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RESUMO: O presente artigo busca analisar o IPTU, partindo de seus aspectos
genéricos, com enfoque nas discussdes em torno de sua natureza juridica e das
possibilidades que advém da dicotomia de teses adotadas pela doutrina e pela
jurisprudéncia, no que diz respeito a aplicacdo do mecanismo da progressividade no
ambito das aliquotas do imposto municipal, o qual contribui de forma mais
significativa para a arrecadagdo desses entes. Tal analise desenvolve-se sob o
prisma dos Recursos Extraordinarios n° 586.693 e 601.234, bem como da Emenda
Constitucional n® 29/2000. Ademais, explana-se acerca dos principais conceitos
tributarios que norteiam a tematica, assim como se estabelece relacdo dos pontos de

partida com os principios da capacidade contributiva e da isonomia.
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ABSTRACT: The present article seeks to analyze the IPTU, starting from its generic
aspects, focusing on the discussions about its legal nature and the possibilities that
come from the dichotomy of theses adopted by the doctrine and jurisprudence, with
regard to the application of the mechanism of progressivity in the scope of the
municipal tax rates, which contributes in a more significant way to the collection of
these entities. This analysis is developed under the prism of Extraordinary Court
Proceedings Nos. 586693 and 601234, as well as Constitutional Amendment No.
29/200. In addition, it is explained about the tributary concepts that guide the
thematic, as well as establishing relation of the points of departure with the principles

of the contributory capacity and the isonomy.
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1. INTRODUCAO

O Direito tributario estabelece competéncias tributarias aos entes da
federacdo, as quais, em regra, hdo sao concorrentes, conquanto a Unido detenha a
maior parte delas. Dessa regra € adepto o IPTU, sendo imposto de competéncia
municipal, que, nas excecdes pertinentes, pode ser tributado pela Unido de forma
residual. Nesse sentido, SABBAG delineia que:

No plano arrecadatério, o IPTU representa um importante imposto para as
municipalidades, embora seja notdria a desigualdade na distribuicdo da
competéncia tributaria entre as entidades politicas — ao Municipio pertence

um terco dos impostos que podem ser instituidos pela Unido. (SABBAG,
Eduardo, p.878, 2016).

O IPTU consiste no imposto que tributa bens iméveis de natureza predial e
territorial. Embora previsto dessa maneira na legislacdo vigente em nosso
ordenamento, ele ja tributou os respectivos bens de forma separada em legislacdes
anteriores.

De maneira simplificada, entende-se por predial todo imével no qual ha
alguma construgdo. Ja quanto ao carater territorial, sdo aqueles iméveis ainda nao
ocupados por construcdes.

Todavia, para a incidéncia do IPTU, exige-se o aspecto da localizacdo do
imovel, o qual, de acordo com a legislacdo pertinente, abordada neste ensaio, sera a
zona urbana, com as caracteristicas inerentes a esta, também arroladas na lei, com
suas respectivas excegoes.

Cabe ressaltar que a incidéncia do IPTU, assim como a dos outros impostos,
deve estar entrelacada com a manifestacdo concomitante dos principios
constitucionais tributarios. No que tange a estes, 0s que constituem esséncia basilar
para tal mutualidade sdo os principios da capacidade contributiva e o principio da
isonomia.

Relativamente a aplicacdo dos principios supracitados, o presente artigo
anseia fazer uma analise sintética das suas aplicagdes para a construcdo de tese
que defende a aplicagdo de aliquotas progressivas na incidéncia do imposto em
estudo, em detrimento das aliquotas proporcionais, como melhor mecanismo para o
alcance da justica fiscal na sua observancia. Neste percurso, operam como alicerce

jurisprudencial e conjuntural os recursos extraordinarios de n° 586.693 e 601.234.



1. ASPECTOS GERAIS ACERCA IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL
E TERRITORIAL URBANA

1.1 Competéncia

De acordo com o art. 156 da CF, compete aos municipios instituir imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana, sendo assim, mediante Lei Ordinaria,
cabe a este respectivo ente da federagéo a instituicdo do IPTU sobre o bem imével
que estiver localizado dentro do seu territorio.

Adverte-se que, nos casos em que o IPTU for instituido por um hipotético
territério ndo dividido em Municipios, a competéncia para a instituicdo do gravame
sera da Unido, conforme determina o art. 147, parte inicial, da CF, com a edi¢do de
uma oportuna lei ordinaria federal.

A doutrina, através das palavras Alexandre (2016), define o IPTU como
imposto de caracteristica predominantemente fiscal, o que € usado inclusive como
enfoque diferenciador entre este imposto e o ITR, com o qual divide a dicotomia de
imposto sobre a propriedade imobiliaria.

Admite-se o IPTU como imposto fiscal, pois constitui importante, assim como
muitas vezes, principal fonte de arrecadacdo municipal, 0 que néo prejudicaria sua
excepcional utilizacdo extrafiscal, tendo como pilar o art. 182, 84° Il da CF/88,

conforme analisar-se-a ao longo deste ensaio.

1.2. Sujeito passivo

Quanto a sujeicdo passiva do IPTU, iluminam o entendimento os artigos 34 e

32 do Cadigo Tributario Nacional, os quais elucidam que:

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

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

Desta forma, verifica-se que o respectivo imposto abrange aquele que detém
qualquer direito de gozo, relativamente ao imovel, seja pleno ou limitado. Neste
sentido, podem configurar no polo passivo desta relagdo de tributacdo: o proprietario
(pleno, de dominio exclusivo ou na condi¢éo de coproprietario), o titular do dominio



atil (enfiteuta e usufrutuario) e o possuidor (posse ad usucapionem, por exemplo,
como aquela com a possibilidade de aquisicdo do dominio ou propriedade pela
usucapiao).

Verifica-se, desta forma, como o legislador tripartiu as figuras tributadas
através do dispositivo legal previsto no Cddigo Tributario Nacional, ao prever as trés
hip6teses de bem imdveis sobre as quais incidem o imposto em analise. Logo, sédo
contribuintes do IPTU, conforme ensina Rocha (2017), o proprietario do imével, o
titular do seu dominio til, ou seu possuidor a qualquer titulo. Ndo existe ordem de
preferéncia na eleicdo da figura do contribuinte, permitindo-se ao fisco eleger o que

mais permite a arrecadagéo.

1.2.1. O fato gerador

Observando-se as figuras sobre as incidem o imposto, pode-se perceber os
bens que originam tal incidéncia. S&o eles a propriedade, o dominio Util e a posse.
Conforme o ja citado artigo 32 do CNT.

O conceito de propriedade deve ser sempre analisado sob a ética do Codigo
Civil e da Constituicdo Federal. Entretanto, o que se destaca no conceito atual de
propriedade é a sua limitacdo pelos interesses sociais e pelas finalidade
econbmicas, 0 que também é estabelecido pela CF, através do art. 5°, XXIIl. Sendo
assim, o exercicio da propriedade deve ser feito em colaboracdo aos objetivos
sociais superiores intrinsecos as suas caracteristicas contemporaneas aplicadas no
ordenamento juridico patrio.

Quanto ao dominio util, refere-se ao conceito de direito real sobre coisa
alheia, conforme as palavras de Rocha (2017). Tal instituto se consubstancia no uso
e na fruicdo do imovel alheio, através de pagamento. Neste sentido, delineia com
suporte de Furlan (2000).

Traduz-se no direito de usufruir do imével da forma mais ampla possivel,
podendo, ainda, transmiti-lo a terceiro, a titulo oneroso ou gratuito.
Distingue-se do chamado dominio direto, por meio do qual a pessoa
mantém para si apenas a substancia da coisa, porém nao suas utilidades.
(ROCHA apud FURLAN, p. 546, 2000).

Por ultimo, no que diz respeito a posse, ressalta-se que embora o texto

constitucional ndo faca referéncia a tributacao deste fator pelo IPTU, o Cddigo



Tributario Nacional é claro a esse respeito, abrangendo-o entre as hipoteses de
exacgdo. A intencdo do legislador, neste sentido, foi de tributar a base econémica da
propriedade e ndo s6 o titular desse direito, bem como também todos os que detém
alguns dos poderes que séo inerentes a ele. Ademais, a incidéncia do IPTU sobre a
posse, do ponto de vista do animus domini, € pacifica entre a jurisprudéncia dos

tribunais.

1.2.2. Bem imdvel e Zona Urbana

Ainda em acordo com o art. 32 do CTN, considera-se bem imdvel a forma que
a lei civil conceitua, ou seja, o solo e tudo o que lhe incorpora, de forma natural ou
artificial. Frisa-se que embora previstas na lei civil, as fic¢cdes juridicas ndo se
submetem a incidéncia do IPTU, o qual se limita a prédios e terrenos.

J& que no que tange delimitacdo a zona urbana, a doutrina explica que a lei

7z

municipal referente ao plano diretor da cidade, ndo € suficiente para ensejar a
tributacdo dos imoOveis que nela se situam. O art. 32 exige a exigéncia de certos

melhoramentos para configuracao deste tipo de area.

[...] 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: | - meio-fio ou calgamento,
com canalizacdo de 4guas pluviais; Il - abastecimento de agua; lll - sistema
de esgotos sanitarios; IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem poste
amento para distribuicdo domiciliar; V - escola primaria ou posto de salde a
uma disténcia maxima de 3 (trés) quildmetros do imével considerado. § 2° A
lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de
expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgaos
competentes, destinados a habitagcdo, a indUstria ou ao comércio, mesmo
gue localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.
(BRASIL, Site do Planalto, Cédigo Tributario Nacional, 1966).

Verifica-se também, no paragrafo segundo do referido artigo, a possibilidade
extensdo do conceito de zona urbana, no caso das consideradas zonas urbanizaveis
ou de expansao urbana, que podem abranger “constantes de loteamentos
aprovados pelos orgdos competentes, destinados a habitacdo, a industria ou ao

comercio, mesmo que localizados fora das zonas urbanas definidas pelo §1°.”.

1.3. Base de Célculo



A base de calculo do IPTU esta prevista no art. 33 do CTN, que a estabelece
como sendo correspondente ao valor venal do imovel.

Por valor venal, entende-se o preco que tal imével alcancaria se colocado a
venda em condi¢cdes normais do mercado imobilidrio. Para a constituicdo desse
valor, fazendo referéncia ao principio da legalidade estrita, ao qual o IPTU se
submete.

O art. 33 também prevé de forma redundante, que ndo se incrementa ao valor
0s bens iméveis que sejam mantidos do imovel, seja em carater temporario ou
permanente.

O IPTU possui aliquota ad valorem, que s@o aquelas atribuidas a tributos cuja
base de calculo € o valor do bem tributado. Contrasta com o tributo especifico,
arrecadado conforme uma dada quantia por unidade de mercadoria. Sendo assim,
sendo assim, no caso do IPTU baseia-se em um percentual sobre o valor de um

imovel, a qual vai ser aplicada sobre a base de calculo.

1.4. Natureza Juridica

O IPTU, consoante a doutrina de Alexandre (2016), por sua vez, “possui
caracteristica predominantemente fiscal, sendo importante fonte de arrecadacao
municipal, sem prejuizo da sua excepcional utilizagdo extrafiscal”’, esta ultima
prevista no art. 182, § 4.9 I, da CF/1988, conforme se analisard ao longo deste
ensaio.

Ademais, atuando de maneira protagonista no que tange a natureza juridica
do IPTU, sendo responsavel pelo levantamento de diversos embates doutrinérios e
jurisprudenciais, o imposto em andlise é definido como um imposto real, em maioria,
uma vez que incide sobre bens de natureza real, os chamados bens fisicos, fazendo
com que o IPTU componha os impostos patrimoniais. Desta maneira, sendo um
imposto real, sua aliquota baseia-se, ou deveria se basear em bens reais, com
finalidade essencial de arrecadacao por parte do municipio.

Apesar de a maioria da doutrina, bem como a jurisprudéncia do STF ainda
persistirem em definir a natureza juridica do IPTU como imposto real, ha parte da
doutrina que defende sua natureza pessoal, defendendo que a propriedade € um
sinal objetivo de riqueza do contribuinte, logo, fator personalissimo. Ademais, ha



corrente que entende que todos 0s impostos possuem ambas as facetas, tanto real,

como pessoal, entretanto, uma sempre é mais evidente que a outra, sobrepondo-a.

2. PROGRESSIVIDADE E PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Nesta oportunidade far-se-4 andlise da relacdo estabelecida entre os
principios tributarios e o mecanismo da progressividade aplicado as aliquotas do
IPTU, através de decisao historica do STF por meio do RE n° 586693.

A priori cabe contextualizar de forma sucinta as circunstancias sob as quais
adveio o recurso supracitado. Pois bem, com as alteracdes trazidas pela EC
29/2000, os municipios brasileiros comegaram a promulgar leis que permitiam a
progressividade das aliquotas do IPTU, assim se deu na capital de Sao Paulo.

Com isso, um contribuinte impetrou mandado de seguranca ansiado pela
inconstitucionalidade de duas leis editadas pelo municipio de Sao Paulo, as quais
mudavam a férmula que se calculava o IPTU. Tal contribuinte, insatisfeito com o
aumento exacerbado da porcentagem de incidéncia do imposto sobre o seu imével,
impetrou o referido remédio constitucional junto a justica estadual do Estado de Sé&o
Paulo. Por fim, conseguiu que orgao fracionario do Tribunal de Justica daquele
Estado decidisse ao seu favor, declarando ambas as leis questionadas como
inconstitucionais, o que também, indiretamente, acarretou na declaracdo de
inconstitucionalidade da EC 29/2000 por aqguele tribunal, na medida em que ambas
as leis meramente regulamentavam o0 que a emenda permitia através de suas
inovagoes.

Por conseguinte, o municipio de S&o Paulo entrou com o referido recurso
extraordinario buscando a anulagdo da decisdo do TJ-SP, argumentando em
preliminares o descumprimento da reserva de plenario, bem como a propria
usurpacéo de competéncia.

Todavia, 0 que nos interessa neste momento, é a tese do recurso, que se
baseou fundamentalmente em dois principios: isonomia e capacidade contributiva,
no intuito de defender a aplicacdo do mecanismo da progressividade aplicado as
aliquotas do IPTU, buscando demonstrar a constitucionalidade das leis do municipio.
O principio da capacidade traz das alternativas para sua exteriorizagcdo na

incidénciados tributos, a proporcionalidade e a progressividade, ambas a serem



explicitadas em momento oportuno. O que a tese do RE busca demonstrar é que a
progressividade € forma mais efetiva de ser ver tal principio aplicado.

Para Gomes (2001) o principio da capacidade contributiva consiste “na
manifestacdo de certa disponibilidade econémica do individuo de suportar o 6nus de
tributos e por meio da qual se executa a graduacdo da quantificacdo do
correspondente dever tributario”. Tal principio coexiste com o principio da isonomia,
0 qual demanda a utilizagao do filtro da capacidade contributiva, pois se busca dar

tratamento desigual aos desiguais. Neste sentido, disserta Brito (2016) abaixo.

[...] o principio da capacidade contributiva é corolario do principio da
isonomia, visto que este importa em igual imposicdo para idéntica
capacidade contributiva e pressupbe, sempre, por parte do legislador
ordinario, uma igualdade de situag6es tomadas em consideracdo, desde
qgquando a nocdo de capacidade contributiva implica uma avaliagdo da
idoneidade do individuo para suportar a carga tributaria. (BRITO, p. 93,
2016).

A vista disso, a tese defendida no mérito do RE 586693, convergiu no sentido
de convencer os ministros do STF de que a progressividade constitui medida
utilizada para se atender ao principio da capacidade contributiva, de forma a permitir
que se atinja a isonomia desejada pela Constituicdo, fazendo assim justica fiscal.

Demonstra-se através de trecho da peticdo do referido recurso.

Assim, a progressividade das aliquotas tributarias, longe de atritar com o
sistema juridico, € o melhor meio de se afastarem, no campo dos impostos,
as injusticas tributarias, vedadas pela carta Magna. Sem impostos
progressivos nao ha como se atingir a igualdade tributaria. Logo, na anélise
do sistema de impostos no Brasil, deve o operador do direito pautar-se
sempre pelo critério da progressividade, de forma a tratar os iguais na
medida da igualdade, e os desiguais na medida da desigualdade. (RE
586693, p. 11, 2007).

3. ALIQUOTA PROGRESSIVA

3.1. Aliquota Progressiva x Aliguota Proporcional

O artigo 145 da Constituicdo estabelece uma indicacdo no sentido de tornar os
impostos pessoais sempre que possivel, ou seja, fazer com que a tributacdo leve em

consideracOes aspectos pessoais, subjetivos da vida do contribuinte, vejamos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos:
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| - impostos; [--]

§ 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,
o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

Neste trecho constitucional encontra-se o fundamento do principio da
capacidade contributiva citado no tépico anterior. Pode-se dizer que a
progressividade do Imposto Predial Territorial Urbano da eficacia a este principio por
permitir que se aumente o peso da tributacdo na medida do aumento do valor da
base de célculo, ou seja, ocorre uma progressao da aliquota na medida em que o

contribuinte demonstra uma maior capacidade contributiva.

Desta forma, leva-se em conta ndo apenas os elementos objetivos do objeto
tributado, mas também a condi¢cdo econémica do sujeito passivo. De modo que a
aliquota cresce conforme a base de calculo e possui percentuais variaveis de acordo
com o valor da matéria tributada, fazendo com que aqueles que tém maior
capacidade contributiva contribuam em uma propor¢cdo maior. Com 0 objetivo de

realizar o preceito constitucional da isonomia tributaria em busca da justica fiscal.

A proporcionalidade, por outro lado, € quando o imposto possui uma aliquota
fixa, constante, e que, portanto, s6 aumentara na proporcdo em que se aumente o
valor do objeto sobre o qual incide. Tributo de aliquota inalteravel, qualquer que seja
0 montante tributdvel ou a base tributaria. Sendo assim, todos os contribuintes dos
Impostos proporcionais contribuirdo na mesma proporgcao, independentemente da

capacidade contributiva de cada um, ainda que os valores ndo sejam iguais.

3.2. Progressividade Extrafiscal x Progressividade Fiscal

A progressividade se subdivide em fiscal e extrafiscal, existindo previséo
constitucional para aplicacdo do IPTU nas duas modalidades. Até o advento da EC
29/2000, a progressividade no IPTU s era permitida quando tinha o objetivo de
fazer com que a propriedade territorial cumprisse sua funcdo social, conforme

disposicéo do artigo 182, 84° da CF, in verbis:
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Art. 182
[.]

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

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

Dispde, portanto, sobre a progressividade extrafiscal, quando o Estado né&o
visa apenas arrecadacao do tributo, mas a correcdo de anomalia na sociedade.
Nesta modalidade, o escopo da regra é fazer com o proprietario promova o
adequado aproveitamento de seu bem, cumprindo sua funcéo social, de maneira
gue nao o deixe abandonado, deixe de utiliza-lo ou o faca de maneira aquém a seu
potencial. Caso o proprietario ndo cumpra com 0s preceitos descritos devera arcar

com um gravame da carga tributéaria.

A arrecadacdo superior do Estado advinda desta situagdo € mero efeito
colateral. O parametro para a progressividade € o passar do tempo sem a utilizagéo
satisfatéria do solo urbano, ndo o valor do imével. Sendo assim, quanto mais tempo
sem que o solo seja aproveitado de maneira a cumprir sua funcdo social, maior a

aliguota aplicavel no lancamento do IPTU.

Trata-se, portanto, de progressividade temporal do IPTU, que se justifica
como uma penalizacdo imposta ao proprietario do imével urbano néo edificado,
subutilizado ou nao utilizado, quando este negar-se a dar um adequado
aproveitamento a seu imével, de acordo com o estabelecido no plano diretor. Tal
penalidade € aplicada por lei, apés a imposicdo da penalidade de parcelamento ou
edificagdo compulséria conforme o dispositivo constitucional acima citado e, nos

termos de lei federal.

A progressividade fiscal, por sua vez, ocorre quando o Estado-fisco ndo tem
outra preocupacdo sendo arrecadar, de modo que ndo existe contraprestacao
especifica para a arrecadacdo. No caso do IPTU, a EC autorizou esta modalidade

adicionando o §81° ao artigo 156 da CF, dispondo que:

Art. 156
[..]
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§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, §
4°, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera:
| — ser progressivo em razdo do valor do imével;

Desta forma, considerando que os iméveis mais valiosos pertencem a
pessoas com maior capacidade contributiva, a progressividade da aliquota seria

uma maneira de tornar a incidéncia tributaria mais isonémica.

3.3. Progressividade Gradual x Progressividade Simples

Na progressividade simples hd a adocdo de uma sO aliquota sobre a
totalidade da base de célculo, enquanto na graduada varias aliquotas sdo aplicaveis,

cada uma respectiva a uma parte da base de calculo.

A diferenca entre ambas as formas de progressividade pode ser
evidenciada tomando-se, como exemplo, o Imposto de Renda Pessoa
Fisica. Nos termos da tabela prevista na medida proviséria 340 de
21.12.2006, aqueles que no ano de 2007 tém rendimentos mensais entre
R$ 1.257,12 (hum mil reais e duzentos e cinquenta e sete reais e doze
centavos) e R$ 2.512,08 (dois mil e quinhentos e doze reais e oito centavos)
estdo submetidos a uma aliquota de 15% (quinze por cento). Acima dessa
guantia a aliquota serd de 27,5% (vinte e sete e meio por cento).
Caso fosse adotada a progressividade simples, uma pessoa que tivesse um
rendimento mensal de R$ 2.513,08 (dois mil e quinhentos e treze reais e
oito centavos) tera seu imposto calculado pela incidéncia de uma aliquota
de 27,5% (vinte e sete e meio por cento) sobre a totalidade de sua renda,
por que esta ultrapassou em R$ 1 (um) real a faixa sujeita a aliquota de
15% (quinze por cento).
Considerando que o Brasil adota a progressividade gradativa para o calculo
do referido imposto, a aliquota de 27,5% (vinte e sete e meio por cento)
incidira apenas ao que ultrapassou a R$ 2.512,08 (dois mil e quinhentos e
doze reais e oito centavos), ou seja, sobre R$ 1 (um) real. O restante sera
tributado pela aliquota de 15% (quinze por cento). Verifica-se, desta forma,
gue foram utilizadas duas aliquotas para o calculo do imposto de um
mesmo contribuinte, aplicando-se cada uma delas sobre uma parcela da
base de calculo.

Existe uma polémica acerca da adocao da aliquota simples pela razdo de que
parte da doutrina defenda ser essa modalidade de tributo incompativel com os

principios da capacidade contributiva e isonomia.

4. PROGRESSIVIDADE DO IPTU: PARADIGMAS ANTERIOR E POSTERIOR A
EMENDA CONSTITUCIONAL N° 29/2000:
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Conforme o0 exposto anteriormente, a progressividade ja era uma técnica
aplicada ao imposto predial e territorial urbano. No entanto, sua incidéncia se
limitava ao campo da extrafiscalidade, de acordo com o artigo 182, 84° II, da

Constituicao.

Tal disposi¢cédo subsiste mesmo apds a reforma e possui importante aplicacéo,
tendo em vista que o direito a propriedade, como qualquer outro direito, ainda que
fundamental, ndo tem caréater absoluto e deve ser exercitado em consonancia com a
sua funcdo social. Reside no conteddo do dispositivo mencionado, portanto, o
fundamento para o exercicio regulatorio pelo Estado quanto ao uso da propriedade

privada.

Nesse caso, de acordo com a lei que instrumentaliza a fungdo social da
propriedade urbana (Estatuto da Cidade - Lei n°® 10.257/01), o IPTU incidira
progressivamente no tempo, pelo periodo de 5 (cinco) anos consecutivos, até atingir
a aliquota maxima de 15% (quinze), patamar no qual se mantera, caso nao seja
cumprida a obrigacdo referente a necesséria destinacdo do solo urbano (parcelar,
edificar, utilizar e outras). Tal entendimento foi ratificado pelo Supremo Tribunal

Federal oportunamente, em 2013, conforme segue:

“a progressividade extrafiscal, baseada na funcdo social da propriedade,
sempre foi permitida pelo texto Constitucional. Esta € a modalidade de
progressividade que se opera conforme as condicdes previstas pelo
Estatuto da Cidade. (...).” (AgR no ARE 639.632, rel. Min. Roberto Barroso,
12T.,j. em 22-10-2013).

Nessa linha, impende destacar a transicéo de disciplina sofrida pela aliquota do
IPTU, no que tange a Emenda Constitucional n°® 29/2000. O Poder Constituinte
Derivado editou a referida emenda, alterando o artigo 156 da Constituicdo Federal,
inserindo o paragrafo 1° e seus respectivos incisos. Nesse dispositivo, esta contido
permissivo ao Poder Publico Municipal, para que, por meio de lei ordinéria, aplique a
aliquota do imposto predial e territorial urbano majoracdo conforme a elevacédo da
base de célculo do gravame, isto €, com incidéncia da técnica da progressividade.

Entdo, a atual redacao consta da seguinte maneira:

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 Il, o imposto previsto no inciso | podera:

| — ser progressivo em razéo do valor do imével;
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Assim, passou-se a adotar como base de calculo o valor venal do imovel,
segundo as condi¢cdes de compra e venda do bem no mercado imobiliario normal.
Entdo, se baseia o Municipio no valor comercial do imével para a aplicacdo de uma
ou outra aliquota que deve, necessariamente, estar prevista em lei, em observancia
ao principio da legalidade tributaria. No dizer de Eduardo Sabbag, explicitando a
diferenca entre o0s parametros pré e pos-emenda constitucional tem-se,

respectivamente, a traducao acerca da progressividade fiscal e da extrafiscalidade:

O critério da progressividade diz com o aspecto quantitativo, desdobrando-
se em duas modalidades: a progressividade fiscal e a
progressividade extrafiscal. A primeira alia-se ao brocardo “quanto mais se
ganha, mais de paga”, caracterizando-se pela finalidade meramente
arrecadatoria, que permite onerar mais gravosamente a riqueza tributavel
maior e contemplar o grau de “riqueza presumivel do contribuinte”. A
segunda, por sua vez, filia-se a modulacdo de condutas, no bojo do
interesse regulatério. (SABBAG, 2010, p. 403, grifos do autor).

Nessa esteira, a medida teve como motivacdo as demandas dos municipios
repassadas aos representantes populares no Congresso Nacional. Bem como, na
diccdo de Evandro Paes Barbosa (2007) um acorddo do Supremo Tribunal Federal
(STF) referente ao Recurso Extraordinario n°® 153.771-0 em 1996, que declarava
inconstitucional a pratica de insercéo da progressividade na aliquota do IPTU, teria
motivado a elaboragdo da EC 29/2000.

Adotaram-se, como fundamento de defesa da progressividade fiscal da
aliguota, os artigos 145, §81° e 156, ambos da Constituicdo, em uma interpretacéo
sistemética e ndo so teleologica de cada dispositivo isoladamente. No que tange ao

artigo 145, 81° em sua redagéao consta:

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

8§ 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,
o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

Assim, a aliquota do imposto predial e territorial urbano, que € da espécie ad
valorem, passou a poder ser majorada segunda técnica da progressividade sendo
que, até entdo, os parametros giravam em torno de 1% e 1,5%, de modo geral nos
municipios brasileiros. Nesse mesmo periodo, o critério diferenciador para que se
adotasse uma ou outra percentagem como aliquota era a destinacdo do imovel,

residencial ou comercial, para que se aferisse qual aplicar.
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No entanto, muitos doutrinadores, estudiosos e magistrados se demonstraram
contrarios a emenda realizada no texto constitucional, utilizando até os mesmos
fundamentos adotados por aqueles que defendem a progressividade (a
interpretacdo sistematica dos artigos 145, 81° e 156 da CF ja mencionados).

Todavia, os fundamentos foram utilizados sob diferentes perspectivas.

A primeira das motivacdes para se rechacar a Emenda Constitucional n°® 29 é o
proprio artigo 145, 81° da Constituicdo Federal, ja explicitado. Na redacdo do
dispositivo, ha abertura para que, “"sempre que possivel", os impostos possuirem

natureza pessoal — isto é, serem relacionados a capacidade contributiva ou

econdmica do contribuinte — e graduados segundo tal critério.

De mesmo, outro fundamento para alegado para declaracdo de
inconstitucionalidade da Emenda n° 29/2000 € a violacdo operada sobre os
principios e garantias individuais. Logo, o direito a propriedade, a vedacdo do
confisco e a isonomia, como verdadeiras clausulas pétreas, por serem direitos e
garantias individuais, além de fundamentais, conforme o artigo 60, 84° da
Constituicdo Federal, ndo poderiam ser objeto de emenda constitucional contetdo
gue contivesse proposta tendente a afeta-los, como ocorre na progressividade da

aliquota de um imposto que leva em consideracdo o bem ou riqueza tributavel.

Portanto, os defensores de que a emenda constitucional contém vicios em sua
origem elucidam que a Constituicdo enumerou somente 0S iImpostos pessoais como
possiveis de terem aplicadas aliquotas progressivas sobre suas riguezas tributaveis,
sendo o contrario, uma inconstitucionalidade, do modo como foi feito com o IPTU
que € imposto real, para aqueles que aceitam tal dicotomia classificatoria. Assim

consta na diccdo de Ballarini para quem:

“E inconstitucional a instituicdo de aliquotas progressivas sobre bens de
natureza real porque o exercicio da posse ou propriedade deste ou daquele
bem ndo tem o conddo de revelar a situagdo financeira de ninguém”
(BALLARINI, 2010, p. 94).

Contudo, a progressividade fiscal foi inserida e, como mencionado, o valor
venal do imoével passou a ser adotado como parametro para elevacéo ou reducdo da
aliquota incidente. Na visdo dos parlamentares, doutrinadores e estudiosos
favoraveis a medida, essa técnica permitia uma maior justica distributiva no que

tange a carga tributaria.



16

O argumento utilizado para pautar a progressividade como uma alteragcao
favoravel no campo de incidéncia do imposto territorial e predial urbano também foi
como dito antes, o artigo 145, 81° da Constituicdo, pois se acredita que, quanto
maior o valor venal do imével, mais elevada seria aliqguota. Sendo assim, é
presumidamente mais adequada a condicdo de proprietario, usufrutuario, enfiteuta
ou posseiro do referido imével, que a tributagdo ocorra de acordo com uma maior ou
menor capacidade econdmica do contribuinte em questdo avaliada conforme o

patrimdnio que possuli.

Nesse sentido, a defesa doutrinaria e jurisprudencial favoravel a
progressividade fiscal alia-se ao fato de que somente a destinacdo do imoével e as
aliquotas até entdo instituidas ndo refletem ou materializam uma distribuicdo
equitativa da arrecadacdo, que é a funcdo essencial do imposto predial e territorial
urbano. Além disso, aplicando-se conjuntamente os artigos 145, 81° e artigo 156,
como ja mencionado, de modo sistematico, atrela-se a fun¢éo arrecadatoria do IPTU
a critérios mais justos trazidos inicialmente pelo Constituinte Originario em 1988, no

lugar da valorizacdo da dicotomia doutrinaria entre impostos reais e pessoais.

5. RECURSOS EXTRAORDINARIOS ATINENTES A MATERIA: RE 586.693 e RE
601.234

Os casos de repercussao geral que influenciaram a discussdo em torno das
situacdes juridicas e controvérsias anteriores e posteriores a Emenda Constitucional
n° 29/2000 estéo interligados aos fundamentos ja mencionados e provocaram, até
mesmo, 0 surgimento da Sumula editada pelo Supremo Tribunal Federal (Sumula n°
668).

O inicio da celeuma se deu com uma decisdo exarada por 6rgao fracionario do
Tribunal de Justica de Sao Paulo, em torno da Lei municipal n® 13.250. No caso em
questao, o orgao fracionario do Tribunal de Justica declarou inconstitucionalidade da
EC 29/2000, fato que violou a clausula de reserva do plenario, constante no artigo
97 da Constituicdo Federal e a Sumula Vinculante n° 10, conforme mencionado

abaixo:
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Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos
membros do respectivo érgdo especial poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

Viola a clausula de reserva de plenério (CF, artigo 97) a decisdo de érgao
fracionario de Tribunal que embora ndo declare expressamente a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico, afasta sua
incidéncia, no todo ou em parte.

O ocorrido ensejou 0 RE 586.693, de relatoria do Exmo. Min. Marco Aurélio. Na
oportunidade, apoés juizo de admissibilidade com reconhecimento da repercussao
geral, foi declarada constitucional a Emenda n° 29/2000, afastando os vicios que lhe
foram atribuidos. Tais defeitos se pautavam na hip6tese de auséncia de isonomia
entre os contribuintes do referido Municipio, tendo em vista que alguns pagaram
cotas mais elevadas de IPTU de um ano para o outro, apds a adoc¢ao da técnica da
progressividade, tendo sido alegado, ao longo das pecas processuais, um aumento

de mais de 80% (oitenta por cento) no valor.

Com a decisao favoravel a constitucionalidade, ainda foi explicitada, nas razdes
do voto do Exmo. Min. Relator Marco Aurélio, importante reflexdo acerca da
relevancia da adoc¢ao do critério da "social distribuicdo da carga tributaria”, de modo
a sanar discrepancias chanceladas pela regressividade que a cobranca das exagdes
produz na sociedade brasileira. Além disso, em sequéncia, outro importante

parametro foi o RE 601.234, de relatoria da Exma. Min. Ellen Gracie.

Do julgado mencionado alhures, resultou o enunciado da Sumula n® 668 do
STF, segundo a qual “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 fungédo social da propriedade urbana".
Nessa esteira, com a constitucionalidade da emenda reconhecida, tracou-se um

marco temporal para que tal conteudo fosse aplicado.

Cabe destacar, ainda, que o Exm. Min. Relator Marco Aurélio, além de pugnar
pela constitucionalidade da referida emenda constitucional, também expressou
opinido favoravel a adocdo da progressividade, inclusive antes da alteracao
promovida na Constituicdo. Nesse mesmo sentido, explica Kyioshi Harada acerca de
casos de municipios que ja haviam tentado a implantacdo da progressividade em lei
municipal, mesmo antes da Emenda Constitucional n® 29/2000, sendo tal situacéo
encontrada em Sao Paulo e em Belo Horizonte (2006), embora tenham sido também

impugnadas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, a tematica da progressividade do IPTU suscitada nos
recursos extraordinarios 586.693 e 601.234 tornou tais meios impugnativos
verdadeiros paradigmas e importantes pontos de partida para os Municipios e seus

respectivos contribuintes, bem como para a doutrina brasileira.

Os parametros legais, doutrinarios e jurisprudenciais antes da EC 29/2000
apontaram para a adocao da progressividade apenas na seara da extrafiscalidade e
a respectiva aplicacao de aliquotas insatisfatérias para alguns Municipios, conforme

fora relatado.

Nessa linha, sem prejuizo do que foi instituido pelo Constituinte Originario, a
progressividade extrafiscal se manteve e esta vigente no ordenamento juridico
brasileiro, como verdadeiro instrumento regulatorio da propriedade privada urbana,
no que tange a sua destinacédo util, conforme o artigo 182, 84°, 1l da Constituicdo. No
entanto, ndo mais figura como protagonista na disciplina da aliquota do IPTU, tendo
sido inaugurada, a partir da EC 29/2000 e sua respectiva declaracdo de

constitucionalidade quando oportuna (RE 586.693), a progressividade fiscal.

Com tal modificag&o inserida pelo legislador constituinte derivado, permite-se a
aplicacdo do conteudo do artigo 145, § 1° da Constituicdo ndo s6 como doutrinaria e
jurisprudencialmente se elucidava, mas também de forma sistematica com o artigo
156, § 1° e incisos, de modo a aplicar a capacidade contributiva do municipe a um

imposto tradicionalmente de natureza real.

Tais modificacbes, como mencionado, se confirmaram a partir da andlise na
Corte brasileira (STF), pugnando-se pela atualizacdo da norma ao utilizar
parametros axiolégicos, quais sejam, o principio da capacidade contributiva e a
isonomia, de modo a adequar a cobranca do IPTU aos patamares da verdadeira
justica fiscal. Além disso, a sumula 668 do STF adotou o critério temporal, a partir
dos anos 2000, para a aplicacdo de tal regramento, ainda que enfrente rechaco no

ambito dos tribunais, nos votos vencidos dos acordaos em questéo.

Dessa forma, o IPTU possui aliquota que se baseia nos critérios da
extrafiscalidade e da progressividade, de modo a se fazer uma social distribuicdo da

carga tributaria, com amplo amparo legal e jurisprudencial.
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