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RESUMO: O IPTU ¢ um imposto que incide sobre propriedade dos bens imoveis
localizados na area urbana dos Municipios. O contribuinte sera o proprietario do
bem, o possuidor a qualquer titulo e o titular do dominio atil. O sujeito ativo ¢ o
Municipio em que o bem esta localizagdo. Por muito tempo a progressividade das
aliquotas deste imposto foi cobrada de modo diverso de como ¢ cobrado hoje.
Anteriormente, esta progressividade poderia ocorrer tGnica e exclusivamente em
razao da funcao social da propriedade, conforme o antigo §1° do artigo 156 da CF.
Contudo, em razio de grandes discussdes sobre o tema, foi aprovada a EC 29/2000
que trouxe uma nova redacio ao §1° do artigo 156 da CF determinando que sem
prejudicar o disposto no artigo 182, §4°, 1T da CF, a progressividade podera ocorrer,
tendo em vista a capacidade contributiva, a funcao social, localizagao e uso do
imovel. Nesta pesquisa, o foco € a progressividade das aliquotas do IPTU em razio
da funcao social da propriedade extrafiscal deste imposto.
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1. Introducao

O presente tem como finalidade apresentar estudo sobre a necessidade de
cumprimento da funcao social que a propriedade urbana deve cumprir, através da progressividade da
aliquota do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), bem como demonstrar a importancia da
mesma para a consecucdo dos principios constitucionais da capacidade contributiva, isonomia

tributaria e da justica social.

Inspirada no ilustre precursor da Regra Matriz de Incidéncia Tributaria, Paulo de
Barros Carvalho, o imposto predial e territorial urbano sera amplamente analisado para melhor

entendimento do objeto do estudo.

Posteriormente, sera apreciada a exposicio da discussdo doutrinaria e

jurisprudencial da fiscalidade e extrafiscalidade do imposto predial e territorial urbano, sendo que,
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para a instituicio, serd aforada a controvérsia da importancia ou nao de lei municipal reguladora da

progressividade prevista no artigo 182, §4°, da Constituicdo Federal.

2. A Progressividade e o Imposto Predial e Territorial Urbano

A progressividade tributaria trata-se da multiplicacao das aliquotas de um
imposto, através de um indice de percentual, sobre a base de calculo que sera sempre invariavel.
Tratando-se de IPTU, a base de calculo deste imposto sera sempre o valor venal do imovel, cuja
progressividade se da por meio da majoracao das aliquotas em funcio do uso ou localizacao do bem,
no caso de progressividade fiscal, ou entdo em razio da subutilizacao do bem, quando se verifica a

progressividade extrafiscal.

A multiplicacao da base de calculo pelas aliquotas do imposto, determina o valor a
ser pago pelo contribuinte em razao da ocorréncia de um fato gerador, de acordo com o valor matéria
tributada, cuja mitigacio so se verifica em impostos com natureza de tributos extrafiscais,

denominados impostos regressivos.

Partindo de um pressuposto geral, a primeira previsio constitucional da
progressividade verifica-se no artigo 145, §1°, que determina que os impostos tenham carater pessoal e
serdo graduados, sempre que possivel, facultando a administragao tributaria, identificar, respeitados
os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades economicas do

contribuinte, mas a principio essa previsao se dava apenas para impostos pessoais.

Para que um imposto possa sofrer incidéncia da progressividade, necessaria se faz
sua expressa previsio constitucional, como ¢ o caso do IPTU pelo qual a Constituicio Federal de 1988
apresentou expressamente as possibilidades de variacdes das aliquotas do IPTU, conforme prevé o
artigo 156, §1°, como forma de assegurar o cumprimento da funcio social da propriedade, e conforme o
artigo 182, §4°, 11, com finalidade de promover a observancia dos planos de urbanizacao de cada

municipio.

Muito embora a progressividade tenha incidéncia em impostos de natureza federal,
a Constituicdo autoriza a instituicao do imposto predial e territorial urbano de modo progressivo,
sendo o tnico imposto fora da competéncia da Uniao Federal que possui a prerrogativa de ser dotado

de progressividade.
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Diante desse privilégio, necessita o Poder Publico Municipal editar lei ordinaria
com o objetivo de melhor regulamentar a progressividade ora conferida para detalhar e diferenciar as

possibilidades de majoracao, que sao bastante distintas.

Com base na doutrina, insta observar as melhores sinteses elaboradas por Hugo de

Brito Machado, sobre a progressividade dos impostos:

Progressivos sdo os impostos cuja aliquota ¢ fixada na lei em porcentagem
variavel conforme o valor da matéria tributavel. O imposto progressivo ¢ na
realidade um imposto proporcional, cuja propor¢io aumenta a medida em
que aumenta o valor da matéria tributada.’

Progressivo € o imposto cuja aliquota cresce na medida em que aumenta a
base tributavel, ou, excepcionalmente, um outro critério considerado
relevante para a determinacdo do valor do tributo. A progressividade ¢é
sempre relacionada a um mesmo contribuinte, ndo se podendo confundir
com a seletividade, configurada pela variacio de aliquotas em relacio
objetiva com o objeto da tributagao.’

Graduados, finalmente, sdo os impostos cujo valor é determinado mediante a
aplicacao da aliquota legalmente fixada, sobre a correspondente base de
calculo, mas nao possuem apenas uma aliquota e sim diversas, que
aumentam, ou diminuem, na medida em que cresce a correspondente base de
calculo. Esses impostos dividem-se em progressivos, aqueles com aliquotas
que crescem na medida em que aumenta a base de calculo, e regressivos,
aqueles com aliquotas que diminuem na medida em que aumenta a base de
calculo.’

A principio, a tnica modalidade de progressividade admitida em direito era a
progressividade extrafiscal, trazida no artigo 182, §4°, da Constituicio, cujo escopo visa a conveniéncia

do Poder Pablico para melhor detalhar o ordenamento e desenvolvimento das urbes.

O principal objetivo ¢ analisar o critério do tempo em que o imovel permanecia
subutilizado, para instituir a progressividade como forma de cumprimento da funcio social da

propriedade, tanto na area social, como na politica, econdmica ou ambiental.

Na esfera da progressividade que trata do artigo 182, §4° da Constituicao Federal, a

Lei n® 10.257/01 reza que acaso descumpridas as condicoes de parcelamento, edificacao ou utilizacio

TMACHADO, Hugo de Brito. Revista dialética de direito tributario n. 203, 1. Ed. S&o Paulo: Oliveira Rocha. 2012. p. 94.
2 FERNANDES, Cintia Estefania. IPTU: texto e contexto. 1.ed. S&o Paulo: Quartier Latin. 2005. p. 389.
3 MACHADO, op. cit., p. 93.
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compulsoria, os entes municipais poderao fixar aliquotas progressivas no tempo, dentro o prazo de

cinco anos, estabelecidas por lei municipal.

Assim, pode ser utilizada como instrumento coercitivo para que contribuinte
promova a adequada utilizacao do seu imovel, sendo esta uma modalidade de intervenc¢ao do Estado

na propriedade privada.

Em 13 de setembro de 2000, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 29/2000 que
foi um marco na historia da progressividade das aliquotas do IPTU por trazer consigo a possibilidade

de instituir uma nova modalidade de progressividade, diferente daquela anterior.

Nesta ocasido surgiu a chamada progressividade fiscal, com vistas ao principio da
capacidade contributiva do proprietario, que modificou o artigo constitucional n°® 156, para

acrescentar o S1%

§1° - Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o artigo
182,84°, inciso I1, o imposto previsto no inciso I podera:

[ - ser progressivo em razio do valor do imovel; e

IT - ter aliquotas diferentes de acordo com a localiza¢do e o uso do imovel.

Esta modalidade de majoragio é um instrumento de justica social que autoriza a
instituicao de aliquotas progressivas sobre o valor venal do bem imovel para concretizar o principio da
capacidade contributiva do proprietario, como previsto no artigo 156, § 1% I e II, da Constituicio

Federal.

Atualmente, o aumento das aliquotas do IPTU est4 insculpida no artigo 145 da
Constituicao Federal passou por um estudo doutrinario e jurisprudencial bastante conturbado acerca
da constitucionalidade ou nio de sua incidéncia sobre impostos reais, sendo que, nesta ocasido, ¢

possivel atrelar este aumento do imposto a progressividade fiscal.

Por esta razao o IPTU pode ser graduado através de aliquotas majoradas, em
funcio do potencial econdmico do contribuinte, de modo que por ser um proprietario, subentende-se
que este possua qualquer riqueza, e assim, esta sera graduada de acordo com os critérios objetivos,
instituidos por lei, de acordo o que o Poder Puablico Municipal entender conveniente aos interesses

sociais.

Nesse sentido, correta é a afirmacio do doutrinador ilustre Leandro Paulsen®:

4 PAULSEN, Leandro. Direito tributario. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2009. p. 404.
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Entretanto, a contar da EC 29, de 13 de setembro de 2000, passou a haver
expressa autorizacdo, na Constituicao, para a progressividade em razio do
valor do imével e para a variacao de aliquotas segundo a localizacao e o uso
do imovel, conforme se pode ver do §1° deste artigo 156.

Muito embora a Constituicdo Federal tenha adotado duas modalidades de elevacio
das aliquotas do imposto predial e territorial urbano, nao € vedado tratamento igualitario em algumas
situacdes, vez que, ainda que estas majoragdes possuam natureza e objetivos muito diferentes, ambas
estdo eivadas de carater econdmico-social, na medida em que visam atribuicoes benéficas ao pleno

desenvolvimento urbano.

Nesse sentido, discorre o ilustre doutrinar Leandro Paulsen que ¢ “injustificavel a

progressividade do IPTU como singelo procedimento fiscal, de cunho meramente arrecadatorio,

divorciado da politica de desenvolvimento urbano”.”

Atualmente, é constitucional tanto a incidéncia da majoragio fiscal como a
extrafiscal nas aliquotas do IPTU, ao passo que a primeira esta atrelada ao principio da capacidade
contributiva do proprietario do bem e a segunda assegura que a propriedade cumpra com a sua funcao

social.

Em razio da existéncia de mais de uma situacdo para a aplicacio das aliquotas
elevadas, ¢ importante que seja especificado quando havera a incidéncia da progressividade fiscal, nos
termos do artigo 156, §1°, T e II, da Constituicao de 1988, ou da progressividade extrafiscal, insculpida
no artigo 182, §4°, 11, do mesmo caderno constitucional, sem que em nenhum dos casos implique em

confisco do imovel.

2.1 Progressividade Fiscal do Imposto Predial e Territorial Urbano

Nos termos do abordado por Paulo de Barros Carvalho, “fala-se, assim, em
fiscalidade sempre que a organizacao juridica do tributo denuncie que os objetivos que presidiram sua
instituicdo, ou governam certos aspectos da sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de

abastecer os cofres publicos”. °

Antigamente, a tnica hipotese de majoracio das aliquotas do IPTU estava
insculpida no artigo 182, §4° da Constituicao Federal, na modalidade de progressividade sancionatoria,
extrafiscal, que elimina desigualdades e promove a igualagio social em razio do mau aproveitamento

do solo urbano caracterizado como prejudicial ao pleno desenvolvimento da cidade.

5 PAULSEN, op. cit., 2010. p. 297.
6 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 23. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 290.
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Por esta razao, até 2001, grande parte dos entes municipais lancava o imposto
predial e territorial urbano com a aliquota invariavel, nos termos da Constituicio Federal, que

autorizava a incidéncia da progressividade exclusivamente em razio da funcio social da propriedade.

Com a Emenda Constitucional n® 29/2000, reeditou o artigo 156 da Constituicao
Federal e ampliou as hipoteses de progressividade do IPTU, quais sejam, a do § 12, I e II, inerente ao

proprio tributo:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - propriedade predial e territorial urbana;

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°,
inciso I1, o imposto previsto no inciso I podera:

[ - ser progressivo em razio do valor do imovel; e

II - ter aliquotas diferentes de acordo com alocalizagao e 0 uso do imovel.

Sob andlise deste dispositivo, a majoracio do critério quantitativo do IPTU, por
meio da elevacdo de sua aliquota, contempla a progressividade de natureza seletiva fiscal pelo fato de

estar atrelada as hipoteses do artigo 145, §1°, da Constituicao Federal.

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

§ 12 - 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,
o patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”

A Constituicdo preocupou-se em estabelecer duas modalidades de progressividade
nos artigo 156, §1°, da Constituicdo Federal, a primeira em func¢fo do valor atribuido ao bem imovel e a

segunda em razio da localizacdo ou uso do bem a ser tributado.

Considerando o inciso II, do artigo 156, da Constituicao Federal, verifica-se que
embora seu enunciado possibilite interpretacio no sentido de que tal progressividade ¢ extrafiscal,
este entendimento ndo ¢ possivel por nao se tratar de atencio voltada ao cumprimento da funcio

social da propriedade.

Em relacdo ao uso do bem imovel, o fisco ndo pretende atingir a funcio social,

apenas visa a destinacio do imovel para assegurar o principio da capacidade contributiva, de modo

7 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial [da] Unido, Brasilia, 5 out. 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 13 de outubro de 2012.
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que as aliquotas serdo elevadas observando-se critérios objetivos para sua instituicao diferenciada nos

casos de imoveis residenciais, comerciais ou industriais.

O mesmo ocorre com o quesito da localizacao do bem imovel, que possui natureza
fiscal, pelo fato de auferir a capacidade contributiva do proprietario através da area em que o bem se
localiza, de modo que alguém que mora numa area nobre possui mais riqueza em comparagdo aquele

que mora na periferia.

O maior objetivo da progressividade fiscal ¢ considerar o carater pessoal do
contribuinte através da averiguacdo do principio da capacidade contributiva do proprietario do

imovel urbano, analisando-se seu patrimonio, rendimentos e atividades econdmicas.
Nesse sentido, Roque Antonio Carrazza leciona sobre o tema:

O principio da capacidade contributiva hospeda-se nas dobras do principio
da igualdade e ajuda a realizar, no campo tributario, os ideais republicanos.
Realmente, ¢ justo e juridico que quem, em termos econdmicos, tem muito
pague, proporcionalmente, mais impostos do que quem tem pouco. Quem
tem maior riqueza deve, em termos proporcionais, pagar mais imposto do
que quem tem menor riqueza. Noutras palavras, deve contribuir mais para
manutencdo da coisa publica. As pessoas, pois, devem pagar impostos na
proporcao dos seus haveres, ou seja, de seus indices de riqueza.

O principio da capacidade contributiva informa a tributagio por meio de
impostos. Intimamente ligado ao principio da igualdade, ¢ um dos
mecanismos mais eficazes para que se alcance a tao almejada Justica Fiscal. ®

O principio da capacidade contributiva visa apreciar outro principio
constitucional, o da isonomia, ao passo que havera a aplicacio das aliquotas progressivas
proporcionalmente a capacidade contributiva do sujeito passivo da relacao juridico-tributaria. Assim,
os individuos devem contribuir com os valores dos impostos conforme a suas respectivas riquezas, de

modo que, quem possuir mais, contribui mais.
Assim leciona Hugo de Brito Machado:
Por progressividade entende-se a majoracio da aliquota a medida que cresce

o valor da matéria tributavel. Nao ¢ incompativel com o principio da
igualdade e proporcionalidade. Ao contrario, hoje € aceita, (...), pode-se dizer

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributério. 20 ed. S&o Paulo: Malheiros. 2004. p. 81
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que ndo existiu um estado onde no fim do século passado ou no principio do
< .. . - . 9
presente, nao existissem impostos com aliquotas progressivas.

Pretende-se, portanto, a busca da justica tributaria e consequente da justica social,
por autorizar-se uma tributagdo mais elevada daqueles individuos que possuem mais riquezas que

devem contribuir para realizacao da solidariedade social.

A capacidade contributiva respeita o principio da igualdade previsto no artigo 5°,
caput da Constituicao o qual estabelece que “todos sao iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer
natureza, garantindo aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade (...)”"’, bem como todo o exposto no artigo
150, inciso II da Constituicao Federal, que veda tratamento diferenciado entre os contribuintes que

encontram-se em situacdo equivalente.

Considerando a justa tributacao, a progressividade criada pela Emenda
Constitucional n® 29/2000 ¢ a maneira mais correta de se calcular o valor a ser pago a titulo de
impostos, de modo que cada contribuinte contribui com valores que seu patriménio comporta,
respeitando a proibicio do excesso ou razoabilidade, ja que a progressividade fiscal ndao onera

excessivamente o proprietario mais pobre nem onera pouco o proprietario com mais condi¢oes.

Uma vez verificados os requisitos apresentados e reconhecidos os principios
supracitados, “a aliquota varia progressivamente, 2 medida em que aumenta a base de calculo
’?II

imponivel™”, ou seja, as aliquotas do imposto serdo elevadas na medida em que houver maior riqueza

no bem aser tributado, o sacrificio patrimonial € maior quando houver mais riqueza.

Apos a edicao da Emenda Constitucional n® 29/2000, o Poder Pablico percebeu a
dificuldade em compatibilizar a nova norma que trata da progressividade com as diretrizes da
capacidade contributiva e igualdade tributaria, em razao de, até entao, entender-se que o imposto ora

tratado possui natureza real, que recai sobre a propriedade e nao sobre a pessoa do contribuinte.

Essa nova modalidade de majoragao traz consigo a preocupagao de produzir justica
social sem violar o principio constitucinal da igualdade, bem como leciona o doutrinador José Erinaldo

Dantas Filho:

A progressividade deve, necessariamente, levar em consideracdo o basilar
Principio da Isonomia, que determina o tratamento dos desiguais na medida
da sua desigualdade, bem como o Principio da Capacidade Contributiva, que

9 MACHADO, op. cit., p. 95.
10 BRASIL, Constitui¢&o..., 1988. op. cit.
" MACHADO, op. cit., p. 95.
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veda o tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em

. ~ . 12
situacao equlvalent €.

Isto ocorre pelo fato de que, muito embora haja diferenciacio entre os
contribuintes, cada proprietario ou demais sujeitos ativos terdo o lancamento do imposto predial e

territorial urbano de acordo com a sua capacidade contributiva.

Assim, arcando com o montante relativo a seu bem imoével, cada contribuinte
contribuira conforme sua condicio financeira com vistas a uma mitigacio das desigualdades

tributarias e uma maior promogao do equilibrio do fisco ao tributar.

Insta observar queo principio da igualdade, ora tratado, visa a igualdade ideal, que

segundo Aristoteles os iguais devem ser tratados de modo igual e os desiguais de forma desigual.
Pedro Lenza ao abordar o principio da igualdade nos ensina que:

Deve-se, contudo, buscar ndo somente esta aparente igualdade formal
(consagrada no liberalismo classico), mas principalmente, a igualdade
material, na medida em que a lei devera tratar igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades.

Isso porque, no Estado social ativo efetivador dos direitos humanos,
imagina-se uma igualdade mais real perante os bens da vida, diversa daquela
apenas formalizada perante a lei.

O intuito maior ¢ de se instituir uma tributacdo com maior interesse social, pois
num pais com tanta desigualdade social, ndo ¢ conveniente um individuo com menos condicoes
financeiras arcar contribuir com o mesmo valor que um sujeito com condicdes financeiras elevadas,

busca-se a igualdade contributiva.

Nesse aspecto, a doutrina leciona que a progressividade de aliquotas no IPTU pode
ser instituida pelo Poder Publico Municipal, estando este autorizado a adotar critérios como o valor
venal do imovel, a maior ou menor proximidade do imovel da zona central da cidade, a area

construida, o tipo de construcio, a destinagio do imovel, dentre outras formas.

Essa autorizacdo institui um carater seletivo ao imposto predial e territorial

urbano, ao passo que havera uma selecio dos critérios supracitados para que haja a incidéncia das

12 FILHO, José Erivaldo Dantas. Revista dialética de direito tributario n. 105. 1. ed. Sao Paulo: Oliveira Rocha. 2004. p.
65.
13 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 10. ed. S&o Paulo: Método. 2006.p. 531
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aliquotas progressivas, assim, analisando as caracteristicas dos imoveis urbanos, sera possivel a

afericao de qual ¢ a condicao patrimonial que o contribuinte possui.

Necessaria se faz o respeito ao principio da vedacio confisco da propriedade,

segundo Leandro Paulsen:

A carga tributaria seja mais significativa para os contribuintes que revelam
superior riqueza, o que até mesmo seria um ideal para todos os impostos,
uma vez que “os impostos que nao sejam progressivos, resultando em
injustica e inconstitucionalidade'*

Sob entendimento do consagrado Yves Granda da Silva Martins, “no momento em
que a tributacao subtrai do contribuinte a capacidade de se sustentar e se desenvolver, afetando a

. . N . . . 5 15
garantla de atendimento as suas necessidades essencilais, tem-se o confisco”.

Para observancia desses principios implicitos na Constitui¢ao, necessaria se faz a
presenca dos requisitos da adequacio da finalidade da norma juridica, da necessidade de conservacio

do direito e da proporcionalidade, em sentido estrito, em relacdo a justica na aplicacio da norma.

Oportuno reforcar que a progressividade das aliquotas relativas as condi¢des do
art. 156, § 1°, da Constituicio Federal nio se confunde com a progressividade do principio da funcao
social prevista no art. 182, § 4%, da mesma Carta Constitucional. Ambos possuem natureza e objetivos

totalmente diferentes.

Novamente sob uma analise doutrinaria, insta observar o entendimento de José

Afonso da Silva:

A progressividade prevista no art. 156 ¢ genérica e pode ser estabelecida com
base em critérios diferentes do estabelecido no art. 182, § 4°, que é vinculado
a situacdo especifica ali indicada, em que a aplicacio da progressividade
constitui san¢do pelo ndo atendimento de regular e especifica exigéncia do
Poder Pablico Municipal.

No primeiro caso, progressividade fiscal, o que pretende o legislador ¢ relacionar a
tributacao entre a incidéncia do imposto com as condicdes particulares de cada contribuinte,

conforme estabelece artigo 145, §12, da Constituicio.

14 PAULSEN, Leandro Filho. Impostos federais, estaduais e municipais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
p. 295.

5 MARTINS apud SABBAG, Eduardo de Moraes. Manual de direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2010. p. 230..

16 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2001. p. 606
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O que ocorre ¢ a elevacao das aliquotas em razao da localizacao do bem imovel, de
seu valor e também com o seu uso. Na verdade nio se trata de uma progressdo como a prevista
anteriormente com exclusividade, mas sim da denominada seletividade de aliquotas para diferentes

caracteristicas dos imoveis.

Essa funcio social esta voltada ao principio da capacidade contributiva do sujeito
passivo que, sob esse aspecto, sofrera a incidéncia do imposto de modo majorado em razio da sua

situacio financeira.

Pode-se afirmar que a natureza do imposto predial e territorial urbano ¢
tipicamente fiscal, uma vez que o maior objetivo do fisco municipal através deste imposto € arrecadar

recursos financeiros.

De outro lado, verifica-se nova barreira para a adocao da aliquota progressiva fiscal
acerca do modo como a progressividade das aliquotas incidira em razio da existéncia de uma

divergéncia doutrinaria.

A dificuldade nasce do impossivel controle de decisdes econdmicas do
contribuinte, na formagao de seu respectivo patrimdnio imobiliario, de modo que para esse controle
surgiria uma péssima dependeéncia conectiva de informagdes de cadastros imobiliarios de propriedade

dos Municipios do pais.

Isto ocorre em razao da discussio relativa a forma que os calculos da tributacio
dos valores das aliquotas seriam realizados. Se, nos termos do artigo 156, §1°, da Constituicdo Federal,
o mais adequado seria calcular o valor da totalidade do patriménio do contribuinte ou entio se o

melhor seria calcular apenas o bem tributado.

A primeira corrente entende que as aliquotas devem ser progressivas em razio da
possibilidade do proprietario transferir seu énus do tributo a terceiro, como ¢ se verifica num contrato
de locacao cujo proprietario continua com a condicao de contribuinte, mas, nos termos do artigo 123

do Cadigo Tributario Nacional, os acordos particulares nao alcancam o fisco.

Se diferente fosse, o proprietario de um tnico bem, cujo valor fosse bastante
elevado, por exemplo, pagaria aliquota de 5% sobre este valor, ja outro proprietario de varios bens,
cujo valor total perfaz o montante do bem do primeiro proprietario, pagaria o imposto com aliquota de

29 uma vez que cada um de seus imoveis possuem valores baixos.
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Assim, Hugo de Brito Machado leciona que “a injustica decorrente do fato de ser a
progressividade em razio apenas do valor venal do imovel, e ndo em razao do patrimonio imobiliario

. . L .. . » 1
de cada COIltI‘lbUII'Ite, cuma 1n]ust1ga menor, ou apenas aparente . 71

Vale ressaltar que nesta ocasido verifica-se o artigo 150, inciso II da Constituicio
Federal, que veda tratamento diferenciado entre os contribuintes que se encontram em situacao

equivalente:

Art. 150 - Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

IT - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razio de ocupacio
profissional ou funcio por eles exercida, independentemente da
denominacio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos:'®

Dessa forma, estaria configurada a desigualdade social entre os contribuintes ja que
muito embora ambos os proprietarios possuam patrimonio equivalente, os valores tributados sao

bastante desproporcionais.

De outro lado, a outra parte da doutrina entende que o que deve ser considerado
sd0 as caracteristicas individuais de cada imovel e nio a totalidade dos bens, ao passo que embora o
proprietario possa ter diversos imoveis, geralmente nao € este que arcara com o seu Onus tributario,
gerando desse modo uma repercussiao sobre o tema por prevalecer a desigualdade tributaria, como no

exemplo do locatario de imovel de proprietario de outros diversos imoveis.

O caso que se verifica ¢ a seletividade, a tributacdo decorrente das caracteristicas
que cada imovel possui, se este se localiza numa area mais nobre da cidade, sua extensao, sua area util,

dentre outros critérios.

Sobre essa discussio, inicialmente foi editada a Sumula 589 do Supremo Tribunal
Federal no sentido de vedar a hipotese de somar os bens do proprietario para o lancamento
progressivo do imposto predial e territorial urbano, nos termos de que “¢ inconstitucional a fixacao de
adicional progressivo do imposto predial e territorial urbano em fun¢iao do namero de imoveis do

1 1 k2l 1
contribuinte” .

7 MACHADO, op. cit., p. 60.

18 BRASIL, Constitui¢&o..., 1988. op. cit. ]

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 589. E inconstitucional a fixacdo de adicional progressivo do imposto
predial e territorial urbano em funcdo do nimero de imdveis do contribuinte. Disponivel em:
<http://lwww.dji.com.br/normas_inferiores/regimento_interno_e_sumula_stf/stf 0589.htm>. Acesso em: 10 de outubro de
2012.




Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina

De outro lado, os principais institutos de realizacdo de concursos nacionais
entendem que ¢ ilicita a lei municipal que fixe progressividade as aliquotas do imposto predial e

territorial urbana em razio da quantidade de imoveis que o contribuinte possui.

A respeito dessa divergéncia, o entendimento do Supremo Tribunal Federal sempre
foi sedimentado na ideia de que o imposto predial e territorial urbano possui natureza exclusivamente
real, de novo que seu fato gerador leva em consideracio apenas a propriedade, o dominio atil ou entdo

aposse do bem imovel tributado.

Insta observar que com a alteracao realizada na Constituicao Federal pela Emenda
Constitucional n°® 29/2000, varios Municipios modificaram suas legislacoes, que regulavam o imposto
predial e territorial urbano, com o objetivo de aplicar a progressividade em raziao da condicao

financeira do contribuinte, considerando a localizacio e finalidade do bem imovel.

Analisando as caracteristicas do IPTU, nao ha possibilidade de considerar o
contribuinte para fins de tributacio. Nesta ocasido nio se verifica a progressividade, mas apenas a
proporcionalidade, deixa-se de lado a capacidade contributiva, com excecdo ao cumprimento da

funcio social da propriedade, conforme artigo 5°, XXIII, da Constituicao.

Com base nessa previsio jurisprudencial, foi suscitada a hipotese de
inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n® 29/2000 ja que, pelo entendimento do Supremo,

haveria a violacao da capacidade contributiva e da isonomia tributaria.

Ap6s enorme evolucio doutrinaria, fixou-se o raciocinio de que em analise da
Constituicdo Federal de 1988, nio se encontrava qualquer vedacido acerca da impossibilidade de
correlagdo entre a capacidade contributiva com o imposto real, conceituando a partir de entdo uma
nova nocdo de capacidade contributiva no sentido de aumentar a carga tributaria para os

contribuintes mais ricos e diminuir a onerosidade dos de baixa renda.

O §1° do artigo 145 da Constituicdo Federal preconiza que os impostos devem
considerar o carater pessoal com sua graduacio de acordo com a capacidade econdmica do
contribuinte, sempre que possivel, ao passo que, o fato desse principio ser obrigatorio apenas para os

impostos pessoais ndo impede sua aplicacio aos impostos com carater real.

Notou-se que valorizar a progressividade nao caracterizava desrespeito a ordem
tributaria, mas favorecia o exercicio da cidadania através de politicas publicas para que todos os
individuos contribuam visando custeio das despesas da Administracao de acordo com a condicdo

financeira de cada um.
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O Supremo Tribunal Federal relevou a situagéo e julgou como constitucional todas
as leis ordinarias posteriores a Emenda Constitucional n°® 29/2000, considerando inconstitucionais

apenas as leis anteriores 2 Emenda que versam sobre a progressividade fiscal.

Sob esta analise, insta observar lecionado no Recurso Extraordinario 568947,

julgado pelo inteligente Relator Ministro Luiz Fux:

(...) os diplomas legais instituidores de aliquotas progressivas editados em
data posterior ao advento da EC 29/00 sdo constitucionais, consoante
acordao prolatado nos autos do RE 586.693, Relator o Ministro Marco
Aurélio, DJe 22.06.11, recurso no qual foi reconhecida a repercussio geral do

20
tema.

Nos mesmos termos, importante analisar outro julgamento do ilustre Relator

Ministro Luiz Fux:

DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.IPTU. ALIQUOTAS.
PROGRESSIVIDADEINSTITUIDA ANTES DO ADVENTO DA EC 29/00.
INCONSTITUCIONALIDADE. SUMULA 668 DO STF. REPERCUSSAO
GERAL RECONHECIDA - SISTEMA
DE PROGRESSIVIDADE POSTERIOR A EDICAO DA EC 29/00.
CONSTITUCIONALIDADE - AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO. 1.
A lei municipal que tenha estabelecido, antes do advento da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para oIPTU,salvo se
destinada a assegurar o cumprimento da funcio social da propriedade
urbana, é inconstitucional (Samula 668 do STF). *

Em funcio deste novo entendimento, o Supremo Tribunal Federal editou a Suimula

688, que dispoe:

E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se
destinadas a assegurar o cumprimento da funcio social da propriedade
urbana.”

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n* 568.947. Recorrente: Municipio de Blumenaru. Recorrido:
Pamplona Eletrometalragica Ltda.. Relator: Ministro Eros Grau. Brasilia, 01 de fevereiro de 2008. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2571308>. Acesso em: 10 de outubro de 2012.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 466400. Recorrente: Companhia Zaffari Comércio e

Industria. Recorrido: Municipio de Porto Alegre.. Relator: Ministro Eros Grau. Brasilia, 09 de outubro de 2007. Disponivel

em: <http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2344153>. Acesso em: 10 de outubro de

2012

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n. 668. E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da

Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinadas a assegurar o cumprimento da
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Tendo o Supremo Tribunal entendido pela aplicagio da capacidade contributiva ao
imposto predial e territorial urbano, restou claro que este imposto possui natureza real e nao pessoal,
com a declaracio da inconstitucionalidade acerca da incidéncia das aliquotas progressivas,

proporcionalmente ao numero de imoéveis do proprietario.

Atualmente o principio da capacidade contributiva nio esta atrelado
exclusivamente aos impostos diretos. Para que haja a correta aplicacdo das aliquotas progressivas do
imposto predial e territorial urbano, basta que a majoracao de suas aliquotas seja regulada por meio de
lei ordinaria, desenvolvida por cada Municipio, que discipline como sera a incidéncia e quais serao as

disposicoes do seu critério quantitativo.

Desde que editada lei ordinaria pelos Municipios para fixar os critérios objetivos
referentes a majoracio das aliquotas do IPTU, a progressividade fiscal que considera a capacidade

contributiva do proprietario do bem imovel ¢ constitucional.

Evidencia-se que a cobranca progressiva do IPTU ¢é possivel desde que respeitados
os ditames contidos no art. 145, §1° e 156, §1°, da CF, atrelados ao principio da igualdade e nao confisco,
uma vez que esta progressividdae tem como objetivo assegurar o interesse social através da funcio

social da propriedade, com finalidade especificamente fiscal.

2.2 Progressividade Extrafiscal do Imposto Predial e Territorial Urbano

Trata-se de progressividade extrafiscal a instituicdo de aliquotas majoradas aos
impostos com objetivo diverso ao arrecadatorio, pois geralmente institui-se a progressividade

extrafiscal para que o tributo atenda interesses sociais, politicos, ambientais ou econdmicos.

Essa modalidade de majoracao tributaria decorre do fato de o proprietario do bem
imovel nao ter dado a este a destinacdo prevista no Plano Diretor do fisco Municipal, mantendo seu
solo urbano nio edificado, subutilizado ou nao utilizado, desrespeitando entdo a funcio social da

propriedade.
Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho leciona:

Vezes sem conta a compostura da legislacdo de um tributo vem pontilhada
de inequivocas providencias no sentido de prestigiar certas situacoes, tidas
como social, politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador
dispensa tratamento mais confortavel ou menos gravoso. A essa forma de

funcéo social da propriedade urbana. Disponivel em:
<http://www.dji.com.br/normas_inferiores/regimento_interno_e_sumula_stf/stf 0668.htm>. Acesso em: 10 de outubro de
2012.
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manejar elementos juridicos usados na configuragdo dos tributos,
perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatérios, da-se o nome

de extrafiscalidade. >

A modalidade da progressividade extrafiscal mereceu maior relevancia neste
estudo, pelo poder que possui de gerenciar e ordenar o desenvolvimento das cidades, através das
politicas urbanas como forma de instrumento de coercao para que o contribuinte promova o adequado

aproveitamento urbano de seu territorio, para cumprir com a sua fun¢ao social de sua propriedade.
Acerca da progressividade extrafiscal, Aurélia Sampere Scarcioffolo ensina:

Tal dispositivo se refere a areas edificadas ou nao utilizadas aos terrenos sem
construgdo, ou com construc¢io que nao obedeca ao minimo obrigatorio do
potencial construtivo do terreno, refere-se especificamente as questoes
edilicias do imovel. **

A concretizagdo da utopia da funcio social deu-se com a edicio da Lei n°
10.257/2001 que positiva a materialidade dos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal para o fim de

realizar a diferenciacao tributaria e ordenacido das urbes em detrimento ao interesse e bem estar social.

Isto ocorre porque nos termos do artigo 182, eleva a politica de desenvolvimento
urbano como uma modalidade de instrumento de garantia das funcoes sociais e do bem estar dos

individuos de cada Municipio.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. §2°. A propriedade urbana cumpre
sua funcio social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao
da cidade expressas no plano diretor.

O artigo 47 da Lei n® 10.257, prevé expressamente essas garantias, ao passo que “0s
tributos sobre os imoveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servicos publicos urbanos, serao

. . ~ . 1o 2
diferenciados em funcio do interesse social”.®

2 CARVALHO, op. cit., p. 290.

24 SCARCIOFFOLO apud FERNANDES, Cintia Estefania. IPTU: texto e contexto. 1.ed. Sdo Paulo: Quartier Latin. 2005.
p.391.

25 BRASIL. Constituigéo..., 1988. op. cit..

26 BRASIL, Lei n. 10.257, op. cit.
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Conforme §4°, o dispositivo constitucional 182, a pré-existéncia da Lei Federal
legitima o Municipio a ter autonomias financeira, organizacional, legislativa e administrativa, para que

edite Lei Municipal que proteja os interesses locais.

Nesse sentido, Marcelo Alexandrino dispoe que “o legislador constituinte deixou
expresso que, em se tratando de propriedade urbana, o atendimento de sua funcio social esta

condicionado a observancia das regras estabelecidas no plano diretor do Municipio” *'.

A Lei n®10.257/2001 estabelece que a progressividade do IPTU ¢ uma modalidade
de instrumento da politica urbana por possuir a pretensio de forcar o contribuinte a atender os
requisitos impostos no plano diretor para que o seu imovel cumpra com a funcio social almejada tanto

pelo fisco como pelo interesse social.

Ao Poder Publico Municipal € concedida autorizacao para editar lei especifica, que
regule a area de seu plano diretor, e para exigir do proprietario que nao cumpre a funco social do seu

imovel, a devida utilizacao de sua propriedade.

Considera-se que o proprietario do bem imovel deve pelo menos conferir uma
funcio social a sua propriedade, de modo, que se assim nao proceder, sera facultado ao Municipio em
que o bem esta situado, a prerrogativa de determinar o imovel inutilizado tenha seu adequado

aproveitamento, sob pena de instituicao do IPTU progressivo no tempo.

De acordo com esta possibilidade, discorre o ilustre doutrinador Leandro

28
Paulsen™:

A Constituicio Federal de 1988, ao contrario da anterior, optou por
disciplinar a progressividade do IPTU e o fez de modo coerente e flexivel. Ao
invés de adotar um modelo anico e geral que, evidentemente, nio seria atil a
todos os Municipios, dadas as suas caracteristicas diversificadas, facultou a
progressividade, mas limitada ao fim de promover o adequado
aproveitamento do solo urbano nio edificado, subutilizado ou nao utilizado,
como decidido no Plano Diretor, através de lei, que decidira sobre as areas
criticas e necessidades reais do Municipio.

Verifica-se que o contido no § 4" do art. 182 da Constituicio Federal ¢ norma
constitucional de eficacia limitada, de modo que, o legislador regulou os interesses relativos a
incidéncia da progressividade, mas deixou uma abertura normativa em razio da competéncia
discricionaria do poder publico, nos termos de seus conceitos gerais ou nos termos a ser estabelecido

por cada ente municipal.

2 ALEXANDRINO, Marcelo. Direito administrativo descomplicado. 18.ed. Sdo Paulo: Método. 2010. p. 510.
28 PAULSEN, op. cit. 2009. p.444.
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Acerca da previsdo constitucional da progressividade, Paulo de Barros Cravalho
leciona que” devera o legislador pautar-se, inteiramente, dentro dos parametros constitucionais,
observando as limitacdes de sua competéncia impositiva e os principios superiores que regem a

. . . . »29
materia, assim o0s EXPressos e 0s lmphCltOS.

A Constitui¢ao derrogou a autonomia aos Municipios para que, de acordo com os
interesses sociais locais, indique em quais situacoes e de que forma as propriedades urbanas de sua

area cumprirdo com a fungao social.

Aos Municipios foi dada esta prerrogativa pelo fato de ser de sua competéncia a
positivacao de assuntos locais, de modo que, considerando que o plano diretor refere-se 4 area estrita
do territorio de cada Municipio, cabe a este legislar sobre os critérios de desenvolvimento e expansao
urbana de seu territorio, uma vez que os interesses de um Municipio para o outro podem ser bastante

divergentes.

Salienta-se que um ente municipal tera suas necessidades diferenciadas em relagao
aos outros, razao pelo qual ndo poderia um ente federado diverso possuir essa competéncia, pois seria
impossivel se conferir um modelo uniformizado de plano diretor pra a delimitacao da fungao social de

todos os Municipios do territorio nacional.

Diante desta autorizag@o, aos entes municipais esta facultada a possibilidade de
determinar que o particular parcele ou edifique compulsoriamente seu imovel, que seja instituido a
progressividade no tempo das aliquotas do IPTU, ou ainda que seja realizada a desapropriacio-sancao

da propriedade inutilizada.

Nesse sentido, sobre a regulamentacio dos artigos 182 e 183 da Constituicio

Federal, o doutrinador José Eduardo Soares de Melo ensina:

A Lei Federal n® 10.257, de 10.7.01, que regulamenta os arts. 182 ¢ 183 da CF
(Estatuto da Cidade), estabelece que, no caso de descumprimento das
condicoes e dos prazos relativos ao parcelamento, edificacio ou utilizacao
compulsoria, o0 Municipio procedera a aplicacdo do imposto progressivo,
mediante a majoracio da aliquota pelo prazo de 5 (cinco) anos
consecutivo.”

Sintetizando, o legislador prevé uma competéncia legislativa aos Municipios,

relacionada a politica de desenvolvimento urbano, que sera executada pelo poder pablico municipal,

29 CARVALHO, op. cit., p. 290.
30 MELO, José Eduardo Soares de. Impostos federais, estaduais e municipais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado.
2010. p. 296.
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conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tendo por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das

funcoes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Para que realmente seja possibilitada a reforma urbana, € cabivel a incidéncia da
progressividade das aliquotas do IPTU em razao da inutilizacdo do bem imovel quando o fisco
deparar-se com um imovel ocioso, podera majorar as aliquotas como forma de sancionar o
contribuinte que nao exerce a funcio social de sua propriedade abrangida pelas diretrizes do plano

diretor.

Insta observar que o que se busca ¢ um equilibrio diante do exercicio de direitos do
proprietario relativos aos interesses sociais, razao pela qual a Administracdo Publica possui o poder
coercitivo de assegurar que o imovel particular atenda os interesses sociais em funcio a supremacia do

interesse publico sobre o privado, por meio da progressividade.

A majoracao das aliquotas deste imposto ¢ conhecida como progressividade no
tempo, também denominada de progressividade extrafiscal ou entdo de progressividade sancio,

prevista no art. 182, § 4°, da Constituicao Federal e artigo 7° da Lei n® 10.257/2001.
Corrobora-se tal afirmacao com a redacio de Hugo de Brito Machado:

A progressividade, todavia, pode dar-se em razio de outros elementos, entre
0s quais 0 tempo, como ocorre com a progressividade estabelecida no artigo
182, §4°, inciso II, da Constituicio Federal, para o imposto sobre a
propriedade territorial urbana. *

Verifica-se que o real objetivo do legislador é a preocupagio com a politica urbana
e ndo a arrecadacio de recursos por meio do imposto, pois, ao dispor de tributo, ndo ha a possibilidade
de prestacao como forma de sancio como insculpido no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional,
sendo que “tributo € toda prestacio pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nio constitua san¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

.. . . » 32
administrativa plenamente vinculada”.’

A progressividade extrafiscal ¢ relativa a verdadeira sancdo derivada do
descumprimento da funcao social da propriedade. O que se verifica ¢ 0 mau uso do bem imovel
urbano, sendo que, de acordo com os interesses locais positivados, ha a expressa previsiao da

progressividade no tempo.

31 MACHADO, Hugo de Brito. Revista dialética de direito tributario n.105.1. ed. Sdo Paulo: Oliveira Rocha. 2004. p. 94.
% BRASIL, Lei n. 5.172, de 25 out 1996, op. cit.
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A relativizacio do tempo significa a graduacao da utilizacio da propriedade, pelo
qual quanto menos o solo urbano for aproveitado, maior serdo as aliquotas do imposto a ser pago. Na

verdade trata-se da reiteracio do descumprimento da funcio social a que todo imovel deve zelar.

Nesta situacio, ocorre um fenémeno que retira do IPTU a sua natureza tributaria,
pois de sua regra matriz nasce outra relacio juridica de natureza administrativa sancionatoria. Essa
nova relacao juridica nio possui carater tributario, pois sua pretensao ¢ apenas atender as normas

gerais do direito administrativo respeitando os principios da legalidade e da razoabilidade.

A dispor de uma nova matriz de incidéncia tributario, esclarece a doutrina por

meio de Sasha Calmon Navarro Coelho:

Pode-se dizer, sem medo, que o IPTU admite a progressividade estribada em
duas matrizes: a) A matriz da politica urbana, cujo fundamento
constitucional tem sede na disposicao que acabamos de transcrever, em prol
da ordenacao urbanistica das municipalidades (progressividade extrafiscal
no tempo); e b) A matriz da capacidade do contribuinte que surge do art.
145,51°,da CF.”

Com vistas ao desenvolvimento urbano e expansio ordenada, a progressividade
extrafiscal possui a capacidade de capaz de demonstrar aos particulares a importancia da funcio
social da propriedade no sentido de que atualmente o imovel nao deve atender apenas os interesses

individuais de seu proprietario, mas deve atender interesses visando o bem estar coletivo.

Com o objetivo de promover o bem estar social, o direito tributario utiliza-se de
tributos capazes de intervir de modo expressivo na vida dos cidadaos da cidade pela concretizacio da

melhoria na vida desses habitantes.

A intervencido do Estado deve observar o principio da legalidade e se vincular a
utilizacdo adequada dos instrumentos legais insculpidos na Constituicao Federal, bem como nos
instrumentos criados pelo Estatuto das Cidades, sem realizar distingdes gratuitas entre os

contribuintes para alcancar a transformacao das cidades.

O que nd3o ¢ permitido ¢ modificar a natureza juridica da progressividade
extrafiscal como fonte de majoracio da arrecadacio do fisco, seu real objetivo ¢ o cumprimento dos
interesses sociais, por meio da ordenacio da cidade, para tutelar o bem estar da maioria da

coletividade.

3 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituigdo de 1988, 22 Edi¢&o. Rio de Janeiro: Forense. 1990. p.
256-257.
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Uma cidade adequada decorre da razoavel utilizacio de recursos publicos e do
esgotamento de todas as medidas da politica urbana possiveis. O que nao se tolera atualmente ¢ a
existéncia de areas ociosas, com vistas a valorizacio do imovel, em regides interessantes ao ente
municipal, bem como nao se pode autorizar loteamentos ou edificagdes irregulares que nao preservem

omeio ambiente.

A progressividade extrafiscal do IPTU vincula a atuacio do proprietario para que
este promova o cumprimento da funcio social de sua propriedade, sendo que se cada proprietario
realizasse seu dnus, se extirparia a utilizacdo inadequada das propriedades e a ociosidade dos imoveis

urbanos com consequente alcance de uma cidade ideal, sustentavel, justa e ordenada.

Partindo do pressuposto do nido cumprimento da funcio social da propriedade
urbana, a progressividade extrafiscal, progressividade no tempo, nao se aplica automaticamente. Isto
ocorre porque para aplicacdo ¢ indispensavel a observancia de alguns requisitos estabelecidos no

Estatuto das Cidades.

Para que possa haver a incidéncia da progressividade extrafiscal, ¢ necessaria a
existéncia de um plano diretor que regule o parcelamento, a edificacao ou utilizacio compulsoria do
solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, com a determinacao dos respectivos prazos
para cumprimento destes instrumentos de expansio, além da existéncia de norma municipal que

regulamente a realizacao dessas obrigacoes.

E de extrema importancia que o proprietario do bem imovel execute as obrigacoes
determinadas pela legislacio especifica para conferir ao seu imovel o exercicio da funcio social da

propriedade urbana e para evitar que esta sofra qualquer tipo de sancao administrativa.

Posteriormente a positivagdo supracitada, para que tenha validade o lancamento
do IPTU eivado de progressividade, o contribuinte deve tomar conhecimento acerca das
irregularidades que esta praticando, sendo que isto ocorrera através de uma notificagao realizada pelo

fisco municipal, que devera ser instruida com a copia da lei municipal.

Este procedimento administrativo ocorre da seguinte maneira: i) notificacao
pessoal, tentada pelo menos trés vezes, com a instrucido da lei municipal que regula a progressividade;
ii) averbacdo em Cartorio de Registro de Imoveis para que o ato se torne publico e promova efeitos
perante terceiros em casos de transferéncia da propriedade; iii) o fisco permitira que, num prazo
superior a um ano, o contribuinte protocolize um projeto de cumprimento de suas obrigacoes e em

dois anos execute seu projeto.
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Acerca dos prazos, ¢ indispensavel que a Administracao, em sua lei especial,
aprecie com clareza todos os prazos relativos ao cumprimento das obrigagcdes anteriormente previstas,

considerando os prazos informais que possui para a analise do projeto.

Em casos tais, ndo se pode desconsiderar a possibilidade de individuos eivados de
ma-fé que podem, por exemplo, ter seu projeto aprovado, mas iniciar uma obra e nunca terminar para
nao sofrer a progressividade no tempo sob fundamento de que ainda esta cumprindo com a sua

obrigacao.

Depois de decorridas essas etapas, se acaso 0 proprietario nao cumprir
voluntariamente com seu devido dnus social, o fisco fica autorizado a aplicar de forma sancionatéria, a

progressividade das aliquotas do IPTU prevista no dispositivo constitucional 182, §4°.

Segundo a perfeita definicao estabelecida pelo administrativista Alexandre Mazza,
esta medida urbanistica sera aplicada quando “fracassada a ordem de parcelamento, edificacio ou
utilizacdo compulsoria, o0 Municipio procedera a aplicacao do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracio da aliquota pelo prazo maximo

. : » 34
de cinco anos consecutivos”.

Nesse sentido, ensina Cintia Estefania Fernandes:

Deve-se destacar, ainda, que a aplicacio de aliquotas progressivas no tempo
do IPTU, somente poderio ser aplicaveis apos o proprietario do imovel (nao
edificado, subutilizado ou nao utilizado), nao ter atendido a notificacio de
parcelamento ou edificacdo compulsorios, previstos no artigo 182, §4°, inciso
I,daCF.”

Como exposto, essa progressividade tera um carater sancionatorio-punitivo em
funciao do desrespeito reiterado aos instrumentos de urbanizacio do territorio municipal pelo

inadimplemento das obrigacoes neles previstas.

Sobre a sancio insculpida nesta progressividade, Valéria Cristina Pereira Furlan

leciona:

Nao se trata de tributar um fato ilicito, pois o fato ensejador do IPTU ¢ a
propriedade imobiliaria, nada mais - portanto, um fato licito. A natureza

3 MAZZA, op. cit., p. 593.
3% FERNANDES, op. cit., p. 394
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sancionatoria advém - isto, sim - da persisténcia do proprietario em fazer,
L . 36
mau uso do seu imovel, o que acarreta um agravamento das aliquotas.

Insta observar que embora o Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 42, vede a
incidéncia de tributos com carater punitivo, como ja demonstrado anteriormente, a progressividade
extrafiscal do IPTU reporta uma modalidade de instrumento de politica urbana, sem natureza
arrecadatoria, afastando-se, portanto, qualquer hipotese de afirmacio de inconstitucionalidade desta

medida.
Nesse sentido, afirma Cintia Estefania Fernandes

A san¢ao € norma estranha a norma impositora do tributo. Normas distintas
com objetivos diferenciados. Enquanto a norma impostora através da
hipotese de incidéncia prevé e possibilita o possivel enquadramento do
comportamento humano no consequente da norma, a norma sancionadora,
uma vez descumprido o preceito anterior, visa a reabilitacdo do sistema
através da imposicdo da penalidade. Por isso, a norma sancionadora so tem
seu valor apos a incidéncia da hipotese da norma, preenchidas as condi¢des
do atingimento da consequéncia e 0 nao obedecimento pelo comportamento
humano da prescricio da norma impositora, tributo nao ¢ uma forma de
punir o contribuinte através de uma norma impositora. *':

A progressividade no tempo majorara as aliquotas do IPTU, de acordo com o
estabelecido em lei especifica, de modo que o valor atribuido ndo podera exceder o dobro do valor

atribuido no ano anterior, em razao do principio da razoabilidade, com aliquota nao superior a 15%.

Acerca de como incidira a progressividade, o doutrinador José Eduardo Soares de
Melo esclarece que “o valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei municipal especifica
para a area incluida no plano diretor, e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior,
respeitada a aliquota maxima de 15% (quinze por cento)”. *

Transcorrida esta fase, se ainda assim o contribuinte permanecer inerte durante o
prazo temporal de cinco anos, podera o fisco municipal continuar tributando o imposto com
progressividade maxima, no percentual de 15%, até que este tenha a iniciativa de desempenhar sua
obrigacao de parcelar, edificar ou promover o devido aproveitamento ao seu solo urbano inutilizado,

cumprindo com seu respectivo 6nus social.

O imposto progressivo continuara sendo tributado, enquanto o proprietario nao

cumpra com a funcio social de seu imovel, acaso o poder ptablico municipal ndo tenha interesse na

3% FERNANDES, ibid., p. 393
3 FERNANDES, op. cit. P.393.
3% MELO. Op. cit., p. 207-298.
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propriedade inutilizada, porém, se 0 Municipio demonstrar interesse social, podera desapropriar a

area urbana, indenizando o proprietario, de modo punitivo, com titulos da divida ptblica.

Assim, ndo ha possibilidades do proprietario se enquadrar em qualquer hipotese de
anistia ou isencdo considerando expressa vedacio do Estatuto da Cidade, pois, se diferente fosse, a
intencio de sancionar o proprietario que nio cumpre com a funcio social de sua propriedade estaria

frustrada.

Considerando todos os entendimentos legais e doutrinarios expostos sobre a
inexisténcia de propriedade sem funcio social, conclui-se que o IPTU nido possui apenas o carater
fiscal, arrecadatorio, mas também um carater extrafiscal, uma vez que a Constituicao Federal o elegeu

como instrumento de desenvolvimento da funcio social da propriedade urbana.

3. Conclusao

Por meio da instituicdo das aliquotas progressivas do IPTU, a Constituicao Federal
concretiza seus principios da capacidade contributiva, da justica social, da isonomia na esfera
tributaria além do principio da funcao social da propriedade, utilizando-se da politica de expansio

urbana.

O IPTU pode ser qualificado como fiscal ou extrafiscal, ou seja, pode possuir

natureza diversificada, dependendo do interesse que o fisco busca alcangar.

A principio, instituiu-se a progressividade extrafiscal, com o objetivo de promover
a funcio social da propriedade urbana, prevista no artigo 182, §4° da Constituicdo Federal.
Posteriormente, nasceu a progressividade fiscal, cujo objetivo tem carater estritamente arrecadatorio,

através da edicio da Emenda Constitucional 29/2000.

A progressividade fiscal tem por finalidade a arrecadacao de recursos para o erario,
de forma a assegurar a busca pela justica social, bem como garantir a aplicacio do principio da

capacidade contributiva e isonomia tributaria.

A vantagem da tributacdo com fins arrecadatorios ¢ que todo o valor levantado, em
virtude da contribuicao deste imposto, ¢ revertido em melhorias publicas em favor de toda a
coletividade, de modo que, na maioria dos casos, os maiores beneficiarios sio os mais necessitados,

alcancando, assim, a solidariedade social.
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A segunda modalidade de progressio das aliquotas do IPTU é a extrafiscal,
prevista nos artigos 182 e 183 da Constituicio Federal, que foi regulamentada pelo Estatuto das
Cidades, o qual criou instrumentos para que a propriedade urbana atinja sua funcao social, sendo um

deles o IPTU progressivo no tempo.

Aos Municipios foi atribuida a competéncia para editar o Plano Diretor,
delimitando os interesses locais para contribuir com a expansio ordenada das cidades, assegurando a
concretizacao da fungao social da propriedade. Ressalta-se que a edicao de tal lei municipal é requisito

de validade progressividade extrafiscal.

Aos contribuintes resta o dnus de promover a funcio social de sua propriedade
urbana, conforme dispoe a lei especifica municipal, sob pena de sofrer majoracao nas aliquotas do

IPTU por meio da progressividade no tempo.

Essa modalidade de progressividade preveé a instituicdo das aliquotas, que podem
ser dobradas ano a ano, atingido o percentual maximo de 15%, sendo que, apos o decurso do lapso
temporal de cinco anos, se o proprietario ainda ndo conferiu a destinagio correta ao imovel, o fisco
deve realizar um juizo de conveniéncia e oportunidade de seus interesses para continuar tributando o

imovel de modo progressivo ou realizar a sua desapropriagio-sancao.

Sob estas disposicoes verifica-se que, o imposto predial e territorial urbano, tanto
na progressividade fiscal quanto na progressividade extrafiscal, contribuem para a implementacio de
diversos principios constitucionais e, por esta razio, o Poder Publico deve valorizar cada vez mais a
importancia da responsabilidade fiscal e social com o objetivo de que seja promovido o bem estar

social dos residentes das urbes.

Apos analise do historico doutrinario e jurisprudencial, conclui-se que atualmente
a progressividade das aliquotas do IPTU, amplamente abordada na Constituicdo Federal, ¢

perfeitamente constitucional tanto com natureza fiscal como extrafiscal.

E possivel se afirmar que também ¢ constitucional a cumulacao das duas formas de
progressividade para a incidéncia do IPTU. Uma vez fixada a aliquota nos termos do artigo 156, § 1° da
Constituicao Federal, o bem tributado podera sofrer progressividade no tempo se acaso seu
proprietario nao desenvolver o adequado aproveitamento de seu solo urbano, conforme artigo 182 § 4°,
II, da Constituicio Federal, pois trata-se de duas modalidades positivadas com naturezas

notoriamente distintas.
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