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Resumo

O Imposto Predial e Territorial Urbano admite, de acordo com seu arranjo
constitucional, a progressividade fiscal e extrafiscal. O presente estudo analisa 0s
referidos conceitos, diferenciando-os e estabelecendo os principais regramentos e
algumas das discussdes referentes a cada hipotese. Destaca a extrafiscalidade
enquanto instrumento de conformacdo do uso da propriedade aos objetivos de
politica urbana, bem como de concretizagdo da funcdo social da propriedade
urbana.
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Abstract

Tax Predial and Territorial Urbano admits according your arrangement constitutional
progressivity fiscal and extrafiscal. This study examine these concepts differentiating
them and establishing major regramentos and some of discussions regarding each
hypothesis. Highlights the extrafiscal while instrument conformation use property
objectives urban policy and of concretization social function property urban.

Keywords: Property tax; Progressive; Taxation; extrafiscal; social function.

Introducgéo

Decorréncia dos principios federativo e da autonomia municipal, a Constitui¢do
Federal de 1988 estabelece, no capitulo dedicado ao Sistema Tributario Nacional, a
reparticdo da competéncia tributaria entre os entes politicos, atribuindo aos Municipios, no

inciso | do art. 156, a competéncia para a instituicdo do Imposto sobre a Propriedade Predial
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da Universidade Estadual de Londrina, sob a orientacdo da discente Marlene Kempfer Bassoli.
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e Territorial Urbana, in verbis:

Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| — propriedade predial territorial e urbana [omissis]

O tributo, cuja regra matriz de incidéncia tributéria encontra-se prevista no art. 32
do Codigo Tributario Nacional, é incidente sobre a propriedade imobiliaria, caracterizando-
se pela sujeicdo ao principio da capacidade contributiva para afericdo do valor a ser pago
pelo contribuinte.

Trata-se de imposto cuja andlise afigura-se de peculiar relevancia diante das
inimeras discussBes jurisprudenciais e doutrinarias que o permeiam, mormente no que se
refere & progressividade de sua aliquota, bem como a sua utiliza¢do enquanto instrumento
de implementacdo da funcdo social da propriedade urbana, principio consagrado na
Constituicio Federal.

O presente estudo tem por objetivo discorrer acerca de alguns aspectos que
envolvem a progressividade no imposto predial e territorial urbano, abordando de forma
menos detida as discussdes que envolvem a progressividade fiscal do referido tributo e
concentrando-se, principalmente, na utilizacgdo da extrafiscalidade com vistas a

concretizacdo do interesse social almejado pela Carta Magna.

Regra matriz de incidéncia tributaria

Para o estudo do tema proposto cumpre inicialmente tecer algumas consideragdes
gerais sobre estrutura da regra matriz de incidéncia tributéria do IPTU, nos termos propostos
por Paulo de Barros Carvalho. Ndo obstante a Constituicdo faca referéncia expressa a
propriedade predial e territorial urbana como critério material da hipotese de incidéncia
tributéria do IPTU, ndo apenas a propriedade, mas também o dominio util e a posse ad
usucapionem devem ser compreendidas como tal.

O entendimento justifica-se tendo em vista que, conforme preleciona Valéria Furlan
(1998, p. 64), a propriedade, em sua definicao juridica, consiste no direito de usar, gozar,
dispor e reivindicar de quem injustamente a detenha, assim, se a Constituicdo determina

que o critério material € a propriedade, “quem detiver alguns desses direitos,
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acompanhados do animus de ser proprietario, podera figurar no polo passivo da obrigacdo
de pagar o aludido imposto”.

Além disso, verifica-se que o Cddigo Tributario Nacional dispde, em seu art. 32, que
o IPTU incide sobre a propriedade, dominio util ou a posse de bem imdvel por natureza ou
acessdo fisica, como definido na lei civil, revelando-se, portanto, em consonancia com o
texto constitucional.

No que tange ao critério espacial da hipdtese de incidéncia, inUmeras sdo as
controvérsias existentes, tendo em vista os diversos instrumentos legislativos que ao longo
do tempo cuidaram do assunto. De forma sintética e sem a pretensdo de imiscuir-se no
estudo do tema, pode-se concluir que o IPTU serd devido pelo proprietério de imovel
localizado no perimetro urbano do Municipio, nos termos do art. 32 do CTN, competindo ao
Municipio a definicdo daquilo que se deva entender como zona urbana, diante da missdo
constitucional conferida ao ente para a salvaguarda da funcdo social da propriedade.

A data para o surgimento da relagdo tributaria que origina a obrigacdo de pagar o
IPTU é definida pela lei municipal, tendo sido adotado, em regra, 0 ano civil. Assim, é no dia
1° de janeiro de cada exercicio financeiro que se realiza o fato imponivel do referido imposto
(Furlan, 2004, p. 93).

No que se refere aos sujeitos que compdem a relacdo juridica tributaria, em regra é
do Municipio a competéncia para instituicdo ou majoragéo do IPTU 2. O sujeito passivo, por
sua vez, € a pessoa fisica ou juridica que realiza o fato imponivel, ou seja, que detiver a
propriedade, dominio Util ou a posse ad usucapionem do imével urbano, bem como o
responsavel tributério, nos termos da lei municipal.

Quanto ao critério quantitativo, ou seja, aos elementos que tornam possivel a
apuragdo do contetdo da prestacdo a ser cumprida pelo sujeito passivo observa-se que a
base de célculo do IPTU é o valor venal do imével, nos termos do art. 33 do CTN. Valor venal
corresponde ao valor que o bem alcancaria caso fosse posto a venda em condigdes usuais de
mercado, cabendo & Administracdo estabelecer os critérios para a sua aferi¢do, mediante
decreto.

A aliquota, cuja finalidade consiste em determinar, juntamente com a base de

¥ Excepcionalmente o tributo pode ser instituido pela Unido (art. 154, II, CF) e pelo Distrito Federal (art. 147,
CF).
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calculo, o montante tributario devido, consiste em uma fragao do valor venal do imével. No
que tange a este aspecto, impBe-se observar que de acordo com a variagao da aliquota os
impostos podem ser proporcionais, progressivos ou regressivos, conforme sera abordado a

seguir.

IPTU e progressividade

Segundo o escdlio de Paulo de Barros Carvalho (2007, p. 353), a aliquota pode
assumir a feicdo de um valor monetério fixo ou variavel em fungéo de escalas

progressivas da base de calculo ou ainda de uma fracdo, percentual ou néo, da base
de calculo. Caso se apresente sob a forma de fracdo, a aliquota pode ser proporcional
invariavel (uma proporcdo da base de célculo, seja qual for o seu valor), proporcional
progressiva (aumentando a propor¢do conforme aumente também a base de célculo) ou
proporcional regressiva (diminuindo a proporg¢édo conforme aumente a base de célculo).

Aires Fernandino Barreto, por sua vez, esclarece que imposto proporcional € o que
apresenta aliquota fixa e base de célculo variavel; progressivo, aquele cuja aliquota é
majorada conforme aumente sua base de célculo; e regressivo quando sua aliquota diminui
conforme cresca sua base de célculo (apud FURLAN, 2004).

Os impostos regressivos, porém, ndo sao admitidos em nosso ordenamento, vez
que ferem o principio da igualdade e implicam grave injustica. Assim, seria inconstitucional a
norma que 0s consagrasse.

Ja a progressividade pode ser compreendida como “a qualidade do tributo que se
eleva mais do que proporcionalmente em razdo da elevacdo de sua base de célculo”
(Machado, 2002, p. 248). Com o intuito de tornar mais clara a compreenséo, pode-se afirmar
que é proporcional o imposto cuja aliquota seja fixada, por exemplo, em 5%, seja qual for a
sua base de célculo. Progressivo seria aquele cuja aliquota fosse estabelecida, por exemplo,
em 1% para uma base de célculo de 10 mil, em 5% para base de calculo de 100 mil e assim
sucessivamente.

Cumpre, ainda, registrar o entendimento de Valéria Furlan, para quem os impostos
podem ser progressivos, regressivos ou “aparentemente proporcionais”, sendo que 0s
altimos ndo se coadunam com as exigéncias estabelecidas no texto constitucional. Isso
porgue 0s impostos simplesmente proporcionais ndo satisfazem o principio da isonomia e,
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especialmente, ao da capacidade contributiva, “uma vez que nédo incidem diferentemente
sobre os contribuintes desiguais, na medida de suas desigualdades” (2004, p. 113).

A progressividade pode ser classificada, de acordo com o fim visado, em fiscal ou
extrafiscal. Em linhas gerais, fala-se em progressividade fiscal quando o fim visado for tdo
somente o abastecimento dos cofres publicos, devendo estrita obediéncia ao principio da
capacidade contributiva do sujeito passivo, e em extrafiscal quando o objetivo for incentivar
ou desestimular certos comportamentos.

No que se refere ao IPTU verifica-se que o texto constitucional consagra ambas as
modalidades de progressividade: no art. 156, §1°, I, encontra-se prevista a progressividade
fiscal e no art. 182, 49, Il a extrafiscal, a respeito das quais este estudo se ocupard mais

detidamente nas linhas seguintes.

Progressividade fiscal

A progressividade fiscal, ou seja, aquela decretada tdo somente no interesse da
arrecadacao, é informada pelo principio da capacidade contributiva, cujas bases encontram-

se alicercadas no 81° do art. 146 da Constitui¢ao brasileira, que preceitua:

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 patrimdnio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte.

Segundo as preciosas licdes de Roque Carrazza (2004, p. 84), o principio da
igualdade impde a néo discriminagdo, pela lei, dos contribuintes que se encontrem em
situacdo juridica equivalente e a discriminacdo, na medida de suas desigualdades, daqueles
que ndo se encontrem em situacao juridica equivalente. Tais objetivos, no que se refere aos
impostos, sdo alcancados mediante o principio da capacidade contributiva. Disso resulta
que, ao criar impostos, a pessoa politica deve levar em consideragdo as manifestacdes
objetivas de riqueza do contribuinte e ndo as condi¢des econdmicas reais de cada
contribuinte, individualmente considerado.

Significa, pois, que a capacidade contributiva a que se refere a Constituicdo é

objetiva e ndo subjetiva, de forma que é atendida quando a hipotese de incidéncia do
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imposto alberga fatos-signos presuntivos de riqueza, na denominagéo de Alfredo Augusto
Becker (Carraza, 2004, p. 84).

N&o obstante, convém registrar que tal entendimento ndo € unanime entre os
estudiosos do tema, existindo aqueles que defendem, como Aires Fernandino Barreto e Ives
Gandra da Silva Martins(2002, p. 50)., que a Constituicdo reclama uma capacidade
contributiva subjetiva, que leve em consideracdo “a pessoa do sujeito passivo e ndo o fato
objetivo tributario”

Impende ressaltar, ainda, que o referido principio ndo é, como pretendem alguns,
norma constitucional programatica ou mera diretriz incapaz de produzir efeitos. Trata-se de
principio cuja aplicacdo é imperiosa, devendo orientar, portanto, a atividade legislativa em
relacdo aos impostos.

Diante de tal exigéncia, a progressividade revela-se de fundamental importancia,
tendo em vista que a graduacdo dos impostos € um dos caminhos para se alcancar a justiga
tributéria preconizada pelo principio da igualdade e, especialmente, o da capacidade
contributiva. Por esta razdo, € licito afirmar que todo imposto deve ser progressivo (Furlan,
2004, p. 132).

Neste sentido pondera sabiamente Rogue Antonio Carraza (2004, p. 83):

A progressividade das aliquotas tributarias, longe de atritar com o sistema juridico,
€ 0 melhor meio de se afastarem, no campo dos impostos, as injusticas tributarias,
vedadas pela Carta Magna. Sem impostos progressivos ndo ha como atingir-se a
igualdade tributaria. Logo, o sistema de impostos, no Brasil, deve ser informado
pelo critério da progressividade.

Impostos com aliquotas crescentes em funcdo do aumento das suas bases
tributaveis (base de calculo in concreto) levam corretamente em conta que o
sacrificio suportado pelo contribuinte para concorrer as despesas publicas € tanto
maior quanto menor a riqueza gque possui (e vice versa). Ademais, permitem que o
Estado remova, pelo menos em parte, as desigualdades econémicas existentes
entre as pessoas.

No caso do IPTU a progressividade calcada no principio da capacidade contributiva

vem prevista no inciso | do art. 156 da CF, in verbis:

§ 1° - Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°,
inciso I, o imposto previsto no inciso | podera:
| - ser progressivo em razdo do valor do imovel; e
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Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localiza¢do e o uso do imével.

Conforme se depreende do dispositivo supra mencionado, a progressividade no
IPTU implica a necessidade de majoragdo da aliquota de acordo com o valor do imdvel.
Assim, a capacidade contributiva, in casu, € aferida de acordo com as caracteristicas do
imovel, tais como localizagdo, dimensdes, luxo, entre outras, e ndo por meio da fortuna de
seu proprietéario.

Desta forma, néo seré atendido o principio da capacidade contributiva na hip6tese
de, por exemplo, um imovel urbano “A” cujo valor é 1.000 e um imével “B” cujo valor é
10.000 em que o primeiro paga 1 e o segundo 10, tendo em vista que ambos pagarédo
proporcionalmente o mesmo valor. No caso, como “B” revela maior capacidade contributiva,
é necessario que “A” pague 1 e “B” pague, por exemplo, 20 ‘

Portanto, para que o Imposto predial e territorial urbano cumpra os objetivos

constitucionais, é mister que seja progressivo nos termos acima indicados.

Progressividade fiscal e a EC 29/2000

Conforme se pode observar, a Constituicdo Federal estabelece a possibilidade de o
IPTU ser progressivo em razdo do valor do imdvel, ou seja, prevé expressamente a
progressividade fiscal do referido imposto. Ndo obstante, muitos ndo a admitem e
sustentam a inconstitucionalidade de tal previsdo, pelas razdes a seguir expostas.

A Constituicdo brasileira, a época de sua promulgacdo, continha dois dispositivos
relacionados a progressividade do IPTU: 0 81° do art. 156 e 0 §4° do art. 182. De acordo com
0 primeiro, o IPTU poderia “ser progressivo, nos termos da lei municipal, de forma a
assegurar o cumprimento da funcédo social da propriedade”. O inciso Il, pardgrafo 4° do art.
182, por sua vez, ao tratar da Politica Urbana, faculta ao Poder Publico municipal, mediante
lei especifica para area incluida no plano diretor e nos termos da lei federal, exigir do
proprietario do solo urbano néo edificado, sub-utilizado ou néo utilizado, que promova o seu
adequado aproveitamento, sob pena de imposto sobre propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo.

Quanto ao art. 182, 84° e incisos, 0s intérpretes concordaram que se tratava da

* Exemplo citado por Roque Antonio Carraza (2004, p. 100).
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chamada progressividade extrafiscal, cujo objetivo consiste em direcionar o comportamento
dos proprietérios de solo urbano néo edificado, ndo utilizado ou sub-utilizado.

Entretanto, 0 mesmo nao ocorria no concernente a compreensao do 8§1° do art.
156. Alguns autores sustentaram que o dispositivo contemplava uma outra hipdtese de
progressividade, de feicdo fiscal e carter arrecadatorio, distinta, portanto, da prevista no
art. 182, 84°.

De outro lado, outros argumentavam que ambos os artigos estariam ligados, sendo
que o art. 182, 84° seria uma especificacdo do art. 156, §1°. Desta forma, para os adeptos de
tal linha interpretativa, ndo seria possivel a adocéo, de acordo com o ordenamento juridico
patrio, da progressividade fiscal da aliquota do IPTU, sendo admissivel tdo somente a
progressividade extrafiscal (Pessoa, 2007, p. 210).

Além disso, pugnavam pela inaplicabilidade do principio da capacidade contributiva
e, consequentemente, da progressividade fiscal, aos impostos ditos reais considerando que a
Constituicdo dispde que os impostos, sempre que possivel, devem ter carater pessoal e
serem graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte (art. 145, 81°). Assim,
para a doutrina mencionada, somente 0s impostos pessoais estariam sujeitos a graduagéo
de acordo com a capacidade econémica do contribuinte, o que néo seria o caso do IPTU,
compreendido como imposto real.

Foi este o entendimento perfilhado pelo Supremo Tribunal Federal ao considerar
que o inciso Il do 84° do art. 182 limitava a disposi¢do do art. 156, §1°, tendo em vista que
este permitia apenas a progressividade-sangdo, ou seja, para assegurar 0 cumprimento da
funcéo social da propriedade (Rossi, 2002, p. 25), considerando inconstitucionais, desta feita,
as leis municipais que estabeleceram a progressividade fiscal do IPTU & época °.

Porém, a EC 29 de 13.09.2000 alterou a redacao do §1° do art. 156, permitindo
expressamente a progressividade em razdo do valor do imdvel bem como distinguindo as
aliquotas de acordo com a sua localizagdo e uso. Duas séo, portanto, as novidades por ela
trazidas: a possibilidade de fixacdo de aliquotas progressivas para o IPTU com finalidade
fiscal e a autorizacdo para a adocdo de aliquotas distintas, considerando-se 0 uso e
localizacdo do imovel. Esclareca-se que neste Ultimo caso ndo se trata de progressividade

fiscal, mas de verdadeira funcdo extrafiscal do tributo, relacionada a politica de

5Cf. STF, 12T., RE 230.343/SP, rel. Min. limar Galvdo, j. 20.10.1998, v. u.
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desenvolvimento urbano a ser executada pelo Poder Pablico municipal e que serd abordada
em capitulo préprio.

Com o advento da mencionada Emenda, vozes surgiram no sentido de sua
inconstitucionalidade, sob o fundamento de que a progressividade fiscal ndo seria cabivel
nos impostos reais, consistindo em violagdo a clausula pétrea, entendimento que foi
inclusive abragado por alguns setores da jurisprudéncia patria.

Conforme se depreende do exposto, porém, a EC 29/2000 veio tdo somente
explicitar o que j& era implicitamente admissivel diante do desenho constitucional conferido
a matéria. Isso porque, o préprio legislador constituinte originario ao prever a observancia
ao principio da capacidade contributiva (art. 146, §1°) j& autorizava e até mesmo exigia a
progressividade do IPTU. Pode-se dizer, em verdade, que a Emenda tentou reverter a

equivocada jurisprudéncia de nossa Corte Suprema (Harada, 2002, p. 171).

Imposto real e progressividade

Como visto, os adeptos da inconstitucionalidade da EC 29/2000 propugnam pela
impossibilidade da aplicagdo da progressividade aos impostos reais, sustentando, outrossim,
ofensa a clusula pétrea.

Imposto real, de acordo com a classificagdo doutrinéria, “é o imposto que incide
sobre o patriménio em geral, sem levar em conta os aspectos ‘pessoais’ do contribuinte” e
imposto pessoal aquele que “estabelece diferencas tributarias em fungdo das condicBes
‘préprias’ do contribuinte” (Cassone, 2006, p. 82).

Nao assiste razdo aos defensores do mencionado entendimento, conforme se extrai
dos ensinamentos de Hugo de Brito Machado (2002, p. 259), segundo o qual a Constituicdo
Federal de 1988 ndo prevé qualquer vedacdo a utilizacdo do principio da capacidade
contributiva em relacdo aos impostos reais, existindo, ao contrario, norma expressa que a
preconiza.

Esclarece o tributarista (2002, p. 262) que a natureza de certos produtos,
mercadorias e servi¢os, bem como o local, ambiente e as circunstancias em que ocorre 0 seu
consumo ou uso demonstram a capacidade contributiva daquele que a consome ou utiliza.
Conclui, portanto, que ndo se deve afastar dos impostos reais o principio da capacidade
contributiva

99

REVISTA DE DIREITO PUBLICO, LONDRINA, V. 4, N. 1, P. 91-113, JAN/ABR. 2009.



Vanessa Hamessi Valério

Além disso, ainda que existisse norma constitucional vedando a aplica¢do do
principio da capacidade contributiva aos impostos reais, ndo se poderia pretender atribuir a
ela status de clausula pétrea, pois se trataria de um principio flagrantemente injusto,
dissonante do ideério pretendido pela Constituicdo Federal de que todos contribuam para o
custeio das despesas publicas na medida de sua capacidade econdmica (Machado, 2002, p.
263).

Oportunas, neste contexto, as pondera¢es de Valéria Furlan (2004, p. 134), para
quem 0s impostos sdo sempre pessoais, ja que a obrigacdo tributéria, enquanto obrigagédo
juridica, encerra sempre um vinculo entre pessoas, ou seja, entre um sujeito ativo e um
sujeito passivo e nunca entre pessoa e coisa. Assim, as espécies tributérias possuem como
sujeito passivo o contribuinte, pessoa fisica ou juridica, que deverd pagar impostos de
acordo com sua capacidade contributiva, “cuja afericdo podera, conforme o caso, levar ou
ndo em conta as condi¢des pessoais do contribuinte”.

A partir de tais considerac¢des conclui que o carater pessoal esta relacionado a todos
os contribuintes que assumem efetivamente o encargo tributério, ndo se contrapondo,
portanto, ao cardter real de alguns impostos. Consequentemente, ndo vislumbra

impedimentos a progressividade fiscal dos impostos reais.

Aplicacdo temporal da progressividade fiscal do IPTU

Ainda em relacdo & progressividade fiscal impende registrar a existéncia de
controvérsia a respeito de sua aplicacdo temporal. Conforme visto anteriormente, tal
progressividade somente foi prevista expressamente no texto constitucional a partir da
vigéncia da EC 29/2000.

Em razdo disto, parte da doutrina e jurisprudéncia pétrias posicionou-se no sentido de
que o ente municipal somente poderia instituir aliquotas progressivas em conformidade com a
capacidade contributiva, para o imposto predial e territorial urbano, ap6s a vigéncia da
supracitada emenda, dada a auséncia de anterior previsao expressa.

Porém, tal entendimento ndo se coaduna com as diretrizes fixadas pela Constitui¢do
ainda antes da emenda, j& que a progressividade, como demonstrado, era admitida e até
mesmo implicitamente exigida em decorréncia do principio da capacidade contributiva
(Furlan, 2004, p. 140).

Neste sentido corroboram as palavras de Roque Carraza (2004, p. 106):
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A EC n. 29/2000 ndo redefiniu, em detrimento do contribuinte, o alcance do IPTU
(hipotese em que se poderia cogitar de inconstitucionalidade por ofensa a clausula
pétrea), mas apenas explicitou o que ja se continha na Constituicdo — ou seja, que
este tributo deve ser graduado segundo a capacidade econdmica do contribuinte, a
qual, independentemente da existéncia de plano diretor no Municipio, revela-se
com o préprio imével. Noutros termos, a emenda constitucional em questdo, dado
0 seu carater meramente declaratério, limitou-se a reforcar a idéia, consagrada em
nosso sistema tributario, de que, para fins de IPTU, quanto maior o valor do imovel
urbano, tanto maior havera de ser sua aliquota.

N&o obstante a pertinéncia dos argumentos, néo foi esta a posi¢do que prevaleceu
no Supremo Tribunal Federal. A Corte Suprema pacificou o entendimento de que €
inconstitucional a instituicdo de aliquotas progressivas para o IPTU, segundo a capacidade
contributiva do sujeito passivo, para eventos tributarios ocorridos antes do advento da EC

29/2000. Neste sentido decidiu a primeira turma do Pretdrio Excelso no julgamento

referente a lei do Municipio do Rio de Janeiro, in verbis:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. TRIBUTARIO. IPTU.
PROGRESSIVIDADE ANTERIOR A EC N° 29/2000. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. EFEITOS EX NUNC. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES. 1.
E inconstitucional lei municipal que tenha estabelecido, antes da EC n® 29/2000,
aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinadas a assegurar o cumprimento
da funcdo social da propriedade urbana (Simula n° 668/STF) 2. Pacifica a
jurisprudéncia desta Corte no sentido da impossibilidade de aplicacdo de efeitos ex
nunc, nos termos do artigop 27 da Lei n° 9.868/99, a declaragdo de
inconstitucionalidade de legislagio do Municipio do Rio de Janeiro que,
anteriormente & EC n°® 29/2000, instituiu o IPTU na forma progressiva. 3. Agravo
regimental desprovido, com aplicacdo de multa (STF — Al-AgR 478903/RJ, 12 Turma,
Rel. Min. Menezes Direito, j. 10.06.2008. D.J 08.08.2008) .

Diante de reiteradas decisbes, 0 entendimento foi sumulado pelo Supremo, no
sentido de que € “inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o
cumprimento da funcéo social da propriedade urbana” (Simula 668), afastando, portanto, a
tese de que a Constituicdo admitia implicitamente a progressividade fiscal do imposto em

analise.

Progressividade extrafiscal

101

REVISTA DE DIREITO PUBLICO, LONDRINA, V. 4, N. 1, P. 91-113, JAN/ABR. 2009.



Vanessa Hamessi Valério

Tecidas algumas consideragdes a respeito da progressividade do IPTU baseada na
capacidade contributiva, buscar-se-4 tragar, nas linhas que se seguem, um panorama
concernente a progressividade extrafiscal do tributo.

Inicialmente, faz-se necessario diferenciar mais claramente uma e outra situacao e,
para tanto, serdo de grande valia os ensinamentos do festejado Paulo de Barros Carvalho.
Explica o autor que os termos fiscalidade e extrafiscalidade sdo empregados pelo legislador
com o intuito de representar a finalidade que deseja imprimir a lei tributaria. Desta forma,
pode-se se dizer que hé fiscalidade quando o tributo é organizado juridicamente de forma a
demonstrar que os objetivos de sua instituicdo ou de alguns aspectos de sua estrutura
“estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres publicos, sem que outros
interesses — sociais, politicos ou econdmicos — interfiram no direcionamento da atividade
impositiva” (2007, p. 244).

Em outras situagdes, no entanto, o tributo pode ter a sua estrutura legislativa
direcionada no sentido de prestigiar determinadas situac6es consideradas social, politica ou
economicamente relevantes, exigindo, assim, um tratamento legislativo mais confortavel ou
menos gravoso. “A essa forma de manejar elementos juridicos usados na configuracéo dos
tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatérios, da-se o0 nome de
extrafiscalidade” (Carvalho, 2007, p. 245).

Importante assinalar ainda, conforme esclarece o ilustre jurista, que alguns tributos
prestam-se de forma admirdvel para a introdugdo de expedientes extrafiscais, enquanto
outros encontram-se mais inclinados a fiscalidade. Porém, ndo se pode falar em tributo
puro, que se destine exclusivamente a um ou outro fim, j& que em verdade ambos os
objetivos convivem harmonicamente em uma mesma entidade tributaria, sendo licito
afirmar que muitas vezes um predomina sobre o outro (Carvalho, 2007, p. 246).

Valéria Furlan (2004, p. 145), por sua vez, explica que a extrafiscalidade dos
impostos é a forma pela qual o Estado busca atingir, exclusivamente via tributaco, fins ndo
meramente arrecadatorios, mas precipuamente ordinatdrios, seja para incentivar ou
desestimular (impostos proibitivos) determinados comportamentos. Trata-se, portanto, de
forma indireta de atuagédo do Estado sobre os comportamentos humanos.

Quando a extrafiscalidade é utilizada para desestimular uma situacdo considerada

contréaria ou lesiva ao bem comum diz-se que o imposto é proibitivo. Impende salientar que
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0 imposto proibitivo ndo possui natureza de san¢do, uma vez que esta constitui expediente
utilizado pelo Estado para, de forma direta, desestimular ou impedir um ato proibido pela
ordem juridica, enquanto aquele é instrumento utilizado para, de forma indireta, impedir ou
desestimular um fato permitido pelo ordenamento juridico, mesmo porque, somente 0s
fatos licitos podem integrar a hipotese de incidéncia de uma norma tributéria (Furlan, 2004,
p. 149).

Além disso, seja qual for a finalidade buscada com a instituicdo de impostos, esta
deverd sempre observar os limites impostos pelo principio da néo-confiscatoriedade. Com
assento constitucional no art. 150, IV o referido principio veda a utilizacdo de imposto com
efeito de confisco, ou seja, “limita o direito que as pessoas politicas tém de expropriar bens
privados” (Carraza, 2004, p. 93). Desta forma, independentemente das finalidades almejadas
com a instituicdo de um tributo, os encargos acarretados ndo podem se afigurar tao
acentuados que sejam desproporcionais ao atingimento dos referidos fins, sob pena de
inconstitucionalidade.

A funcédo extrafiscal revela-se, no imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana, nos artigos 156, §1°, | (aliquotas diferentes de acordo com a localiza¢do e uso do
imével) e 182, §4°, Il (progressividade no tempo) da Constituicdo Federal, consistindo em

importante instrumento para a efetivacdo da fungéo social da propriedade.

Funcéo social da propriedade

A funcdo social da propriedade é consagrada, no art. 170, Ill da Constituicdo
Federal, como principio informador da ordem econdmica e relativizador do proprio direito
de propriedade, que é garantido e reconhecido, pelo art. 5°, XXII da Carta Magna, enquanto
garantia individual. Porém, também o inciso seguinte do referido dispositivo prevé que esta
atendera a sua funcdo social. Desta forma, pode-se afirmar que somente é garantido o
direito de propriedade que atenda a sua fungéo social.

Historicamente, afirma-se que a propriedade foi concebida dentre os povos antigos
em uma concepc¢ao coletiva, considerada como bem comum de todos. Caminhou-se, entéo,
para uma idéia de direito individual e absoluto, propria do capitalismo e do Estado Liberal
cléssico, até se chegar a compreensdo atual de que, ndo obstante assegurada
constitucionalmente, a propriedade deve atender a sua fungéo social (Tavares, 2007, p. 603).
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Tendo sido compreendido como uma relagdo entre uma pessoa e uma coisa, 0
direito de propriedade era considerado, pois, absoluto, natural e imprescritivel. Observa-se
esse carater absoluto e exclusivo na Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789, bem como no Codigo de Napoledo, cujo carater individualista influenciou inclusive o
Cédigo Civil Brasileiro de 1916. Assim, o proprietario poderia usar e dispor de sua
propriedade de forma apenas a satisfazer seus interesses particulares, sem quaisquer outras
preocupacoes.

Contudo, esta compreensdo foi sendo superada a partir da aplicagcdo da teoria do
abuso de direito, do sistema de limita¢cdes negativas e de imposi¢des positivas até chegar-se
a concepcao da propriedade como fungéo social, como lembra José Afonso da Silva (2008, p.
272).

A disciplina social da propriedade foi, portanto, uma conquista historica,
fundamentada na concepcdo de Estado Social originada nas constituicdes Mexicana e
Weimariana do inicio do século XX.

Verifica-se, contudo, que mesmo no Cadigo Civil Brasileiro de 2002 a propriedade é
disciplinada ainda sob a influéncia ideoldgica do regime liberal, conferindo ao proprietéario,
no art. 1228, a faculdade de “usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder
de quem quer que injustamente a possua ou detenha”.

Ndo se pode admitir, contudo, uma compreensdo do direito de propriedade
limitada tdo somente a sua disciplina privatistica, ja que toda ela encontra-se submetida aos
principios fundamentais estipulados pela Constituicdo Federal. Conforme bem assevera José
Afonso da Silva (2008, p. 273), “em verdade, a Constituicdo assegura o direito de
propriedade, mas ndo sO isso, pois, como assinalamos, estabelece também seu regime
fundamental, de sorte que o Direito Civil ndo disciplina a propriedade, mas tdo somente as
relacdes civis a ela inerentes”.

A Carta Fundamental refere-se, em diversos dispositivos seus, ao direito de
propriedade. Dentre eles destacam-se, porém, o inciso XXIII do art. 5° e o inciso Il do art.
170. O primeiro, conforme ja se afirmou, prescreve que a propriedade atendera a sua fungéo
social, enquanto o segundo elenca a funcdo social da propriedade como principio geral da

atividade econdbmica. Disto resulta que n&o se pode mais pretender considerar a
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propriedade exclusivamente como um direito individual, afastando-se a idéia de direito
subjetivo pleno para compreendé-la como fungéo.

E necessario, portanto, nas palavras de André Ramos Tavares (2007, p. 611), que se
proceda a uma compatibilizagdo entre os preceitos constitucionais, vez que a propriedade
serve, concomitantemente, ao individualismo e as necessidades sociais. Assim, enquanto
direito individual, é garantia que ndo pode ser suprimida da ordem constitucional, porém,
seu conteudo é também delimitado pela prdpria Constituicdo ao exigir que cumpra a
finalidade de assegurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justica social.
Significa, portanto, que o proprietario deve usar e desfrutar do bem, exercendo esse direito
em prol da coletividade.

Cumpre ressaltar que a funcdo social da propriedade ndo se confunde com os
sistemas de limitacdo da propriedade, ou seja, com restri¢des, serviddes e desapropriacoes.
Estas, sdo decorréncias do poder de policia e, portanto, sdo limitacdes e 6nus externos ao
direito de propriedade, relacionando-se tdo somente & atividade do proprietario. A funcdo
social, por seu turno, diz respeito a propria estrutura do direito, a propriedade (Silva, 2008.
p. 282).

No que se refere a propriedade urbana, o principio da funcdo social adquire especial
relevo na medida em que a Constitui¢do de 1988 consagrou capitulo & politica urbana (arts.
182 e 183). Assim, de acordo com o art. 182 da CF, a politica de desenvolvimento urbano
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes, sendo executada pelo Poder Publico municipal, de acordo
com diretrizes gerais fixadas em lei. Além disso, o §1° do art. 182 preceitua que “a
propriedade urbana cumpre a sua funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”.

Destarte, na licdo de José Afonso da Silva (2008, p. 817) conclui-se que a
“propriedade urbana é formada e condicionada pelo direito urbanistico a fim de cumprir sua
funcdo social especifica: realizar as chamadas func¢@es urbanisticas de propiciar habitag&o,

condigdes adequadas de trabalho, recreagéo e de circulagdo humana”.

Extrafiscalidade e urbanismo

Conforme se p6de observar, o principio da funcdo social da propriedade urbana
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esta intimamente ligado ao direito urbanistico, que corresponde as normas reguladoras da
atividade do Poder Publico com vistas a ordenar os espacos habitaveis.

Regina Helena Costa (2003, p. 103), discorrendo sobre o contetido do referido
principio assevera que dele se extraem dois sub-principios, quais sejam, o da remissdo ao
plano e da protecdo ambiental. Explica que o plano urbanistico € o meio pelo qual o Poder
Publico orienta e racionaliza a atuacdo urbanistica. Como exemplo, cite-se o plano diretor,
previsto constitucionalmente como instrumento basico de desenvolvimento e expansdo
urbana.

E indispensavel tecer breves consideracbes acerca do tema, tendo em vista a
relacdo existente entre o direito urbanistico e o direito tributario, especialmente no que se
refere ao entroncamento possibilitado pela extrafiscalidade.

Assim, conforme ja se observou, a tributagdo extrafiscal, na busca concretizar
outras finalidades que ndo a meramente arrecadatdria, ou seja, de realizar outros valores
constitucionalmente consagrados, afigura-se importante instrumento de concretizagdo da
funcgéo social da propriedade e, por consequiéncia, do direito urbanistico.

Neste contexto, cumpre reproduzir o j& mencionado art. 182 da Constitui¢do

Federal, que dispde sobre a politica urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigat6rio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana.

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

§ 3° - As desapropria¢des de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 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 néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida pdblica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacgao e
0s juros legais.
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Conforme se extrai do dispositivo supra transcrito, o legislador constituinte
autoriza, no inciso Il do §4°, a utilizagdo do IPTU progressivo no tempo como forma de
estimular o adequado aproveitamento do imoével urbano.

Além disso, a Lei n. 10.257 de 2001, autodenominada Estatuto da Cidade, ao
regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo, estabelece normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidad&os, bem como do equilibrio ambiental.

O referido Estatuto abriga, outrossim, diversas regras relacionadas a tributacdo da
propriedade urbana. Em seu art. 2° aponta como uma das diretrizes gerais, para ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes da cidade e da propriedade urbana, a adequagdo dos
instrumentos de politica econdmica, tributéria e financeira e dos gastos publicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano, privilegiando os investimentos que possibilitem o
bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais.

Além disso, estabelece no art. 4° os instrumentos tributarios e financeiros a
disposi¢do da politica urbana: o imposto predial e territorial urbano, a contribuicdo de
melhoria e os incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Tendo em vista o objetivo deste
estudo, cumpre analisar mais detidamente os aspectos relacionados ao IPTU enquanto tal

instrumento.

IPTU progressivo no tempo

O IPTU revela-se bastante apropriado ao emprego da extrafiscalidade, como meio
de desestimular a especulagdo imobilidria e propiciar que a propriedade privada
desempenhe sua adequada funcéo.

Desta forma, o ja mencionado art. 182 da Constituicdo prevé a progressividade no
tempo, facultando ao Poder Publico, no inciso Il de seu §4°, exigir do proprietério do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena de IPTU progressivo no tempo.

Trata-se de progressividade sancionatdria, tendo em vista que constitui penalidade
cuja finalidade é constranger o proprietario para que amolde a propriedade segundo sua
funcgdo social, ou seja, punir aquele que ndo atenda aos fins de politica urbana (Silva, 2004,
p. 150).
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E necessario ter presente, porém, que nio se esta diante de sangdo de ato ilicito,
vez que tal situacdo descaracterizaria a propria acepcdo de tributo. Assim, tem-se uma
situacdo licita mediante a qual o Poder Pablico municipal atribui ao contribuinte o 6nus de
suportar aliquota maior, no tempo, como forma de constrangé-lo a cumprir a funcéo social
da propriedade.

Nos dizeres de Maria de Fatima Ribeiro (2002, p. 451), a progressividade extrafiscal
do imposto em questédo assegura o atendimento da fungéo social da propriedade, tendo em
vista que os interesses da sociedade sobrepdem-se aos interesses individuais, impondo-se
ao proprietario a adequacdo de seu imével urbano com o plano diretor, elevando-se a
aliquota do imposto de forma a melhorar o aproveitamento do terreno ou edificacdo.

O IPTU progressivo no tempo, conforme se depreende do art. 182 da CF, somente
pode ser instituido mediante lei municipal especifica, para area incluida no plano diretor,
nos termos da lei federal. Desta forma, vislumbram-se ja alguns dos requisitos estabelecidos
pelo texto constitucional para sua cobranca.

A existéncia de plano diretor, como se V&, é requisito indispensavel para que o
Poder Publico municipal possa instituir o IPTU progressivo neste caso. De acordo com o
proprio dispositivo, o plano diretor € instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana, sendo obrigatdrio para municipios com mais de vinte mil habitantes. O
planejamento revela-se essencial para qualquer atividade urbanistica, pois fixa as diretrizes a
serem observadas para a solugdo dos problemas da cidade. Desta forma, para a instituicdo
do IPTU progressivo no tempo exige-se que a area esteja previamente incluida no plano
diretor.

A Lei Maior exige ainda, além de lei municipal, uma lei federal que trace normas
gerais para a utilizacdo dos instrumentos apontados para compelir o proprietario a dar uma
destinacao adequada a funcao social do imével urbano, que, no caso, € o Estatuto da Cidade
- Lei 10.257/01.

O referido Estatuto versa sobre o IPTU progressivo no tempo em seu art. 7°,
dispondo que a sua aplicacdo encontra-se condicionada ao descumprimento das condi¢oes e
prazos previstos no caput do art. 5°, bem como das etapas previstas no 85° do mesmo
artigo, que se referem ao parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios do solo

urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado. Portanto, conforme acentua Regina
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Helena Costa (2003, p. 110), o dispositivo encontra-se em consonancia com o art. 182, 84°
do texto fundamental que prescreve a utilizagdo do IPTU progressivo no tempo como
instrumento a ser empregado de forma sucessiva ao parcelamento ou edificagdo
compulsérios. Nao se utilizard a progressividade no tempo, portanto, caso o parcelamento
ou edificagdo compulsorios sejam cumpridos.

Outro aspecto relevante a ser considerado sobre a técnica de tributacdo em
questdo, é que o caput do art. 7° do Estatuto prevé a maneira pela qual se deve dar a sua
utilizacéo: através da majoracao da aliquota do imposto pelo prazo de 5 anos consecutivos.
Significa, pois, que o percentual incidente sobre a base de célculo do imposto deve
aumentar anualmente, até o limite de 5 anos.

O 81° proclama que o valor da aliquota a ser aplicado a cada ano deve ser fixado em
lei especifica (referida no art. 5°), ndo podendo exceder a duas vezes o valor referente ao
ano anterior e desde que respeite a aliguota maxima de quinze por cento. Por sua vez, 0 §2°
dispbe que caso o proprietario ndo cumpra a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar
durante este prazo, o Municipio manterd a aliguota méxima até que seja cumprida a
obrigacdo, assegurada a prerrogativa prevista no art. 8°, ou seja, de desapropriacdo do
imével com pagamento em titulos da divida publica.

Os paragrafos mencionados, porém, merecem cuidadosas reflexdes no que tange a
sua constitucionalidade, pois conforme analisado anteriormente, a Carta Fundamental veda
aos entes politicos a utilizacdo de tributos com efeito de confisco, constituindo, pois,
principio que informa e limita o poder de tributar.

A respeito, valiosas séo as licdes de Regina Helena Costa (2003, p. 111), ao advertir
que a aliquota mé&xima de quinze por cento, ainda que utilizada uma Unica vez, dificilmente
nédo configuraria tributo confiscatério tendo em vista a substancial absorc¢éo da propriedade
que representaria. Portanto, revela-se descabida a manutenc¢éo da aliquota neste patamar
méximo além do prazo de cinco anos, caso ndo seja cumprida a obrigacdo de parcelar,
edificar ou utilizar o solo urbano, j& que nesta hipdtese, indubitavelmente restaria
consumado o confisco.

Destarte, conclui a jurista que diante da continuidade do descumprimento da
fungdo social por parte do proprietario urbano, ao Municipio caberia apenas valer-se da

desapropriacdo, prevista no art. 8° do Estatuto da Cidade, j& que a eternizagdo da técnica
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como parece admitir o Estatuto da Cidade implicaria vulnerag¢do do principio constitucional
que veda tributos confiscatorios.

Além disso, a desapropriagdo prevista no art. 182, 849, Il da Constituicdo € limitada,
pelo Estatuto da Cidade, ao decurso do prazo de cinco anos de cobranga do IPTU progressivo
no tempo sem que o proprietario tenha atendido & obriga¢do imposta, ocasido em que se
autoriza a desapropriacdo pelo Municipio. Desta forma, esgotados os instrumentos para a
implementacdo da politica urbana, entre os quais o IPTU progressivo no tempo, para néo
confrontar o principio da vedagdo ao confisco, deve o Municipio promover a transferéncia
compulséria do bem para o seu patriménio ou, caso assim nao proceda, abandonar a técnica
da progressividade no tempo quanto ao IPTU (Costa, 2003, p. 113).

Registre-se, porém, que para Roque Antonio Carraza (2004, p. 106), a insisténcia do
proprietario em descumprir a funcdo social da propriedade pode até mesmo redundar em
perda da propriedade, tendo em vista o carater sancionatorio do IPTU progressivo no
tempo.

Diante do exposto, verifica-se que o IPTU progressivo no tempo, tributo ambiental
nas palavras de Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2002, p. 44), é importante instrumento de
“viabilizagéo real das funcdes sociais da cidade em consonancia com as necessidades vitais

que asseguram a dignidade da pessoa humana”.

Extrafiscalidade e o art. 156, Il da Constituicdo Federal

O IPTU revela, ainda, a sua funcéo extrafiscal no ja& mencionado inciso Il do art. 156
da CF, que prevé a possibilidade de instituicdo, pelo Municipio, de aliquotas diferentes de
acordo com a localizacdo e uso do imoével, que ndo se confunde com as hipdteses de
progressividade até aqui delineadas.

Para Hugo de Brito Machado (2002, p. 252) o dispositivo em questdo ndo alberga
mais uma hipdtese de progressividade do IPTU, mas de seletividade. Segundo o tributarista,
um tributo € seletivo quando incide de forma diferente sobre objetos diferentes,
funcionando como elemento de discriminagdo entre os diversos objetos tributados. Desta
forma, sustenta que a existéncia de diferentes aliquotas do IPTU em relagdo a diferentes

imdveis, seja em funcdo do uso ou da localizagdo destes caracteriza a seletividade.
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A Carta Fundamental autoriza, como visto, que o0 ente municipal estabeleca
aliquotas diferentes de acordo, por exemplo, com o indice de aproveitamento do terreno,
tipo de construcdo, suas dimens@es, localizacdo, nimero de pavimentos do imovel, sua
destinacdo, entre outras hipoteses (Carraza, 2004, p. 103).

Nesta hipdtese, uma vez mais o plano diretor do Municipio avulta de importancia,
tendo em vista que é a partir de suas diretrizes que se pode avaliar a melhor localizacdo e o
uso mais adequado do imdvel urbano.

Assim, por exemplo, a construcdo de um depdsito de supermercado em uma regiao
que de acordo com o plano diretor é destinada a imdveis residenciais, poderia justificar a
majoracdo da aliquota do IPTU. Da mesma forma, a aliquota do imposto pode ser maior para
desestimular a construcdo de prédios de apartamentos em regides nas quais, de acordo com
o plano diretor, estes sejam desaconselhdveis. Estabelece-se, pois, uma tributacdo
diferenciada com o objetivo de estimular o proprietario a conferir ao imével a destinagdo
mais apropriada de acordo com as finalidades previstas no referido plano e,

consequentemente, de cumprir a sua fungéo social.

Conclusao

A partir da analise realizada, observa-se que o imposto predial e territorial urbano
consiste em poderoso instrumento juridico tributario para a efetivacdo dos interesses
coletivos e fins sociais consagrados pelo texto constitucional, tais como a justiga tributéria e
a funcdo social da propriedade.

Para tanto, revelam-se de fundamental importancia as técnicas de tributacéo fiscal
e extrafiscal que permitem a instituicdo de aliquotas progressivas, seja em funcdo da
capacidade contributiva do sujeito passivo ou do tempo, bem como diferenciadas de acordo
com o uso ou localizagdo do imovel.

A Constituicdo Federal admite e até mesmo exige, em decorréncia do principio da
capacidade contributiva, corolario do principio da igualdade, a instituicdo de aliquotas
progressivas em razdo do valor do imovel, nos termos do art. 156, I. Assim, é perfeitamente
possivel a utilizacdo da progressividade fiscal do IPTU mesmo antes da EC 29/2000, tendo
em vista que esta somente explicitou aquilo que j& era implicitamente admissivel no sistema
constitucional patrio.
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A funcéo extrafiscal do imposto, por sua vez, vem prevista no art. 182, 84°, I, que
trata do IPTU progressivo no tempo e art. 156, Il, que permite a instituicdo de aliquotas
diferenciadas de acordo com o uso e a localiza¢do do imovel.

Em ambos os casos, a extrafiscalidade tem por fundamento precipuo o atendimento
a fungdo social da propriedade urbana, erigida pela Constituicdo Federal a principio
relativizador do direito de propriedade, que ndo é mais compreendido de forma absoluta
como outrora. Desta forma, de acordo com os ditames da Lei Fundamental, a garantia ao
direito de propriedade esté condicionada ao cumprimento de sua funcéo social.

Neste contexto, o Estatuto da Cidade afigura-se diploma legal de importancia
fundamental para a concretizacdo de tais finalidades, j& que arrola o IPTU dentre os
instrumentos de politica tributaria aptos a realizarem os objetivos do desenvolvimento
urbano e estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadéos,

bem como do equilibrio ambiental.
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