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“ O proprietéario deumterreno ndo edificado, que
Se contenta com uma pequena renda, sem relacéo
como valor doimdvel, porque plangjarecol her ulteri-
ormente os beneficios pela valorizagdo do imdvel...
elude o imposto da parte do capital queacumula...: e
retirando do mercado terrenos Uiteis para a constru-
¢do de casasou defabricas, é o causador de umau-
mento do preco absol utamente especul ativo e nocivo
paraointeressegeral”.
Lloyd Georges

1. Introducéo

Nos Ultimos dias, a implementacdo do
Imposto Predial e Territorial Urbano pro-
gressivo! na Cidade de S&o Paulo tem susci-
tado muita discussio e espacos na midia. Este
artigo tem o intuito de esclarecer algumas
questdes juridicas fundamentais nesse deba-
te, fazendo assepsia dos elementos politicos
conjunturais, que, em nossa opinido, obscu-
recem a exata compreensdo do problema.

O Poder Executivo Municipal enviou a
Cémara o Projeto 04-0021/2001 de Emenda
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a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo
modificando entre outros o art. 133 da Lei
Organica do Municipio, a redacédo propos-
ta justifica-se pela necessidade de adequa-
¢ao da Lei municipal a norma constitucio-
nal, possibilitando assim a aplicacdo do
IPTU progressivo, de acordo com a Emenda
Constitucional n2 29, de 13/09/002, que
outorgou as municipalidades instrumentos
legais condizentes com as suas crescentes
responsabilidades. A implementacdo do
IPTU progressivo exige também a aprova-
¢do do Plano Diretor, que em breve deve ser
enviado a Camara.

Neste artigo, abordaremos a relacéo exis-
tente entre o referido imposto e o principio
da funcdo social da propriedade, as finali-
dades arrecadatdria e ordinatéria insitas ao
poder do Estado e a Lei de Responsabilida-
de Fiscal.

2. O IPTU progressivo como
instrumento para viabilizar o principio
dafuncéo social da propriedade

A concepcéo da propriedade como di-
reito absoluto no sistema individualista da
declaracdo de Direitos do Homem e do Ci-
dadédo de 17893 do Cdodigo de Napoledo
(1804)* e de todos os codigos que sofreram
influéncia desses monumentos juridicos,
inclusive o nosso®, experimentou profundas
transformagdes, deixando de ser um direito
subjetivo do proprietario para converter-se
também numa fungdo social®.

Na concepcéo individualista e liberal, a
propriedade era absoluta, o proprietério ti-
nha o direito de usar e de ndo usar, de dis-
por e de ndo dispor, em decorréncia disso
poderia deixar suas terras improdutivas,
seus terrenos urbanos ndo edificados, su-
butilizados ou ndo utilizados, suas casas
desabitadas e sem conservagéo.

Essa concepcéo individualista, que as-
sociava a propriedade a liberdade absolu-
ta, foi ultrapassada. Ja a comecos do século
XX, fazia-se sentir a influéncia benfazeja da
relativizacdo da concepgdo absolutista da

propriedade na Franga’, na Alemanha® e na
Inglaterra®. Nesse Ultimo pais, na mensagem
de encaminhamento (21 de abril de 1909) a
Cémara dos Comuns do projeto do imposto
Increment Duty, o Chanceler Lloyd George
afirmava que:

“O proprietario de um terreno ndo
edificado, que se contenta com uma
pequena renda, sem relagdo com o
valor do imdvel, porque planeja reco-
Iher ulteriormente os beneficios pela
valorizagdo do imovel... elude o im-
posto da parte do capital que acumu-
la...: e retirando do mercado terrenos
Uteis para a construcdo de casas ou
de fabricas, é o causador de um au-
mento do preco absolutamente especu-
lativo e nocivo para o interesse gera” °.

O direito de propriedade perdeu o seu
carater de direito imprescritivel e inviolavel
para sobreviver como uma garantia defini-
da pela lei e cujo contelido esta subordina-
do as exigéncias do interesse coletivo'.

Hoje, o direito positivo ndo protege o di-
reito subjetivo do proprietario, sendo na
medida em que ele cumpre a fungdo social
gue a coletividade Ihe impde pelo fato de ser
o titular daquele bem. Em outras palavras, a
propriedade como instituto juridico existe
ndo apenas em funcdo dos interesses parti-
culares, mas se subordina aos interesses e
necessidades da coletividade.

Nessa evolugo, influenciaram decisiva-
mente as concepc¢des da propriedade de
autores cristdos classicos como S&o Ambro-
sio, S8o Basilio, Sdo Boaventura e Santo To-
més de Aquino. Ha critica aos excessos do
liberalismo e as lacras do capitalismo por
parte de autores socialistas como Robert
Owen, Karl Marx, Friedrich Engels, Mikhail
Bakunin e Pierre Joseph Proudhon; os estu-
dos de socidlogos como Auguste Comte®? e
Landry*® e de juristas como Léon Duguit* e
Maurice Hauriou®™ somente para citar alguns.

A Constituicdo vigente deu destaque a
funcdo social colocando-a no Titulo Dos Di-
reitos e Garantias Fundamentais'®; inscre-
ve-a ainda como um principio fundamental
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da ordem econdmica (art. 170, I11), exigindo
gue o proprietario utilize-se da coisa condi-
cionando-a ao bem-estar geral. Quanto a pro-
priedade rural, a Constituicdo exige do pro-
prietério, sob pena de desapropriacdo por
interesse social para reforma agraria: apro-
veitamento racional e adequado; utilizagéo
adeguada dos recursos naturais disponiveis
e preservacdo do meio ambiente; observan-
cia das disposi¢cdes que regulam as relacbes
de trabaho e exploracéo que favoreca o bem -
estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Em relacdo a propriedade urbana, exige
gue o proprietario promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de: parcelamento ou edificacdo compul s6-
rios; imposto sobre a propriedadepredial eter-
ritorial urbana progressiva ho tempo; e desa-
propriagdo, de acordo com sistemética esta-
belecida pela Carta Magna.

3. O poder de tributar ou
funcdo arrecadatéria

E cedico que cada um dos niveis da
federacdo, em razéo da soberania estatal,
dispbe do poder de tributar e do poder de
regular. Esses poderes tém entre nos fun-
damento na Constituicdo Federal de for-
ma expressa.

Vejamos primeiro o poder de tributar. Em
termos gerais, a tributacdo é captacéo de ri-
gueza, atividade essencial para a vida em
sociedade, para o bom funcionamento dos
servigos publicos. Nas palavras do Prof. Ruy
Barbosa Nogueira, “o tributo é uma despe-
saindividual t&o essencia como a que é con-
sagrada a habitacdo, a aimentacdo e ao ves-
tuario”’.

Por uma quest&o de justica decorrente
do principio da igualdade, é necessério de-
sigualar os desiguais na medida em que se
desigualam; a Constituicdo estabeleceu ex-
pressamente o principio da capacidade
contributiva, graduando os impostos de
acordo com a capacidade econémica do
contribuinte, o que ja é tradicional em
Nnosso sistema.

Esse principio ja estava insculpido no
art. 179 da Constituicdo do Império do Bra-
sil, de 1824, nestes termos:

“15%) Ninguém sera isento de contribuir
para as despesas do Estado, em proporcéo
dos seus haveres’

Na Constituicdo de 1946, aparece com
redacdo semelhante a atual:

“Art. 202. Os tributos terdo caréter pes-
soal sempre que isso for possivel, e serdo
graduados conforme a capacidade econé-
mica do contribuinte”.

A Emenda Constitucional n® 18/65 su-
primiu essa disposicéo; entretanto, o prin-
cipio da capacidade econdmica do contri-
buinte sempre foi considerado implicito no
sistema tributario nacional 8.

O principio tem por objetivo a justica na
arrecadacéo. Na verdade, todos séo obriga-
dos a concorrer para os encargos publicos
na razéo de sua capacidade contributiva®®.
Por outro lado, reafirma também o preceito
da igualdade de posic¢bes dos cidaddos di-
ante do dever tributario de prover as neces-
sidades da coletividade, que implica distri-
buicdo equanime dos 6nus tributarios®.

O conceito de capacidade contributiva
abrange toda a riqueza do individuo dispo-
nivel, depois de satisfeitas as necessidades
elementares da existéncia, que pode ser ab-
sorvida pelo Estado, sem reduzir o padréo
de vida do contribuinte e sem prejudicar as
suas atividades econémicas?.

Para graduar a carga dos impostos so-
bre o patriménio e a renda, de acordo com a
capacidade econémica de cada um, a Cons-
tituicdo inseriu explicitamente a técnica da
progressividade, e ndo ha como dela fugir,
sob pena de violagdo dos principios consti-
tucionais*2.

A Emenda Constitucional r& 29 veio em
boa hora uma vez que a jurisprudéncia até
entdo admitia a progressividade do IPTU
somente para efeitos extrafiscais com o in-
tuito de assegurar o cumprimento da fun-
¢do social da propriedade®.

Agora, expressamente, a Carta Magna
prevé que, sem prejuizo da progressividade
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no tempo a que serefere o art. 182, § 42, inci-
so I, o imposto previsto no inciso | (isto & o
IPTU) podera: ser progressivo em razéo do
valor do imével e ter aliquotas diferentes de
acordo com a localizac8o e o uso do imovel.
Dessa forma, a progressividade do IPTU
para efeitos arrecadatorios passou a ser cla-
ramente consagrada no texto constitucional,
outorgando aos municipios ferramentas ju-
ridicas para cumprir seus crescentes desa-
fios em termos de combate a pobreza e a ex-
clusdo socid e prestacdo de servicos de qua
lidade, na salde, educacéo, habitacdo, trans-
porte publico, seguranga, cultura, meio am-
biente, saneamento bésico, desenvolvimen-
to econdémico, e em todas as éreas do seu
peculiar interesse, que estdo a exigir receita
crescente, porque afinal, como disse o sau-
doso Franco Montoro: “Ninguém mora na
Uni&o, ninguém mora no Estado, todos mo-
ram no Municipio”.

Como é sabido, existe a progressividade
fiscal e a extrafiscal. A progressividade fis-
cal objetiva unicamente a arrecadagéo tri-
butaria, tem o seu fundamento no preceito
constitucional programético do art. 145, 812,
gue afirma:

“Semprequepossivel, osimpostoste-
réo carater pessoal eserdo graduadosse-
gundo a capacidade econémicado contri-
buinte, facultado a administragao tri-
butéria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identifi-
car, respeitados os direitos individu-
ais e nos termos da lei, o patrimdnio,
os rendimentos e as atividades econ6-
micas do contribuinte” (grifo nosso).

Quanto aos pardmetros a serem utiliza-
dos para a progressdo das aliquotas do
IPTU, a Congtituicdo fornece trés: o valor do
imovel, a localizagcdo e o uso.

Quanto ao valor, via de regra, conside-
ra-se o valor vena®, assim a autoridade tri-
butéria podera adotar faixas de valor venal
diferente.

Quanto a localizacdo, em qualquer cida-
de existem bairros mais valorizados. Ora,
guem é proprietario naqueles bairros tem ca-

pacidade econémica maior, logo € justo que
esse proprietério pague mais IPTU. Assim,
a autoridade tributéria poderé adotar fai-
xas progressivas de acordo com a localiza-
¢do do imovel.

A Carta Magna também faculta a ado-
¢do de tabelas diferentes conforme a utiliza-
¢d0. Assim, por exemplo, poderd haver uma
para os imoéveis residenciais e outra para 0s
iméveis ndo residenciais.

Evidentemente, a capacidade contributi-
va tem um limite, que o Poder Piblico deve
identificar e nunca ultrapassar porgue a ar-
recadacdo que exceder a capacidade do con-
tribuinte é confisco®, isto &, forma arbitraria
de adjudicacdo de bens ou direitos ao fisco,
sem respeito ao direito individual®. Ha con-
fisco na hipétese de reducéo do padrédo de
vida do contribuinte e na reducéo do nivel
das suas atividades econémicas, portanto
deve ser andisado pelo Judiciario caso a caso.

Isso significa que o Poder Plblico, nesse
caso municipal, deve proceder aos estudos
necessarios de forma a ndo prejudicar a vida
econdmica da cidade, mantendo o equilibrio
entre o0 seu poder de tributar e a capacidade
econdmica dos contribuintes, sob pena de
pesado 6nus politico e da correcdo dos ex-
cessos por via judicial.

4. O poder deregular ou
funcdo ordinatoria

Outro dos poderes irrenunciaveis do Es-
tado é o poder de regular, também conheci-
do como poder de policia?’. Na conceitua-
¢do do Prof. Ruy Barbosa Nogueira, € o po-
der de promover o bem publico pela limita-
¢do e regulacdo da liberdade, do interesse e
da propriedade®.

Ora, o tributo € também um instrumento,
um meio de regular. Por meio do tributo o
poder publico podera fomentar uma ativi-
dade, inibi-la ou até impedir uma atividade
ilicita

Estamos aqui no dmbito da extrafiscali-
dade, entendida pelo acatado Hely Lopes
Meirelles como sendo
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“a utilizagdo do tributo como meio
de fomento ou de desestimulo a ati-
vidades reputadas convenientes a
comunidade. E ato de politica fis-
cal, isto é, de acdo de governo para
o atingimento de fins sociais, atra-
vés da maior ou menor imposicgao tri-
butéria... Modernamente, os tributos
sdo usados como instrumento auxili-
ar do poder regulatério do Estado so-
bre a propriedade particular e as ati-
vidades privadas que tenham impli-
cacBes com 0 bem estar social”®.
Ressalte-se uma vez mais que os gran-
des problemas de nossas cidades em termos
de habitacdo, meio ambiente, transporte, sa-
neamento bésico, educacdo, salide, seguran-
¢a, etc. estdo a exigir intervencdo urgente do
Poder Municipal, que deve além disso or-
ganizar e preparar 0s espagos urbanos para
os grandes desafios do futuro. Essa inter-
vencdo aqui e ahures é feita sobretudo pelo
poder impositivo do Estado em geral e das
municipalidades em particular®.
Deacordo com o art. 182, § 4°%, daCons-
tituicdo Federal, o Poder Piblico municipal
esta facultado para aplicar ao proprietério
de solo urbano ndo edificado, subutilizado
ou ndo utilizado as medidas legais neces-
sarias para seu adequado aproveitamento
conforme as exigéncias do principio da fun-
¢do social da propriedade. Essas medidas
s80, sucessivamente: parcelamento ou edi-
ficagdo compulsdrios; imposto sobre a pro-
priedade predial e territorial urbana progres-
sivo no tempo; desapropriagdo com paga-
mento mediante titulos da divida publica
de emissdo previamente aprovada pelo Se-
nado Federal, com prazo de resgate de até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e su-
cessivas, assegurados o valor real da inde-
nizagcdo e os juros legais.

5. O IPTU progressivo e a Lei de
Responsabilidade Fiscal

O poder de tributar tanto quanto o poder
de policia tém claros limites legais, o pri-

meiro porque é vinculado, e o segundo por-
gue, mesmo sendo discricionario, deve efe-
tivar-se dentro dos limites legais em prol do
interesse publico.

Essas responsabilidades do Administra-
dor vieram a ser reforcadas pela Lei Com-
plementar & 101/00 (Lei de Responsabili-
dade Fiscal — LRF), em matéria tributéria.
Com efeito, esse diploma legal estabelece que
constituem requisitos essenciais da respon-
sabilidade na gest&o fiscal a instituicdo, pre-
visdo e efetiva arrecadacéo de todos os tri-
butos da competéncia constitucional do ente
da Federacédo, in casu do Municipio, sob
pena de ndo receber transferéncias volunta-
rias. A LRF define as transferéncias volun-
térias como sendo “a entrega de recursos
correntes ou de capital ao Municipio, a titu-
lo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia fi-
nanceira, que ndo decorra de determinagdo
constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saide (SUS)”. Em outras
palavras, os Municipios, em virtude da EC
n> 29/00 combinada com a LC n2 101/00,
ndo podem, obedecendo injuncgdes poaliticas,
deixar de prever, instituir e cobrar efetiva-
mente 0s impostos de sua competéncia.

6. Conclusdo

Tanto o poder de tributar como o poder de
regular séo decorrentes do poder soberano
do Estado, poderes esses irrenunciaveis no
cumprimento das suas funcdes precipuas.

O constituinte consagrou o principio da
func&o social da propriedade impondo ao
titular desse direito determinadas respon-
sabilidades inclusive em nivel tributério.

Um dos instrumentos previstos no direi-
to interno e em direito comparado para per-
mitir o cumprimento do principio da fun-
¢ao social da propriedade € a progressivi-
dade dos impostos sobre o patriménio e so-
bre a renda. Assim, o IPTU progressivo tem
raizes na historia da luta pela justica social,
aqui e alhures. Em nosso sistema juridico,
esté solidamente fundado na EC rf 29. As-
sim, os projetos de emenda das leis organi-
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cas municipais prevendo a instituicdo e co-
branca do IPTU progressivo sdo oportunos
e legais porque nada mais fazem do que
adequar as LOM a Carta Magna; e da mes-
ma forma, a insercdo do IPTU progressivo
nos orgamentos e sua efetiva cobranga tem
arraigo constitucional.

Por dltimo, em virtude da LRF, o Execu-
tivo municipal passou a ter a obrigacdo de
arrecadar o IPTU progressivo sob pena de ndo
recebimento de transferéncias voluntarias.

Em decorréncia de tudo isso, a cobranca
do IPTU progressivo é uma exigéncia ética,
constitucional e legal.

Estabelecido entdo o fundamento legal,
com base na funcéo arrecadatéria: quem tem
mais deve contribuir mais e com base na
funcdo ordinatéria do Estado: inibindo a
especulacgdo imobilidria, as municipalida-
des terdo que dosar a carga impositiva con-
siderando a realidade local, tendo como li-
mite o principio da vedagdo de efeitos con-
fiscatorios dos tributos. Ha ai uma larga
margem para a negociacdo politica.

Notas

1 Imposto progressivo € aquele cuja aliquota
aumenta a medida que aumenta o ingresso ou base
imponivel (SILVA, José Afonso da. Curso de direito
constitucional positivo. S&o Paulo: Malheiros, 2000,
p. 698.

2 Art. 156 — Compete aos Municipios instituir
impostos sobre: |- propriedade predial e territorial
urbang; 11- ... Ill- ... 8 12 - Sem prejuizo da progres-
sividade no tempo a que se refere o art. 182, § 42,
inciso 11, o imposto previsto no inciso | podera: |-
ser progressivo em razdo do valor do imével; e Il -
ter aliquotas diferentes de acordo com a localiza-
¢ao e 0 uso do imovel.

3 O art. 17 dessa Declaragdo reza: “ A proprie-
dade é um direito inviolavel e sagrado”.

4 O artigo 544 do Cédigo Napoledo: “A propri-
edade é o direito de usufruir e de dispor das coisas
da maneira mais absoluta’.

5“A lei assegura ao proprietéario o direito de
usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do
poder de quem quer que injustamente os possua’
— art. 524 do Cadigo Civil.

5 DUGUIT, Ledn. Las transformaciones generales
del derecho privado desde el cédigo de Napoledn.

Madrid: Libreria Espafiola Francisco Beltran,
1920. p. 166 -.

" Entre outras decisdes semelhantes, a Cour de
cassation estimou que um proprietério ndo pode,
sem motivo relevante, fazer escavagdes em seu ter-
reno que ocasionem prejuizos ao vizinho, mesmo
considerando que o art. 544 do Cédigo Civil conce-
de ao proprietério o direito de usufruir e dispor das
coisas do modo mais absoluto (Cour de cassation, 10
jun. 1902, Sirey, 1903, I, p. 12).

8 Na Alemanha, pela Lei de 15 de julho de 1909,
foi aprovado o imposto sobre a valorizag&o imobi-
lidria, Reichsstempelgesetz. Essa lei autorizava a
avaliagdo do aumento do valor de um imével e a
cobranca de uma parcela desse valor em forma de
imposto (aumento do valor territorial), cada vez
que o referido imével fosse transferido inter vivos e
a titulo oneroso. M. W. OUALID observa com acui-
dade a diferenga existente entre as razdes que per-
mitiram a aprovacdo dessas leis na Inglaterra e na
Alemanha. No pais de Shakespeare, o imposto foi
considerado um instrumento de reforma econémi-
ca e social, isto é, foi entendido e utilizado na sua
funcéo ordinatéria. Ja no pais de Goethe, conside-
rou-se sobretudo a necessidade de cobrir o déficit
no orcamento do Império, isto é, foi enfatizada a
sua funcéo arrecadatoria. Revue de science et de |é-
gislation financiéres, 1910. p. 173 - e 1911, p. 325 -.

® Em 1910, foi aprovado o Finance Act, que no
seu art. 12 estabeleceu um imposto denominado
Increment duty cobrado sobre a valorizagdo (incre-
ment value) de qualquer terreno a partir de 30 de
abril de 1900. A cada cinco libras completas de
aumento do valor do imdvel, deve ser pago ao fisco
uma libra. Ainda, a mesma lei estabeleceu um im-
posto especial sobre o valor dos terrenos ndo utiliza-
dos: “Se estabelecerd, impora e cobrara para o ano
econdmico que termina em 31 de marco de 1910 e
para cada ano econdmico seguinte, em fungdo do
valor territorial (site value) dos terrenos néo utiliza-
dos (undeveloped land), um direito denominado un-
developed land duty, a razo de meio pens por cada
20 xelins do valor dos referidos terrenos’. Sobre essa
lei, ver o artigo de M. W. OUALID, L’imposition des
plus-values foncieres en Angleterre. Revue de science
et delégislation financiéres, 1910, p. 389-.

10 Bulletin de statistique et de legislation compar ée,
11, 1909, p. 595.

1 BURDEAU, Georges. Les libertés publiques.
4¢me ed. Paris: Pichon et Durand-Auzias, 1972.
p. 338.

2 “Em todo estado normal da humanidade,
todo e qualquer cidaddo constitui realmente um
funcionario publico, cujas atribuigbes, mais ou
menos definidas, determinam obrigag6es e preten-
sdes. Este principio universal deve certamente es-
tender-se até a propriedade, na qual o positivismo
vé, sobretudo, uma indispensavel fungédo social des-
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tinada a formar e a administrar os capitais com 0s
quais cada geracd@o prepara os trabalhos da seguin-
te. Sabiamente concebida, esta apreciacdo normal
enobrece a propriedade. Sem restringir sua justa
liberdade, até, a faz mais respeitavel”. Systéeme de
politique positive, edicdo de 1892, I, p. 156.

13 De I'utilité sociale de la propriété individuel-
le, 1901.

1 Ver entre outros trabalhos: Le droit social et le
droit individuel; Les transformations du droit public e
Traité de droit constitucionnel I.

5 Ver por exemplo: Principes de droit public.

16 Art. 52, XXIII — a propriedade atendera a sua
funcéo social.

17 Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva,
1995. p. 124.

¥ NOGUEIRA, Ruy Barbosa, op. cit. p. 11.

¥ Constituigdo italiana, art. 53.

2 UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito
constitucional tributario. Sdo Paulo: EDUC/RT, 1976.

2 Griziotti, apud NOGUEIRA, Ruy Barbosa op.
cit. p. 12.

2 L ACOMBE, Américo Masset. Principios cons-
titucionais tributarios. S&o Paulo: Malheiros, 1996.
Vide também do mesmo autor o artigo O IPTU
progressivo obrigag&o constitucional. Folha de Sdo
Paulo, p. A-3, 17 out. 2001.

% Ver entre outros o RE-248892/RJ, Relator
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