








































































































tributidria no tocante a capacidade contributiva, se refere ao
"EVIDENTE ABSURDO DE ALIQUOTAS PROGRESSIVAS PARA 0S IMPOSTOS REAIS".
Igualmente, VINCENZO CARULLO (La Costituzione delia Repubblica
Italiana p.- 184, Dott. Cesare Zuffi-Editore, Bologna, 1950),
comentando o artigo 53 da Constituicao Italiana que preceitua que
""todos sao obrigados a concorrer para as despesas publicas em razéao
de sua capacidade contributiva"™ e que "o sistema tributario ¢
informado por critérios de progressividade'", acentua: 'Naturalmente,
nao queremos dizer - nem o0 poderemos - que todos o0s iImpostos
indistintamente devem ser progressivos, porque bem sabemos como isso
seria IMPOSSIVEL ou cientificamente errado: porque bem sabemos que A
PROGRESSAO NAO CONDIZ COM OS IMPOSTOS DIRETOS REAIS e pode encontrar
sO6 inadequada e indireta aplicacdo nos iImpostos sobre consumos e nos
impostos indiretos em geral”. No mesmo sentido, ZINGALI (apud

COCIVERA, Principi di Diritto Tributario, I, ps. 253/254, nota 60,
Dott. A Giuffrée Editore, Milano, 1974), que da como uma das
caracteristicas do imposto real a de que ele 'ndo pode ser
organizado em Tforma progressiva (sendo a progressividade das
aliquotas fundadas sobre o conceito de capacidade contributiva)".
Essa também a posicdo de BERLIRI (Principi di Diritto Tributario, |1,
22 ed., ps. 2687269, GIUFFRE Editore, Milano, 1967, ao advertir: "Um
outro elemento que caracteriza a capacidade contributiva é a sua
relacdo com a pessoa do contribuinte. A capacidade contributiva,
propriamente enquanto capacidade, é alguma coisa de subjetivo e nao
de objetivo: a mesma quantidade de renda ou de patrimbnio exprime

uma diversa possibilidade de contribuir para as despesas publicas se
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possuida por Ticio, pai de 12 filhos ou por Gaio, solteiro,:'por
Semprénic, jovem em pleno vigor das forgas, ou por Mévio, velho
paralitico e necessitado de continua assisténcia médica. Tal intima
conexdo entre a riqueza e seu possuidor resulta clara do confronto
entre o art. 15 do Estatuto Albertino - que falava de haveres - e o
artigo 53 da Constitui¢do que fala justamente de capacidade
contributiva. Alids, num sistema inspirado em critérios de
progressividade é natural gque a IiImposig¢do tenha cardter pessoal e

ndo real”, Nio é diversa a ligcdo de GIANINI (Comentario Sistematico

alla Costituzione Italiana diretto da PIERQO CALAMANDRET e ALESSANDRQO
LEVI, vol. I, p. 284, G.Barbéra, pgditore, Firenze, 1950}, ao
comentar os preceitos da Constituicdo italiana sobre as relac¢des
tributdrias, salienta, com rela¢do 4 progressividade: “Pode somente
afirmar-se gue a ndo todos os tributos é aplicdvel o critério da
progressividade (exatamente por 1isso a Constitui¢do refere o
critério mesmo ao sistema tributdrio): que o0s Iimpostos diretos
reais, enquanto alcancam objetivamente os rendimentos singulares
(dos terrenos, das construgdes, etc.) devem ser necessariamente
proporcionais, pois de outro modo se verificaria a incongruéncia de
alcangar mais gravemente o possuidor de um rendimento derivado de
uma fonte de renda que ndao o© possuidor de uma renda igual, mas
produzida por fontes de renda diversas; que o0 campo em que deve
sobretudo operar a progressdo € o do dimposto pessoal sobre o
rendimento geral do sujeito”. Também na Suiga, BLUMENSTEIN (Siséema
di Diritto delle Imposte, Trad. FRANCESCO FORTE, § 10, II, 2, Dott.

A Giuffre Editore, Milano, 1954) acentua que “a distin¢do entre
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impostos subjetivos e objetivos (pessoalis e reais) decorre do fafto
de que para determinados tipos pode prestar-se aten¢do & capacidade
econémica pessoal do sujeito, engquanto para outros conta sé a
existéncia de um determinado objeto de imposto”. Na BAlemanha,

CREZELIUS (Steuerrecht II - Besonderes Steuerrecht, § 30, 1, p. 416,

Verlag C.H.Beck, Miinchen, 1991), estudando o imposto imobilidrio

(Grundsteuer), que também é da competéncia dos municipios, salienta

que ele pertence a espécie dos impostos reais, e acrescenta:
“Yabarca-se, assim, um determinado objeto do imposto por seu valor ou
com sua renda, sem que dependa da capacidade de presta¢do econdémica
ou pessoal daquele a quem, juridicamente no tocante ao imposto
imobilidrio, o 1imével € Iimputado”; no mesmo sentido, STEINBERG

(verbete Grundsteuer, in Handwdrterbuch des Steuerrechts und der

Steuerwissenschaften, A-K, P 549, C.H. Beck’sche
Verlagsbuchhandlung, Minchen, 1972). O francés PAUL HUGON (]
Imposto - Teoria Moderna e Principais Sigtemas, p. 85, Editora

Renascen¢a S/A, S3o Paulo, 1945, dissertando sobre as vantagens e
desvantangens dos impostos reais, adverte gue Yele agrava
igualmente, por exemplo, os rendimentos de um prédio, seja qual for
a situagdo econfmica e social do proprietiario: seja rico ou de
posses médias, nacional ou estrangeiro, celibatdrio ou chefe de
familia; esteja a casa hipotecada ou ndo, etc.”, esclarecendo: “ele
se estabelece, pois, sem atender a capacidade contributiva”. E, no
Brasil, dentre outros, ZELMO DENARI (Curso de Direito Tributério; 3
ed., p. 72, Forense, Rio de Janeiro, 1993) observa, gquanto ao

imposto real, que “de 1indole objetiva, abstrai a capacidade
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contributiva do contribuinte”, sendo gque “ecomo exemplos temoL o
imposto territorial, rural e o imposto predial”.

Ora, no sistema tributario nacional, é o IPTU
inequivocadamente um imposto <real, porquanto tem ele como fato
gerador a propriedade, o dominio 1Util ou a posse de imdével
localizado na zona urbana do Municipio, sem levar em considera¢ido a
pessoa do proprietario, do titular do dominio Gtil ou do possuidor,
tanto assim gque o Cédigo Tributdrio Nacional ao definir seu fato
gerador e sua base de calculo n3o leva em conta as condigdes da
pessoa do sujeito passivo. E mais: no artigo 130 estabelece que “os
créditos tributdrios relativos a impostos cujo fato gerador seja a
propriedade, o dominio dtil ou a posse de bens iméveis, ... , sub-
rogam-se na pessoa dos respectivos adquirentes, salvo gquando conste
do titulo a prova de sua gquitag¢do”, o que implica dizer que, se nido
constar do titulo de transmissdaoc a prova da quitag¢do desses impostos
(inclusive, portanto, o IPTU), o sujeito passivo do imposto devido
anteriormente & transmissdo do imdével passa a ser o adguirente, o
gque importa concluir gue essa obrigag¢do tributaria, nesse caso, de

certa forma, se aproxima da obrigagdo ob ou propter rem, também

denominada obrigagao ambulatéria, porque o devedor nao é
necessariamente o proprietdrio, titular do dominio Util ou possuidor
ao tempo em gque ocorreu o fato gerador e nasceu a obrigacao
tributdria, mas pode ser o que estiver numa dessas posi¢des gquando
da exigibilidade do crédito tributario, circunstdncia esta .que
mostra, claramente, que nesses impostos ndo se leva em consideracgdo

a capacidade contributiva do sujeito passivo, até porque, no momento
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da ocorréncia do fato gerador anterior & transmissdo, o thuro
adquirente ndoc era titular de direito real ou tinha a posse para dai
se inferir, por presungdo, que ele tivesse capacidade contributiva,
que obviamente tem de ser aferida quando do fato gerador e ni3o
posteriormente a ele.

Ademais, o cardter real do IPTU foi exacerbado pelo artigo
156, § 1°, da atual Carta Magna.

Com efeito, BALEEIRO (Limitacdes Constitucionais ao Poder

de Tributar, 5* ed., ps. 363 e 365, Forense, Rio de Janeiro, 1977),
que, entre os impostos reais, cita o imposto territorial, porque
“paga, por exemplo, o solo, imposto territorial a tantos cruzeiros
por hectare ou a 1% sobre o seu valor venal, pouco importando que o
proprietdrio seja celibatdrio, ausente, rico, que o conserve na
expectativa de valorizag¢do ou para cag¢adas”, observa:

“Em regra geral, s6é os 1impostos pessoais se
ajustam adegquadamente a aplicacdo de critérios
progressivos medidos pela capacidade contributiva, se bem
que esta se possa presumir da natureza, valor ou aplicacdo
especifica de determinada coisa, no sentido de que a
possui, compra ou prefere o individuo de maiores recursos
econbmicos. Mas imposto sobre coisa, em principio, exclui,
por exemplo, a progressividade em aten¢do & pessoa, SALVO
CASOS DE APLICACA.-O EXTRAFISCAL.*”

Essa excegdao se explica, porgue, em se tratando de
aplicagao extrafiscal de imposto, ndo estd em jogo a capacidade
contributiva do contribuinte que sé & levada em conta com relagdo a
impostos pessoais com finalidade fiscal.

Assim, a Constituigdo de 1988, ao estabelecer, no artigo

156, § 1°, que o IPTU “PODERA SER PROGRESSIVO NOS TERMOS DE LEI

MUNICIPAL, DE FORMA A ASSEGURAR O CUMPRIMENTO DA FUNCAQ SOCIAL DA

8
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PROPRIEDADE", sé admitiu essa progressividade extrafiscal em aten)Léo
a coisa (a fungdc social do direito de propriedade sobre o imdvel),
ndo permitindo sequer a possibilidade de, com relagdo a esse
imposto, se impor uma progressividade vinculada a situa¢des pessoais
do contribuinte, o gque demonstra inequivocamente - e isso decorre
até da circunsté@ncia de ter sido esse dispositivo colocado no
capitulo concernente ao sistema tributdrio nacional - a exacerbacgdo
do carater real desse imposto, o qual passou a alcanga-lo ainda

quando utilizado para finalidade extrafiscal. Dai, terem razdo oS

autores nacionais {assim, MARCO AURELIO GRECO, Os Tributos

Municipais, in A Constituicdo Brasileira - 1988 - Interpretacdes,
ps. 332 e segs., Forense Universitdria, Rio de Janeiro, 1988;

BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, O IPTU e as LimitacSes do Legislador

Municipal, in Repertorigo IOB de ijurisprudéncia, n°® 4/90, ps. 56/60;

YONE DOLACIO DE OLIVEIRA, A Progressividade do IPTU, in Repertério

de jurisprudéncia, n°® 23/90, ps. 377/379; JOSE EDUARDO SOARES DE

I0B
MELO, IPTU - A Funcdo Sccial da Propriedade e a Progregsividade das

Aliquotas, in Revista Dialética de Direito Tributdrio, n° 1, ps.

41/56; IVES GANDRA MARTINS e AIRES BARRETO (apud JOSE EDUARDO
SOARES DE MELO, artigo citado, ps. 53/54) que sustentam que, em face
da Constituigcdo de 1988, a 1unica progressividade admitida para o
IPTU é a extrafiscal destinada a assegurar o cumprimento da fung¢ao

social da propriedade.

M

Portanto, sob o império da atual Constituicido, nio
admitida a progressividade fiscal do IPTU, quer com'' base

exclusivamente - como pretendem, entre outros, ELIZABETH NAZAR
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CARRAZA e ROQUE CARRAZA, citados no voto do eminente relator - no
seu artigo 145, § 1°, porque esse imposto tem, como disciplinado no
sistema tributdrio brasileiro, cardter real que é incompativel com a
progressividade decorrente de capacidade econdémica do contribuinte,
quer com arrimoc - como pretende o eminente relator - na conjugagio
desse dispositivo constitucional (genérico) com o artigo 156, § 1°
(especifico), pela singela razdo de que este idltimo dispositivo, por
admitir a progressividade para fins extrafiscais (“de forma a
assegurar o cumprimento da fun¢do social da propriedade”), nao pode,
obviamente, servir de esteio para justificar progressividade fiscal.
Resta, pols, saber se a progressividade, a que alude o
artigo 156, § 1°, da Constituigdo de 1988 e que é extrafiscal, é, ou
ndo, a mesma progressividade também extraﬁiscal disciplinada no
artigo 182, §§ 2° e 4° da mesma Carta Magna.
Rezam os referidos dispositivos <constitucionais, o
primeiro inserto no Titulo VI (“a tributag¢do e do orgamento”) e o
segundo no Titulo VII (“Da ordem econémica e financeira”):
“Art. 156. Compete aos Municipios instituir
impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;
§ 1°. O imposto previsto no inciso I poder& ser

progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a
assegurar o cumprimento da fun¢do social da propriedade.

----------------------------------------------

“Art. 182. A politica de desenvolvimento
urbano, executado pelo Poder Piblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

10
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§ 2°. A propriedade urbana cumpre sua funcgdo

social quando atende 4as exigéncias fundamentais de
ordena¢doc da citada e expressas no plano diretor.

--------------- L R A I R R I I I L I I A e A A

§ 4°. E facultado ao Poder Piiblico municipal,
mediante lei especifica para d4rea incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietdrio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveiltamento,
sob pena, sucessivamente, de:

IT - 1imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo;

Como se vé, o artigo 156, I, § 1°, da Constituigcido sé
permite a progressividade do IPTU - progressividade essa que serd
instituida nos termes da lei municipal, uma vez que esse imposto é
da competéncia do municipio - para o fim extrafiscal de assegurar o
cumprimento da fungio social da propriedade. Trata-se,
evidentemente, tendo em vista a modalidade de imposto em causa, da
funcido social da propriedade urbana. Ora, a funcdo social da
propriedade, como bem salienta MARCO AURELIO GRECO (obra citada, p.
333), ndo estd diretamente ligada & qualidade inerente a certos bens
ou as faculdades atribuidas ao proprietario, “mas estd ligada ao
uso, a utilizacdo concreta que é dada aquele determinado bem”, ou
seja, diz respeito ao exercicio do direito de propriedade, atuando
como 1limitagd3o ao conceito individualista desse direito. Como &
limitagd3o imposta pela prdpria Constituigdo Federal (depois de o
incisc XXII do artigo 5° declarar que “é garantido o direito de
propriedade”, o inciso XXIII desse mesmo artigo preceitua que' “a
propriedade atendera a sua fungdo social”), se a Carta Magna nao

estabelecer os seus contornos, caberda exclusivamente & lei federal

11
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fazé-lo, uma vez que se trata de precisar um conceito constitucional
que obviamente ndo pode variar de municipio para municipio, como
poderia ocorrer se a cada um dos nossos 5.500 municipios fosse
permitido, em suas leis, estabelecé-lo diferentemente, conforme a
maior ou menor imaginagdo criadora de cada um deles. A Constituigdo
de 1988, porém, preferiu conceituar o que se deveria entender por
fungdc social da propriedade imobilidria, quer rural, quer urbana.
Fé-lo no 1lugar proprio, ou seja, no titulo concernente & ordem
econbmica e financeira, onde, depois de acentuar, no artigo 170,
incisos II e III, gque, dentre os principios gerais da atividade

econémica, que “tem por fim assegurar a todos existéncia digna,

conforme os ditames da justica social”, se encontram a propriedade

privada e a funcdo social da propriedade, incluiu os capitulos

relativos a politica urbana e a politica agricola e fundiiria. Neste
diltime, no artigo 186, tendo em vista que a fungdo social da
propriedade - como salientamos acima - diz respeito ao exercicio
dela, preceituou gue a fun¢iao social da propriedade rural & cumprida
quando ela “atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de
exigéncia estabelecidos em 1lei, aos seguintes requisitos: I -
aproveitamento racional e adequado; II - utiliza¢do adequada dos
recursos naturals disponiveis e preservag¢do do meio ambiente; III -
observdncia das disposi¢bées que regulam as rela¢des de trabalho; IV
- exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietdrios e dos
trabalhadores”. Ja naquele, no artigo 182, § 2°, também partindd da
premissa de que a fungdoc social da propriedade é insita ao exercicio

dela, dispds que “a propriedade urbana cumpre sua fun¢do social

12
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quando atende 4s exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor”, e, em sequida, no § 4°, complementou
esse conceito e estabeleceu 9s meics de coercdo indireta, e ndo
propriamente sangdes, para que a fungdo social da propriedade urbana
fosse alcangada, facultando “ao poder piblico municipal, mediante
lei especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal, do proprietdric do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adegquado
aproveltamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou
edificagdo compulsérios; II - imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo; III - desapropriacdo com
pagamento mediante titulos da divida piblica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anualis, iguals e sucessivas, assegurados o valor real da
indeniza¢do e os juros legais”. A interpretacdo sistematica da
Constituigdo conduz inequivocamente & conclusdo de que o IPTU com
finalidade extrafiscal a que alude esse inciso II do § 4° do artigo
182 é a explicitag¢do especificada, inclusive com limitag¢do temporal,
do IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, I, § 1°,
até porque ndc tem sentido que se admitam, no mesmo texto
constitucional, com a finalidade extrafiscal de atender a mesma
fungao social da propriedade, um IPTU sem limitagdes que ndo as
decorrentes da vontade de cada municipio e outro IPTU com as
limitagdes expressamente estabelecidas pela Carta Magna, podendd um
excluir o outro, ou ser instituidos cumulativamente. Por outro lado,

essa exegese ndo é infirmada pela circunstdncia de a Constituicgido,

13
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no § 4° do artigo 182, haver limitado a finalidade extrafiscal do
IPTU ao solo urbano ndo edificado, seja ele subutilizado, seja ele
ndo utilizado, porque foi essa a opg¢do adotada pelo constituinte,
como o foi também a de estabelecer a progressividade extrafiscal, em
se tratando de IPTU, como progressividade temporal.

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

Atendo-me, porém - ja& que se trata de controle difuso - ao
pedido formulado neste mandado de seguranga, o qual se refere,
apenas, ao IPTU incidente sobre o lote n°® 19 do quarteirdo n° 50 do
bairro Belvedere (BH), declaro a inconstitucionalidade, por adotar
progressividade ndo admitida pela atual Constituig¢do, do sub-item
2.2.3 do setor II da Tabela III (aliquotas do IPTU) da Lei 5.641, de
22.12.89, do municipio de Belo Horizonte, o qual estabelece:

“Wrabela III - Aliquotas do IPTU

A L R Y T Y ) LR A A B R R I L A A R R R I Y I

IT - Lotes ndo edificados e situados em
logradouro com III ou mais melhoramentos:

2.2. - classificados nas demais zonas de uso:
2.2.3 - valor venal acima de 1.868 até 4.152
UFBBH ..... 3,1%”
4. Em face do exposto, e com a devida vénia do eminente

relator, conhego do presente recurso extraordindrio e 1lhe dou

provimento, para deferir a seguranga, declarando inconstitucional o

14
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sub-item 2.2.3 do setor II da Tabela III da Lei 5.641, de 22.12.89,

J

do municipio de Belo Horizonte.
¥

15
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20/11/96 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 153771-0 MINAS GERAIS
YyoTo

O SR. MINISTRO MAURICIO CORREA: - Sr. Presidente, ontem
gofri um susto quando ouvi, no jornal televisado, a noticia de que o
Pregidente da Repiblica iria propor o Impostoc Progressivo sobre a
Propriedade Rural. Senti, num rdpido impulso, que devia fazer uma
reflex3o maior sobre esse tema. Todavia, verificandeo a Constituic8o,
percebi gque uma.coisa ndo tem nada a ver com a outra. O art. 153,

inciso VI, disciplina claramente a competéncia da Unifo para

instituir tributos sobre a propriedade rural, matéria distinta da

situagdc deste recurso que versa sobre a progressividade do imposto
predial e territorial urbano, que & assunto ligado & competéncia do

municipic (CF, art. 156, I ).

O caso especifico de que ora se cuida & exatamente o de
imposto predial, que pela sua prdpria natureza é um tributo real,
incidente sobre o imdével urbano, ndo recaindo sobre a pessoa, como &

o caso do Imposto de Renda e de outras exagdes similares.

Pego vénia ao eminente Ministro Carlog Vellosoc para.

acompanhar o eminente Ministro Moreira Alves, conhecendo do recurso

e dando-lhe provimenté.

N L

[ U,

imprensa Nacional

P
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20/11/96 PLENARIO

RECURSQ EXTRAORDINARIO N. 153.771-0 MINAS GERAIS

vore

O SENBOR MINISTRO FRANCISCO REZEK: O tema em debate &€ o da
progressividade, é o da variedade da aliqucta, & margem da ébvia
diferenca entre o tributo & ser pago por propriedades de maior
valor e propriedades de mencr valor. Discute-se a questdo de saber
se a aliguota mesma deve variar .e, a . esse respeito, lendo os
dispositivos pertinentes da Constituicdc da Repiblica, =ndo consigo,
embora conscilente dos bons propdsitos do legislador municipal no
caso, ver duas progressividades possivels, duas progressividades

p

facultadas ao municipio. 0 gque se estampa na &rea do art. 182 é
necessartamente assoclado ao que reza o § 1° do art. 156, gquando diz
que: compete aos municipios institulr imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana.

A Carta diz em seguida, gue © imposto predial e territorial
urbano poderd ser prodressivo, nos termos de lel municipal, de forma
a asseqgurar o cumprimento da fun¢do scocial da propriedade. A
mesmissima Carta estampa no art. 182 o conceito do que seja a funcio
social da propriedade urbana. Diante disso, pergunto se o intérprete
poderia trabalhar com dois valores diferentes, duas formas possiveis
de progressividade: que a Constituicadoc dé como possivel no art. 156,

e cujo substrato i1deoldgico ela define claramente no art. 182 - §
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2°, ¢ uma outra tirada do art. 182, visto como 1nteiramente estranho
ao art. 156.
O SRk. MINISTRO CARLC3 VELLOSO (RELATOR) - V. Exa. me

permitiria um aparte? Se nao separarmos, para que entdo o § 1° do
art. 156, se toda a questdo estaria sendo tratada no art. 1827

O SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Esse & o momento em gue se
d4 competéncia ao municipic para estabelecer tal imposto. E o
momento em que o constituinte - e V. Exa. Conhece esse fendmeno como
ninguém -, que ndoc € 1mune a tentacdo de repetir coisas em postos
variados do seu texto tdoc extensivo, ac estabelecer gue compete ao
municipio institulr esse tipo de Iimposto, fala da progressividade
possivel e do seu fundamento: a funcdo social da propriedade.

Ao falar, depoils, em pclitica urbana, ele resolve definir o
que seja a funcdo social da propriedade urbana no sentido
constitucional, no sentido em gue se abre a porta ao legislador
municipal para estabelecer a progressividade, gque é& algo mais do que
simples diferenca no montante do tributo em razdoc do valor da
propriedade.

O SK. MINTSTRO CARLOS VELLOSO (RELATOR) - Ai, no art. 182,
temos a politica urbana. Uma coisa ¢ cuidar da politica urbana, do
ordenamentoc das cidades, emprestar ao 1imposto carater extrafiscal,
outra coisa ¢ dispor em termos estritamente fiscais, tributarios,
com a finalidade de arrecadar o tributo.

@] SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Entédo ha duas

progressividades, de acordo ccom a tese de V.Exa.?
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O B8R. MINISTRO CARLOS VELLOSC (RELATOR) - O Professor
Carraza fala em trés; a Professora Elizabeth Nasar fala também, em
trés progressividades. Eu fico com duas, porgque conjugo o § 1° do
art. 145 com o § 1° do art. 156.

O SR. MINISTRO MCOREIRA ALVES - V. Exa. me permite ? Vamos
ter uma funcac soclal definida por cada um dos cinco mil e
quinhentos municipios. Isso &€ a restricZo ao direito de propriedade.
E garantia fundamental: a Constituicdo o diz especificamente; 1ss0
seria como se pretender gue, com relacdo & desapropriacdo de imévels
improdutivos, pudesse vir a lei e estabelecer uma outra funcao
soclal que nao aquela prevista na Carta Magna.

O SR. MINISTRO CARLOS VELLOSO (RELATCR)- Expressamente,
estabelece o § 1° do art. 156:

"0 imposto previsto no inciso I poderd ser
progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a

assegurar o cumprimentce da fungdo social da propriedade.”

O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES - Isto & 1ntervencao

econdmica. E matéria exclusiva de lei federal.

O SR. MINISTRO CARIOS VELLOSC (RELATOR) ~ De forma alguma.
C Mumicipio tem competéncia para tributar, em termos de IPTU. A
Constituicao da a essa ent tdade politica tal competéncia e
expressamente lhe confere o ©poder de tornar essas aliguotas

progressivas, tendo em vista a funcao social da propriedade (CF,
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art. 156, § 1°). E essa funcdo social da propriedade, neste caso,
tem caracteristicas fiscais, diz respeito ao aspecto tributério; a
outra, situa-se no campo da politica wurbana, art. 182, que é a
grande preccupacdoe nao somente dos brasileiros, mas também dos
administradores e dos técnicos do mundo inteiro, poilis as populacdes
das cidades crescem, crescendo, assustadoramente, 0s seus problemas.

0O SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Eminente Ministro Velloso,
figure V. Exa. a cldade ideal; pense num lugar de dimensdes
reduzidas, primorosamente administradeo ao longo de décadas, onde
poderiamos dizer que neste momento histdédrico todos os  iméveis
urbanos obedecem as exigéncias fundamentais de ordenacido da cidade,
expressas no plano diretor. Reconheceriamos, também, que nesse
municipio 1ideal todas as propriedades urbanas cumprem sua funcao
social & luz do § 2° do art. 182. V. Exa. entende que ainda assim
esse 1mposto pode ser progressivo a luz do § 1° do art. 1562 A que
titulo, se j& assegurada a funcdo social da propriedade?

O S5R. MINISTRO CARLOS VELLOSO (RELATOR)- Em nome de uma
politica fiscal. Penso que os dois conceitos diferem, podem ndo ser
coincirdentes. A funcdo sociral, com a finalidade de se estabelecer
uma maior ou menor arrecadacdo do IPTU, pode ser diferentes daquela
que ¢é estabelecida no plano diretor, tendo em vista a formulacio de
uma politica urbana. Mas seili que h& gquem sustente, o Professor Aires
Barreto, por exemplo, que é& uma sd.

O SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Foi de grande wvalor seu

esclarecimento, Ministro Velloso. Ja& depurei minha idéia, que é
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simples: ndo consigo ver a expressdo “funcdo soclal da propriedade”,
consignada em dispositivos quase que vizinhos da Constituicdo, como
significando coisas diferentes num e noutro. Pergunto-me quais
seriam as conseqgiiéncias de dar ao mnunicipio a prerrcgativa de
entender que a Constituicdo faculta malis de uma forma, mais de uma
fundamento, mais de uma premissa de progressividade. ..

Nessas carcunsténclias, peco-lhe vénia para acompanhar o

voto dissidente do Ministro Moreira Alves.
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20/11/96 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 153771-0 MINAS GERAIS

voIlo

O SENHOR MINISTRO ILMAR GALVAO: Senhor Presidente, (o]
eminente Relator acaba de dizer gque s8o trés as correntes
doutrinarias gue sge formaram em face da progressividade do IPTU: uma
que vé& apenas uma possibilidade para isso, mediante a conjugag@o do
art. 156, § 1°, com o art. 182, § 2°; outra gue admite duas
possibilidades, uma de natureza fiscal e outra extrafiscal; e ainda
uma terceira, que vialumbra na Carta da Repiiblica trés
pessibilidades.

Peco v&nia a S. Ex*, para, divergindo de seu douto voto,
filiar-me & primeira corrente.

Vejo na progressividade, invariavelmente, uma dos meios
pelos quais o tributo atinge sua finalidade extrafiscal.

Alids, segundo Aliomar Baleeiro (in “Uma introdugdo &

Ciéncia das Finangas”, 12* ed. Forense, p. 189),

"o exercicioc do poder de tributar é fendmenc de
cardter iniludivelmente politico, comc todocs gue se acham

01881030 vinculados & natureza e d4ds atribui¢des do Estado. A

04371530 escolha dos instrumentes de imposigdo, na prdtica, tem
07713050 obedecido menos a inspiragSes econdmicas do que a
01580840 considerag8es politicas.”

STF 102 002

Imprensa Nacional
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Na verdade, a progressividade, no imposto de renda, visa a
realizacdo de uma politica de distribuigdo de renda; a diversidade
de aliquotas, no ITR, assegura a politica de corregdo do uso e de
redistribuicio da terra; a seletividade, no IPI, a execugdo de uma
politica de controle do consumo; e a flexibilidade das aliquotas, no
IT e no IE, regula o fluxo internacional de mercadorias, no Pais.

Com a Constituigdo de 1988, o IPTU passou a ser
progressivo, tornou-se um dos principais instrumentos destinados a
realizar programas de organizagdc das cidades.

Como 3o quase c¢inco mil os nossos Municipios, o
constituinte, cautelosamente, uniformizou o critério a ser gutilizado
para a instituicdo da progressividade, estabelecendo, de 1logo, na
prdpria Carta, ndo somente o alvo a ser atingido — a fungdo social
da propriedade — mas, também, os meios de sua viabilizacgdo.

Deu ao programa os seus contornos, no art. 182, § 2°, a que

desenganadamente se remete o art. 156, § 1°, dispondo, wverbis:

“ Art. 182...
§ 2°. A propriedade urbana cumpre sua funcdo
social quando atende &s exigéncias fundamentais de

ordenag¢do da cidade expressas no plano diretor.”

Desse modo, exauriu a matéria, ndo deixando margem ao
legislador municipal, para a introdugdo de novos critérios de

progregsividade.

STF 102.002 Imprensa Nacional
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O <critério, como se V&, € de natureza objetiva,
certamente porgue se estd diante de um tributo, n3o de natureza
pessoal, cuja aligquota possa variar em fungdco das condicdes
econdmicas do proprietdrio do bem, na forma preconizada no art. 145,
§ 1°, da CF, parte final, mas de natureza real. Com efeito, o
tributo incidente sobre o imével n3c é necessariamente de
responsabilidade de quem lhe detinha o dominio, no exercicio
tributado, mas de quem o detém, a época da cobranga ou execugdo.

Tenho o maior respeito pela opiniio do eminente Relator,
traduzida em seu douto‘voto, mas, com a vénia de S. Ex*, fico com a
daqueles que, como o eminente Min. Moreira Alves, vém apengs uma via

para a progressividade do IPTU, seja, aquela estabelecida na

Constituigado.

* * * * %

emo

STF 102.002 Imprensa Nacionat
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20/11/96 TRIBUNAL PLENO

RECURSQO EXTRAORDINARIO N°® 153.771-0 MTINAS GERAIS

(3
(o]
I3
o

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: A Carta Politica de
1288, ao proceder & discriminagdo constitucional das competéncias
tributérias, outorgou, uma vez mais, ao Municipio, no ambito de suas
atribuigSes impositivas, o© poder de instituir o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU), reiterando, desse
mcdo, congoante registra HUGO DE BRITO MACHADO (“Cursaso de Direito
Tributdrio”, p. 287, 11* ed., 1996, Malheiros), uma tradigédo
expressamente consagrada pelo constitucionalismo republicano

brasileiro desde a Constituicdo de 1934.

A Constituigdo Federal de 1988, ao delinear e}
esguema normativo pertinente ao IPTU, contemplou a
possibilidade de essa espécie tributfria ser progressiva, de modo a
assegurar - inclusive no plano da ordenagdoc do solo urbanoc - o

cumprimento da fun¢d@o social da propriedade (CF, art. 156, § 1°, e

art. 182, § 4°, II).

Reconhec¢o, quando do julgamento da Recl n. 383-8SP, que
me inclinei a admitir, em tema de IPTU, a possibilidade

juridico-constitucional de o Municipio valer-se da progressividade

O/\/\/\;
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das aliquotas tributérias, tanto com objetives fiscais quanto com

finalidades extrafiscais.

Novas reflex8es sobre essa matéria, no entanto,
levaram-me a rever esse entendimento, pois, hoje, tenho como
unicamente possivel em nosso sistema constitucional, em tema de
IPTU, a progressividade de carater extrafiscal, suscetivel de

instituig8o pelo Municipio, desde que observados, conjuntamente, os
pardmetros fixados pelo art. 156, § 1° e pelo art. 182, §§ 2° e 4°,

ambos da Consgtitui¢do da Repiblica.

O discurso normativo consubstanciado nesses preceitos
constitucionais evidencia e torna claro que a progressividade do
IPTU, no sistema instaurado pela Constituigdo da Repiblica, assume

uma nitida qualificacdo extrafiscal.

E que essa espécie tributdria - uma vez instituida pelo
Municipio, a guem pertence a respectiva competé&ncia impositiva -
poderid ser progressiva, desde que, respeitadas as diretrizes fixadas
em lei nacional (a ser ainda editada pela Unido Federal),
evidencie-se presente o© objetivo politico e extrafiscal © de
assegurar, pela aplicagdo de aliquotas progressivas, o integral

cumprimento da fungdo social da propriedade.
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Dai o magistério expendido por LUIZ EMYGDIO FRANCO DA
ROSA JUNIOR (“Manual de Direito Financeiro e Direito Tributério”,

pP. 325, 10* ed., 1995, Renovar):

“A Constituigdo consagra a fun¢do social da
propriedade em seu art. 5°, XXIII. Dai o art. 156, § 1°
permitir que o IPTU possa ser progressivo, nos termos
de lei municipal para assegurar a mencionada func¢do
social da propriedade. Nesse caso, o IPTU tera
finalidade extrafiscal, por ser empregado como
instrumento de interven¢ido do Estado no dominio social,
hipétese em que a lei fixard aliquotas mais gravosas
para os iméveis que ndo cumpram a fun¢do social da
propriedade e mais suaves para os gue observem essa
mesma funcdo.

Por outro lado, o art. 182, § 4°, II, da CF faculta
ao Poder Executivo Municipal, mediante lei especifica
para drea inclufda no plano diretor, exigir, nos termos
da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena de cobranga de
IPTU progressivo no tempo. Tal progressividade da
igualmente ao referido imposto finalidade extrafiscal e
ndo deve ser entendida como pena. Permite, portanto,
gue terreno nao-edificado possa ser tributado mais
pesadamente, levando o seu proprietdrio a nele edificar
ou transferi-lo para quem promova o seu adequado
aproveltamento nos termos da politica urbana.
Registre-se, no entanto, que a lei ndo pode estabelecer
a progressividade do IPTU em funcdo do nidmero de
iméveis do contribuinte (Samula n°® 589 do STF).”
(grifei)

Resulta claro, pois, da previsdo constante das normas

inscritas no art. 156, § 1°, e no art. 182, §§8 2° e 4°, II, da Carta

Politica, que esse imposto de competéncia municipal desempenha
importante fun¢gdo como instrumento de ag8do extrafiscal do Poder
Pidblico local, na medida em que o carater progressive das

aliquotas tributarias do IPTU tem por especifica finalidade

conformar a propriedade urbana & fungdo social que lhe & inerente.

3 @\A_/\_____'
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Esse entendimento € perfilhado por CELSO RIBEIRO BASTOS

("Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributdrio”, p. 269/270,
1991, Saraiva), que, em precisoc magistério, adverte que a
progressividade do IPTU - sempre de natureza extrafiscal - somente

podera ser utilizada pelo Municipio com a finalidade dnica de
assegurar o) cumprimento da funcgéo social da propriedade,
enfatizando, quanto ao que dispdem o art. 156, § 1° e o art. 182,
§§ 2° e 4°, II, da Constitui¢do, que “Esges digpositivos indicam a
finalidade extrafiscal do IPTU, que poderd ser utilizado como
instrumento para compelir o proprietdrio de imével urbano a promover
o seu adequado aproveitamento, de acordo com o plano diretor da

cidade.” (grifei)

Cumpre ter presente, ainda, o magistério daqueles que
sustentam - a partir do gque prescrevem © art. 156, § 1° e o
art. 182, 8§ 2° e 4°, II, da proépria Constituig¢do Federal - que
essa progressividade de indole extrafiscal pode revestir-se da
natureza de verdadeira sangio constitucional, posto gue destinada a
coibir situagdes anormais e lesivas ao interesse  piblico,
especialmente quando derivadas do exercicio irregular do direito de
propriedade, em manifesta desarmonia com as exigéncias fundamentais
de ordenagao urbana expressas no plano diretor do Municipio

(art. 182, § 2°).
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Essa progressividade - +verdadeira progresgsividade-
~-sangdo (IVES GANDRA MARTINS, “Comentarios & Constituigdo do
Brasil”, vol. 6°, tomo I/548, 1990, Saraiva) - acha-se, portanto,

conscante proclama a Carta Politica, wvinculada a uma especifica
fungdo social da propriedade, especialmente quando analisada em face
das exigéncias pliblicas de ordenagdo adequada do =o0lo urbano. Isso
significa que a propriedade que cumpre a sua fungfo social ndo pode

e ndo deve sofrer a incidéncia do IPTU progressivo.

Esse € o sentido em que, acertadamente, se orienta o
magistério de IVES GANDRA MARTINS ("Comentdrios & Constituigdo do
Bragil®", vol. 6°, tomo 1I/548-552, 1990, Saraiva) e de AIRES
FERNANDINO BARRETO ("A progressividade do IPTU na Constituigdo de
1988", in Repertdrioc IOB de Jurisprudéncia, 1* guinzena de novembro
de 1590, n. 21/90, P- 359 e segs.), gque sustentam que a
progressividade do IPTU 88 tem incidéncia constitucionalmente
autorizada nas hipdteses em que, descumprida a fungao social da
propriedade urbana, também ocorram os demals pressupostos
estipulados no art. 182, par. 4°, da Carta Politica, esgpecialmente a
edigdo de lei federal (ainda inexistente) destinada a caracterizar,
em seus aspectos bésicos, os requisitos definidores do conceito de
fung¢do social da propriedade.

Dai a cbservagio categdrica de IVES GANDRA

MARTINS (op. loc. cit.}, que, apds enfatizar gque "0 IPTU apenas
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podera ser progressivo, como penalidade, em relacdo aos imdéveis

que mndo cumprirem a sua fung¢do social" (grifei), assinala:

“No momento, entretanto, em que o contribuinte paga
o IPTU ou o ITR, ele retira de seu patriménio estdtico
meios para atender a imposigdo, diminuindo-o, sem
qualquer operag¢do de acréscimo, por forg¢a do poder de
tributar outorgado pela lei maior &4 Unido ou aos
Municipios.

Esta caracteristica despatrimonializante do IPTU e
do ITR e dos impostos semelhantes de outros paises &
que os dota de pequena carga 1impositiva para gque o©
efeito confisco ndo seja uma conseqiéncia de uma
inadequada politica tributdria.

Assim é que, sobre dedicar duas se¢des inteiras &s
garantias individuais, 4ds limitagbSes ao poder de
tributar e 4s normas gerais limitadoras do Poder do
Estado, buscou ofertar tipos definidos aos impostos de
competéncia exclusiva e vedou acréscimos da carga
impositiva aos entes federados, exceg¢do feita & Unido,
mas, nesta hipdtese, reduziu a forma e dificultou, pela
eleigdo do veiculo legislativo (lei complementar), sua
atuacdo mais abrangente.

Ora, €& exatamente no concernente aco IPTU que tal
espirito redutor da competéncia ampla ficou mais
evidente.

Enquanto a teoria da progressividade foi amplamente
hospedada para efeitos do imposto sobre a renda, a
progressividade passou a ser permitida, no concernente
ao IPTU, apenas para as hipbteses em que o imével nio
pbreencha a sua fungdo social e nos casos especificos de
imével subutilizado e ndo edificado. E  estes,
inclusive, em termos de lei federal, vale dizer, apds
ter a Unido estabelecido quais os pardmetros que
deveriam ser utilizados para que um Imdével fosse
considerado ndo preenchedor das fung¢des sociais.

O analista menos avisado poderia ter a impressdo de
que o© constituinte estaria reduzindo a autonomia do
Municipio, aoc subordinar a definicdo da ‘fun¢do social
da propriedade’ & Unido, em nivel de lei ordindria
federal.

O exame mals aprofundado da questdo demonstra,
todavia, que assim ndo ocorre. O conceito juridico de

fungdo social da propriedade - e ndo ideolégico - &
matéria que pertine & Unido, pois prdéprio da ordem
econBmica. Encontra-se enunciado, o principio, no

artigo 170, dinciso III da Constituicdo Federal e
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explicitado no artigo 186 para efeitos de reforma
agraria.

Como a determinagdc do que seja ‘fun¢do social da
propriedade’ diz respeito & concep¢do que deve orientar
a legislagdo tributdria de todo o pais, ndo seria
18gico, nem racional, que se pretendesse ter 5.000
conceitos diversos de fungdo social, se cada Municipio
decidisse ofertar-lhe sua prdépria escultura legal.

Esta é a razdo pela gqual o artigo 182 fez mengdo &
lei federal - ainda inexistente - para definir as
circunstédncias que hdo de indicar o ndo preenchimento
da ‘fungdo social da propriedade’, a partir do que sera
possivel determinar, por lei municipal, a
progressividade punitiva, apbs tornarem-se
evidentemente iniiteis as primeiras san¢des consistentes
no parcelamento ou na edificagdo compulsérios.

Compreende-se, pois, o motivo pelo qual o artigo
156, § 1° se referiu & progressividade vinculada a
fung¢do social, assim como a causa porque © § 4° do
artigo 182 conformou o cardter punitivo da aplicag¢do do
principic, na dependéncia de uma concep¢do nacional do
que seria fung¢do social da propriedade” (grifei).

Essa mesma percepg¢do do tema & revelada por AIRES

FERNANDINO BARRETO, que, em magistério irrepreensivel (“Os
Municipios na Nova Constituig8o Brasileira”, in ™A Constituigdo
Brasileira de 1988 - Interpretagdes”, p. 86/87, 1988, Forense
Universitaria), registra as seguintes consideracdes:

“De harmdénica e entrelacada exegese, resulta, de um
lado, que (a) esse imposto poderd ser progressivo, mas
sé (b} de forma a assegurar o cumprimento da func¢do
social da propriedade, que, por sua vez, vem
explicitada no art. 182 da nova Constituic¢do. Segundo
esse dispositivo, a propriedade cumpre sua fungdo
social quando atende -ds exigéncias fundamentais de
ordenag¢do da cidade expressas no plano diretor (§ 2°).
De conseguinte, sempre que a propriedade imobiliiria
cumpre sua fungio social, ndo cabe qualquer
progressividade. Progressdo do IPTU, na nova
Constituig¢do, sé é possivel nas hipdteses descritas no
§ 4° do art. 182, in verbis:

‘E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante

lei especifica para drea incluida no Plano Diretor,

-

7 O\A/\———'
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exigir, nos termos da lei federal, do proprietdrio
do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,
sob pena, sucessivamente, de:

I. parcelamento ou edifica¢des compulsdrios;

IT. Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana progressivo no tempo’.
Ora, se o imposto progressivo no tempo esté

autorizado apenas naquelas situagSes em que o imével &
utilizado em desconformidade com a fung8o social da
pPropriedade, prevista no Plano Diretor, isto significa
circunscrever a uma s6 aquelas alternativas de
utilizag8o do IPTU, com fins extrafiscais.

Isso sé jd seria suficiente para demonstrar, cabal
e cumpridamente, que, doravante, o IPTU sé poderd ser
progressivo (a) no tempo e (b) desde (e tdo-s8) que a
propriedade ndo cumpra a fungdo social prevista no
Plano Diretor (...).

Reitero: no vcaso IPTU, o imposto poderd ser
progressivo apenas no tempo e, ainda assim, com cardter
de penalidade, para aquele que ndo der ao imével fungdo
condizente com o Planc Diretor” (grifei).

Enquanto principio constitucional tributéario
consagrado pela Constituigdo da Repuiblica, a progressividade do IPTU
evidencia-se como postulado intangivel no plano do Estado Federal e

revela-se imune, conseqlentemente, a qualquer agao normativa

modificadora por parte das instlncias politicas locais.

Na realidade, cumpre insistir na assergdo de due,
tratando-se do IPTU, a unica progressividade admitida pelo texto
constitucional & aquela de 1indole extrafiscal, gue s6 pode - ser
instituida pelo Municipio - observados os parimetros fixados em lei
federal reclamada pela prépria Constituig¢do da Repiblica (art. 182,
§ 4°) -, com a finalidade exclusiva de fazer cumprir a fungdo social

da propriedade.
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Como Jja& precedentemente enfatizado - e ndo obstante
respeitéveis posi¢des em contrdrio (ELIZABETH NAZAR CARRAZZA, “IPTU
e Progressividade”, 1992, Jurud Editora; Jo0SE MAaURfcIO CONTI,
“Principios Tributarios da Capacidade Contributiva e da
Progressividade”, P. 92/98, 1996, Dialética; GERALDO ATALIBA,
“IPTU - Progressividade”, in Revista de Direito Piblico,
vol. 93/233-238; ALCIDES JORGE COSTA, “IPTU - Progressividade”,
in Revista de Direito Piblico, vol. 93/239-242; SANDRA A. LOPEZ
BARBON, “Do IPTU”, p. 109/131, 1995, Del Rey; SACHA CALMON NAVARRO
COELHO, “Comentdrics & Constituig8So de 1988 - Sistema Tributario”,
p. 255/258, 4* ed., 1992, Forense; ROQUE ANTONIO CARRAZZA, “Curso de
Direito Constitucional ‘Tributario”, P- 62-65, 5* ed., 1993,
Malheiros) -, a progressividade do IPTU, sendo identificada como
instrumento essencial de concretizagdo da fung¢ao social da
propriedade, assume carater exclusivamente extrafiscal, devendo
atender, para efeito de sua legitima utilizagdo, ao que dispde o
art. 156, § 1°, da Constituigdo, observadag, cumulativamente, as
restricdes impostas pelo art. 182, §§ 2° e 4°, também da Carta

Federal.

Em uma palavra: = a dnica progressividade
constitucionalmente admitida em tema de IPTU reveste-se de 1indole
extrafiscal, achando-se instrumentalmente vinculada & concretizagdo
da fungdc social da propriedade, consoante registra autorizado

magistério doutrindrio (RICARDO LOBO TORRES, ™“Cursoc de Direito

o ~
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Financeiro e Tributario®, p. 328, 2* ed., 1985, Renovar; MARCO
AURELIO GRECO, “O0s Tributos Municipais”, in “A Constituicéo
Brasileira de 1988 - Interpretagdes”, p. 332/337, 1988, Forense

Universitdria; BERNARDO RIBEIRO DE MORAES, “O IPTU e as Limitagdes
do Legislador  Municipal”, Repertdrio 10B de Jurisprudéncia
n° 4/56-62, 1990; CELSO RIBEIRO BASTOS, “Curso de Direito Financeiro
e de Direito Tributario”, p. 269/270, 1991, Saraiva; IVES GANDRA DA
SILVA MARTINS, “Comentdrios & Constituig8o do Brasil”, vol. 6°,
tomo I/548-552, 1990, Saraiva; AIRES FERNANDINO BARRETO, “Imposto
Predial e Territorial Urbano - IPTU”, in “Curso de Direito
Tributario”, vol. 2/299-303, 4* ed., 1995, Cejup, v.g.).

Disso resulta que a progressividade do IPTU
reflete um modelo juridico heterénomo, fundado na vontade
exclusiva do constituinte federal, caracterizado por uma nota de
compulsoriedade na observdncia das diretrizes e dos lineamentos
tragados pela prépria Constituigdo da Repiblica. Isso g8ignifica,
portanto, que as unidades federadas estdo adstritas, nesse
aspecto, a superior positividade juridica estabelecida pela

Carta da Repiblica, cujo modelo projeta-se como valor subordinante

da wvontade normativa dos Municipios, que, em conseqUéncia, ' ndo
poderdo, nesse tema, dispor diferentemente.
Vé-se, pois, consoante emerge do prdprio texto

constitucional, que a progressividade do IPTU, para legitimar-se,

O
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deve perseguir finalidade wmarcadamente extrafiscal, qual seja o

cumprimento da fungdo social da propriedade.

Existe, pois, a condicionar a atuacd3c normativa do
legislador municipal, em tema de progressividade do TIPTU, um
parametro constitucional, que, previsto no art. 156, § 1°, e
reiterado no art. 182, §§ 2° e 4°, II, da Carta Politica, delimita e

restringe o poder dos Municipios.

Vé-se, portanto, a partir das consideragdes exXpostas,

que a adogdo do critério da progressividade do IPTU - embora
inguestionavelmente justa e socialmente legitima - estd sujeita, por
efeito de explicita determinagdo constitucional, a determinadas

limitag8es de ordem juridica, notadamente aguelas cujo fundamento

reside no art. 182, § 4°, da Carta Politica.

A auséncia da lei federal a que se refere expressamente

o art. 182, § 4°, da Constituicdo - lei federal que ainda n3o foi
editada - atua, em tema de progressividade do IPTU, como Ffator
inibitério da instituigdo, por qualquer Municipio, do imposto

predial e territorial urbano, com aliquotas progressivas.

Tenho sgalientado, em diversas decisdes que proferi no
Supremo Tribunal Federal, que o8 desvios inconstitucionais do
Estado, no exercicio do seu poder de tributar, geram, na

ilegitimidade desse comportamento do aparelho governamental, efeitos

11 Q\‘M —
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perversos, gque, projetando-se nas relagdes juridico-fiscais mantidas
com os contribuintes, deformam os principios que estruturam a ordem
juridica, subvertem as finalidades do sistema normativo e

comprometem a integridade e a supremacia da prdpria Constituigdo da

Reptblica.

A pratica das competéncias impositivas por parte das
entidades politicas investidas da prerrogativa de tributar n3o pode
caracterizar-se como instrumento, gque, arbitrariamente manipulado
pelas pessocas estatais, venha a conduzir & destruigdc ou ao

comprometimento da prdpria ordem constitucional.

A necessidade de preservagdao da incolumidade do sistema
consagrado pela Constitui¢do Federal n8o se revela compativel
com pretensdes fiscais contestaveis do Poder PiGblico, que,
divorciando-se dos pardmetros estabelecidos pela Lei Magna, busca
impor ao contribuinte um estado de submiss8o tributdria inconvivente
com os principiogs que informam e condicionam, no &dmbito do Estado

Democratico de Direito, a a¢&o das instlncias governamentais.

Bem por isso, tenho enfatizado a importéncia de gue o
exercicio do poder tributédrio, pelo Estado, deve submeter-se, por
inteiro, aos modelos juridicos positivados no texto constitucional,
gue institui, em favor dos contribuintes, decisivas limitagdes &
competéncia estatal para impor e exigir, coativamente, as diversas

espécies tributlrias existentes.
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O fundamento do poder de tributar reside, em esséncia,
no dever juridico de estrita fidelidade dos entes tributantes ao que

imperativamente dispSe a Constituigdoc da Repiblica.

O respeito incondicional aos principios constitucionais
evidencia-se como dever inderrogivel do Poder Puablico. A ofensa do
Estado a esses valores - dque desempenham, enquanto categorias
fundamentais que sdo, um papel subordinante na prdpria configuracio
dos direitos individuais ou coletivos - introduz um perigosc fator
de desequilibrio sistémico e rompe, por completo, a harmonia que
deve presidir as relagldes, sempre tdo estruturalmente desigquais,

entre os individuos e o Poder.

Assim sendo, com estas consideragdes, e acompanhando ©
voto do eminente Min. MOREIRA ALVES, peco vénia para conhecer e dar

provimento ao presente recurso extraordinirio.

£ o meu voto.

Q/\/\,\_/« —

/afc.
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vorge

O SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES: -

Sr Presidente, a interpretacdc conjugada dos artigos
145, § 1°, 156, I, § 1°, 182, §8 2° e 4°, 170, I1I e III e 186,
todos da Constituicd&oc Federal, leva-me, também, a conclusido de
gue a Lei Municipal de Belco Horizonte excedeu os limites neles
tracades e ndo observou os parametros constitucionais, ao
estabelecer a progressividade do IPTU, um imposto real, com os
critérios que adotou.

Ndo me parece possivel permitir-se a cada um dos
cinco mil municipios do Pais a adocdo de um conceito
diversificado de func¢do social da propriedade. Sé uma Lei
Complementar de carater nacional evitarada que isso aconteca.

Peco vénia, pois, ao eminente Ministro-Relator para
acompanhar o voto do emiﬁente Ministro MORETRA ALVES e dos que o

seguiram.
\\wl

-f
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v O T O

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA: - S8Sr. Presidente.
Cuidando-se de IPTU, cumpre, por primeiro, ter presente sua natureza
real.

N3o tenho como aplicavel, desde logo, o art. 145, § 1°, da
Congtituicdo, para apoiar a legitimidade da impositividade £fiscal

discutida. Reza o § 1° do art. 145, verbis:

“§ 1° - Sempre qgque possivel, os impostos terdo cardter
pegaoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
01881030 ‘ do contribuinte, facultado & administragdo tributdria,
04371530 especialmente para conferir efetividade a esses
07713080 objetivos, identificar, respeitados os direitos

01351110 individuais e nos termos da lei, o© patriménio, osg

rendimentos e as atividades econSmicas do contribuinte.”
A progressividade do IPTU tem previsdoc constitucional em

outra sede. Tratando dos impostos dos Municipios, a Constituigdo, no
art. 156, arrola entre os da competéncia municipal, no inciso I, “a
propriedade predial e territorial urbana”. De referé@ncia a esse

imposto, o § 1° do mesmo art. 156 dispde, verbisg:

“§ 1° - O imposto previsto no inciso I poderd ser
progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a
asgegurar o cumprimento da fun¢do social da propriedade.”

O cuwprimento da fungio social da propriedade &, Jdesse

modo, a finalidade que justifica a progressividade do IPTII.

SRR
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Ora, a fungdo sccial da propriedade €& principio que se
arrola no art. 170, III, da Lei Magna, entre os gue a ordem social
ha de observar, fundada na valorizacd3o do trabalho humanoc e na livre
iniciativa, com +vistas a assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justiga social.

Pois bem, contemplado esse principio na definigdo da ordem
econdmica - Capitulo I, do Titulo VII - a Constitui¢do - no Capitulo
II, do mesmo Titulo, cuidando “Da Politica Urbana”, assentou no art.

182 e seus paragrafos, verbis:

“Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Piitblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo

ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sgociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatdério, para cidades com mais de vinte mil
habitantes, € o 1Instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social
quando atende &s exigéncias fundamentais de ordenagdc da
cidade expressas no plano diretor.

§ 3° - Asg desapropriagdes de iméveis urbanos serdo feitas
com prévia e justa indenizag¢do em dinheiro.
§ 4° - E facultado ao Poder Piublico municipal, mediante

lei egpecifica para drea incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietdrio do
solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
gue promova seu adequado aproveltamento, sob pena,
sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

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

III - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da

divida pitblica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, igualis e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizac¢do e os juros legais.”

Tenho, assim, que a progressividade do IPTU prevista no
art. 156, § 1°, da Lei Maior, somente & cabivel na hipStese prevista
no art. 182, § 4°, II, do mesmo Diploma Magno de 1988.

Compreendo, por igual, que a definic¢3o da funcdo social da
propriedade, & vista do art. 170, III, da Lei Maior, como principio

basico da ordem econdmica, é matéria de competéncia reservada a lei

2 .5*} l\ ’

Iy~

FE 1026002
Isnprency Nociong)



TE 102002

Stpremo Tnibunal Fedoral 568

RECURSO EXTRAORDINARIO N° 153.771-0/210 - MINAS GERAIS
federal. Nesse gentido, dispde o art. 186 da Constituigdo, no
Capitulo seguinte, Capitulo III - da Politica Agricola e Fundidria e

da Reforma Agraria, verbis:

“Art. 186 - A fungdo social €& cumprida quando a
propriedade rural atende, simul taneamente, segundo
critérios e graus, de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos: (omissis).”

A progressividade, destarte, prevista no art. 156, § 1°,
da Constituigdo, & possivel na hipdtese e forma cogitadas no art.
182, § 4°, II, da Lei Magna, considerado o paréametro da lei federal
referida nesse dispositivo.

Conhego, destarte, do recursco extraordinario e 1lhe dou
provimento, para deferir a segurang¢a, na linha do voto do ilustre
Ministro Moreira Alves, declarando inconstitucional o dispesitivo

legal municipal referido no voto de Sua Exceléncia.

) N
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VOTO

0 SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (Presidente) - Toda
a minha inclinacd3o pessoal seria pela admissdo da progressividade da
aliquota do 1IPTU, conforme o valor da propriedade urbana. Nem
divisaria, em tese, impossibilidade de o IPTU ser disciplinade como
imposto pessoal, tomadce o valor do imdvel como presuncdo absoluta
juris et de jure, da capacidade contributiva do proprietarioc.

Ndo creio, entretanto, gque a Constituigido federal o
permita.

De logo, para mim, com as vénias do eminente Relator,
também me convenci gque o art. 156, s 1°, que autoriza a
progressividade do tributo gquestionado “de forma a assegurar o
cumprimento da fungdo social da propriedade”, estd efetiva e

inextrincavelmente wvinculado ac conjuntce normativo do art. 182 da

81:??:223 mesma Constituic¢do. E que, no § 1° do art. 182 esta claramente
07713090
01541230 delimitadeo o gue, em matéria de propriedade urbana, se ha de

entender como funcdo social dela: “A& propriedade urbana cumpre sua
fungdo scocial gquando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo
da cidade expressas no planco diretor”. A essa delimitacdo explicita
do conceito de funcio scocial da propriedade urbana, de sua vez, estéa
ligado o § 4°, do mesmo art. 182, onde um dos instrumentos de

compulsido ao atendimento da mesma funcdo social, é o IPTU

-
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progressivo no tempo. Brevitatis causa, nessa linha, me parece
irretocavel, irrespondivel a argumentacao do professor Ayres
Fernandino Barreto aqui j& referida e a gqual me reporto (A
progressividade do IPTU na Constituicdo de 1988, em Repertdrio IOB
Jurisprudéncia, n. 21/359).

Restaria o principio geral do art. 145, § 1°, a
estabelecer:

“§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo
cardter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte”.

Creio que, se tivesse parado aqul o dispositivo, haveria
margem ao menos para entender gque o problema tinha uma solucao
dogmaticamente equivoca, o que abriria espag¢o para dar prevaléncia
aos principios de Jjustica social e de autonomia municipal que,
acredito, melhor seriam atendidos pela admissdo da progressividade
do IPTU, conforme o valor do imével.

Mas, depois de longa reflexdo, ndo me consegui
libertar do que resulta da parte final desse mesmo § 1°, onde
explicitamente se prescreveu que para conferir efetividade a esses
objetivos - isto &, aos de dJgue, sempre dgue possivel, “os impostos
terdo cardter pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econémica do contribuinte”, é “facultado & administracdo tributdria
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da
lei, o patrimbnio, os rendimentos e a atividade econdémica do
contribuinte”. Parece claro dai que a capacidade contributiva a
tomar como critério de graduacdo do imposto é€ a capacidade econdmica
efetiva, real e global do contribuinte, © gque, lamentavelmente para

mim, afasta o meu primeiro impulso, que seria o de admitir, com os

TE 102002 Impreasa Nactonal
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professores Roque e Elizabeth Carrazza, a tese de que a propriedade
imobilidria de grande valor dJeraria presuncdo juris et de Jure de
capacidade contributiva: deveria gerar, de lege ferenda mas a
Constituicdo impede que assim se considere. Ndo me animo a sobrepor-
lhe o meu wishfull thinking.

Deste modo, ainda que muito distante do gque desejaria,
niao tenho, neste momento, como acompanhar o eminente Ministro Carlos
Velloso, e pec¢o vénia para também conhecer do recurso e lhe dar

provimento.

\
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO N. 153771-0

CRIGEM : MINAS GERAIS

RELATOR PARA O ACORDAO: MIN. MOREIRA ALVES
RECTE. : JOSE TARCIZIO DE ALMEIDA MELO

ADV. : DARCY BESSONE

RECDO. : MUNICIPIC DE BELO HORIZONTE

ADV. : MARCOS JORGE CALDAS PEREIRA E QUTROS

Dacisico : Pediu vista dos autos o© Ministroc Mcoreira
Alves, depois do voto do Ministro Carlos Vellosg (Relator), néo
conhecendo do recursoc. Falou: pelo recorrente, ¢ Professor Darcy
Bessone, pelo recorrido, o Dr. Marcos Jorge Caldas Pereira, e, pelo
Ministério Publico Federal, o Dr. Geraldo Brindeiro. Ausentes,
Justificadamente, os Ministros Celso de Melo e Marco Aurélio.
Plenério, 04.09.96.

Decisdo : Apresentado ¢ feito em mesa pelo Ministro
Moreira Alves, que pedira vista dos autos, o Tribunal deliberou gque
se aguardasse, para efeito de prosseguimento do Jjulgamento, a
presenca de todos os Ministros. Ausentes, Jjustificadamente, os
Ministros Seplilveda Pertence, Presidente, e Marco Aurélic. Plenéario,
24.10.96,

Decisdo : Por maioria de votos, o Tribunal conheceu
do recurso e lhe deu provimento para deferir o mandado de seguranga
e declarar a inconstitucionalidade do sub-item 2.2.3 do Setor II da
Tabela TII, da Lei n°® 5.641, de 22.12.89, do Municipio de Belo
Horizonte, vwvencidoe ¢ Ministro Carlos Velloso (Relator), gque nao
conhecia do recurso. Votou o Presidente. Relator para o acdrdao o
Ministro Moreira Alves. Ausente, justificadamente, o© Ministro Marco
Aurélio. Plenario, 20.11.96.

Presidéncia do Senhor Ministro Sepulveda Pertence.
Presentes a sessidc os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da
Silveira, Sydney Sanches, Octavio Gallotti, Celso de Mello, Carlos
Velloso, Ilmar Galvdo, Francisco Rezek e Mauricio Corréa.

01881030 Procurador-Geral da Republica, D;. Geraldo Brindeiro.
04371530 .
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