemos que existe a possibilidade de uma propriedade
desatender a fungdo social e nem por isso o poder publico poderia exigir um comportamento
diverso de seu proprietario por auséncia de previsdo da incidéncia de instrumentos juridico
urbanisticos. Assim, estar-se-ia permitindo que uma propriedade ndo cumprisse sua funcao

social, o que seria também uma inconstitucionalidade.

A pretexto de se proteger o direito de propriedade individual, o que se observa na
pratica € uma limitacdo ndo da propriedade, mas de sua funcdo social, o que parece

desarrazoado diante do espirito de solidariedade inaugurado pela Constituicdo cidada.

6.1 Proposicoes

A nocéo de propriedade deve ser finalmente compreendida a partir de sua funcéo
social, como preconizavam seus idealistas ainda no final do século XIX, a fim de que se possa

assegurar uma politica urbana eficiente.

63 SILVA, op. cit., p. 433.

64 As sances a que se refere sdo o parcelamento ou edificagdo compulsorios, o IPTU progressivo no tempo e a
desapropriacdo como sang&o.

65 Trata do § 4° do artigo 182 da Constituigdo Federal regulamentado pelos artigos 4° a 8° do Estatuto da Cidade

66 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Dos instrumentos da politica urbana. In: MEDAUAR; ALMEIDA,
op. cit., cap. 2, p. 71-72
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A funcéo social deve ser entendida como principio a permear a estrutura do
conceito de propriedade, sem o qual ndo se tem propriedade. A exigéncia de regra expressa a
delimitar o que seja a fungdo social em cada situacdo é casuismo e solapa o principio,

tornando-o inécuo.

A funcdo social deverd decorrer do todo das politicas publicas desejadas
constitucionalmente. Tal como apontou o Ministro Carlos Velloso ao vislumbrar, ndo sem a
precedéncia doutrinaria, uma funcdo social da propriedade em prol de uma politica tributéaria
redistributivista, esta prevista constitucionalmente. Isto &, com suporte em uma politica
constitucionalmente valida, atribuiu funcédo social a propriedade (tida também como signo de

riqueza).

As hipéteses de aplicagdo da funcdo social ndo podem ser enumeradas
taxativamente pela Constituicdo ou pela legislacdo federal, porém deve-se encontrar em meio
as politicas publicas, estas sim contempladas constitucionalmente, ensejo para imprimir a
propriedade uma fungdo social. Num primeiro momento, o entendimento do Ministro Carlos
Velloso soou descabido, porém veio a ser contemplado em emenda constitucional editada
posteriormente, o que confirma haver na propriedade uma funcgéo social a servico de politicas

publicas constitucionais, no caso, a tributéria.

A Ministra Carmem Lducia, de maneira otimista, indica que tanto a Emenda
Constitucional n® 29/2000 quanto o Estatuto da Cidade, viabilizam o instrumental necesséario a
consecucdo da politica urbana pelo administrador municipal. Assim diz:

Efetiva o texto legal o que previu a Constitui¢cdo da Republica quando dispds
sobre a funcdo social da propriedade (arts. 5°, inc. XXII1 e 170, inc. 111).

Postos esses instrumentos nas maos do administrador municipal, tem ele os
recursos e 0s meios para pér em pratica o plano diretor, seja no incentivo ao
desenvolvimento e ao crescimento de determinadas areas da cidade, seja na
cobranga, a maior, de tributos incidentes sobre bens localizados em outras
regioes.

Podemos cogitar de outros usos para o IPTU progressivo que atentem para a
funcédo social da propriedade, a ser estabelecida pelo plano diretor municipal. A exemplo do
gue seria a extensdo do IPTU progressivo para uma finalidade urbanistica de modo a abarcar
hipéteses nao abrangidas pelo IPTU progressivo no tempo, a saber, para “areas que nao

cumpram sua funcao social por outras especies de desatendimento as exigéncias fundamentais
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de ordenacéo da cidade, v.g., descumprimento do zoneamento de uso™®’.

Isso ndo significa dizer que os municipios estariam definindo sua versdo do
conceito de fungdo social da propriedade, porém, que eles efetivamente estariam
desempenhando seu papel de executores da politica de desenvolvimento urbano que lhes foi
conferido pela Carta Constitucional de 1988. Papel que se ndo desempenhado fara as cidades
brasileiras continuarem a mercé de interesses privados, em desarmonia com o interesse da
coletividade, culminando em uma degradacdo ainda maior dos ambientes urbanos em que

vivemos.

67 E ja mencionamos que o IPTU progressivo no tempo atinge areas destinadas a especulagdo imobiliaria, o que
ndo ¢ o caso do descumprimento do zoneamento de uso.



58

REFERENCIAS

ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Dos instrumentos da politica urbana. In:
MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de (coords.). Estatuto da Cidade:
Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios - 2° ed. rev., atual. e ampl. - Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2004, cap. 2, p. 41-120.

BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 10. ed. rev. e atualizada por Flavio
Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1981.

. Direito tributario brasileiro. Ed. atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003.

BALTAR, Antonio Bezerra, Introducéo ao Planejamento urbano. Recife, 1947.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 153771-0 Minas Gerais.
Recorrente: José Tarcizio de Almeida Melo. Recorrido: Municipio de Belo Horizonte.
Relator: Ministro Carlos Velloso. Brasilia, 20 de novembro de 1996.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 423768 Séo Paulo.
Recorrente: Municipio de S&o Paulo. Recorrido: Ifer Estamparia e Ferramentaria LTDA.
Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, 1° de dezembro de 2010.

. Supremo Tribunal Federal. SUmula n°® 539. CONSTITUCIONALIDADE.
LElI MUNICIPAL. REDUGAO DO IPTU DE PROPRIETARIO DE UM SO IMOVEL.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em:
20 jun. 2011. Fonte de Publicacdo DJ 10/12/1969, p.5934

: Supremo Tribunal Federal. Stumula n° 589.
INCONSTITUCIONALIDADE. IPTU PROGRESSIVO FISCAL EM FUNQAO DO
NUMERO DE IMOVEIS DO CONTRIBUINTE. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em:
20 jun. 2011. Fonte de Publicacdo DJ, 3/1/1977, p. 6

Supremo Tribunal Federal. Sumula n° 656.
INCONSTITUCIONALIDADE. ITBI PROGRESSIVO EM FUNCAO DO VALOR VENAL
DO IMOVEL. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em:
20 jun. 2011. Data de Aprovacdo Sessdo Plenaria de 24/09/2003 Fonte de Publicagdo DJ de
9/10/2003, p. 3

Supremo Tribunal Federal. Stumula n° 668.
INCONSTITUCIONALIDADE. LElI  MUNICIPAL ANTERIOR A EMENDA
CONSTITUCIONAL 29/2000. IPTU PROGRESSIVO FISCAL. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula>. Acesso em:
20 jun. 2011.

DIAS, Daniella Maria dos Santos. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. 1°
ed. (ano 2002). Curitiba: Jurua, 20009.

ESCRIBANO COLLADO, Pedro. La Propriedad Privada Urbana. Madri: Montecorvo,
1979.




59

FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direitos Reais. 5% Ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008.

FERNANDES, Edésio (org.). Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998.

FERNANDES, Edésio. Estatuto da cidade: promovendo o encontro das agendas “verde” e
“marrom”. In: STEINBERGER, Marilia (org.). Territério, ambiente e politicas publicas
espaciais. Brasilia: Paralelo 15 e LGE Editora, 2006, p. 243-266.

FREITAS, José Carlos (coord.). Temas de direito urbanistico 2. So Paulo: Imprensa Oficial
do Estado: Ministério Publico do Estado de Séo Paulo, 2001.

GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no Direito Tributario e suas
classificacdes. Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n. 1226, 9 nov. 2006. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/9151>. Acesso em: 15 jun. 2011.

GRAU, Eros Roberto. Direito urbano. Regiées Metropolitanas, Solo Criado, Zoneamento
e Controle Ambiental, Projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano. S&o Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 1983.

HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 182 ed. rev. e ampliada, S&o Paulo:
Atlas, 2009.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATITICA (IBGE). Censo Demogréafico
2010. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/
tabelas_pdf/Brasil_tab 1 15.pdf>. Acesso em 19-06-2011.

MEDAUAR, Odete. Diretrizes Gerais. In. MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de (coords.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001, comentarios - 2° ed.
rev., atual. e ampl. - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004. p. 15-40.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 322 ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2006.

. Direito Municipal Brasileiro, 132 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003.

MUKALI, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. 22 ed., rev., atual. e ampl. Séo Paulo:
Dialética, 2002.

PALERMO, Carlos Eduardo de Castro. IPTU progressivo e o Estatuto da Cidade. Jus
Navigandi, Teresina, ano 7, n. 58 1 ago. 2002. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/3168>. Acesso em: 4 jun. 2011.

SAULE JUNIOR, Nelson (org.). Direito urbanistico: vias juridicas das politicas urbanas.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007.

SAULE JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro.
Ordenamento constitucional da politica urbana. Aplicacéo e eficacia do plano diretor.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 1997.

SCHASBERG, Benny. A nova safra de planos diretores pos-estatuto da cidade. In:
STEINBERGER, Marilia (org.). Territério, ambiente e politicas publicas espaciais.
Brasilia: Paralelo 15 e LGE Editora, 2006, p. 267-282.

SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4% ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2006.


http://jus.uol.com.br/revista/texto/9151/a-extrafiscalidade-no-direito-tributario-e-suas-classificacoes
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/Brasil_tab_1_15.pdf
http://jus.uol.com.br/revista/texto/3168/iptu-progressivo-e-o-estatuto-da-cidade

