Recurso Extraordinario n°> 153.771-0-MG
(Plenério)

Recorrente: José Tarcizio de Almeida Melo
Recorrido: Municipic de Belo Horizonte
Relator para o acorddo: O Senhor Ministro Moreira Alves

IPTU. Progressividade,
No sistema tributario nacional é o IPTU inequivocamente um imposto real,

Sob o império da atual Constituigéo, ndo & admitida a progressividacde fis-
cal do IPTU, quer com base exclusivamente no seu artigo 145, § 1°, porque
esse imposto tem caréter real que é incompativel com a progressividade
decorrente da capacidade econémica do conttibuinte, quer com arrimo da
conjugagdo desse dispositivo constifucional {genérico) com o artigo 156,
§ 1¢ (especffico). '

A interprelagdo sistemética da Constituicdo conduz inequivocamente a
conclusdo de qué o IPTU com finalidade extrafiscal a que alude o inciso ll
do § 4° do artigo 182 6 a explicitagio-especificada, inclusive com limitagdo
lemporal, do IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, I, § 1.

Portanto, é inconstitucionaf qualquer progressividads, em se tratando de
IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1>, aplj-
cadc com as fimitagGes expressamente constantes dos § 2 e 4> do artigo
182, ambos da Constituicdo Federal,

Recurso extraordingrio conhecido e provido, declarando-se inconstitucional
o subitem 2.2.3 do setor Il da Tabela Il da Lei 5.641, de 22. 12.89, no Muni-
eipio de Belo Horizonte.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supre-
mo Tribunal Federal, em Sesséo Plenaria, na conformidade da ata do julgamento
e das notas taquigréficas, por maioria de votos, em conhecar do recurso e Ihe dar
provimento para deferir c mandado de seguranga e declarar a inconstitucionalidade
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do subitem 2.2.3 do Setor Il da Tabela lll, da Lei n° 5.641, de 22.12.89, cl_o Munici-
pio de Belo Horizonte, vencido o Ministro Carlos Velloso (Relator), que nao conhe-

¢ia do recurso.
Brasflia, 20 de novembro de 1996.

Sepllveda Pertence
Presidente

Moreira Alves
Relator p/o Acérdao

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO {Relater): Trata-se de manda-
do de seguranga impetrado por JOSE TARGIZIC DE ALMEIDA MELO, contrﬁa ato
do PREFEITO MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE, objetivando a suspensao da
exigibilidade do crédito tributario, decorrente da cobranga do IPTU de 1990, com
utilizagdo de aliquota progressiva, tributado de acordo com a Tabela l}l, anexa a
Lei Municipal n* 5.641, de 22 de dezembro de 1989, que, no entender do impetrante,

é inconstitucional.

A sentenca de fs. 66-70, ndo vendo inconstitucionalidade no critério adqta-
do, denegou a seguranca.

A Quarta Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais,
em votagfic unanime, negou provimento ao apelo do impetrante. Entendeu o voto
condutor do aresto de fls. 122-130, que:

“No procedem, a meu sentir, as razdes invocadas pelo apelante, em sua
manifestagao recursal, em nenhum de seus topicos.

O Municipio de Belo Horizonte, para legislar, como na Lei n* 5.641, o'fe?z,
sem ofensa & Carta Magna, pois que podia fazé-lo em matéria tributaria,
especifica de competéncia do Municipio e de seu interesse exclusivo, tribu-
tarip, de cunho eminentemente fiscal.

O IPTU, com progressividade, contra o qual se insurge o apelante, tem
apoio em duas matrizes. O art. 182 da Constituigéo da Replblica traz den:
tro de si a politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo det dar a
propriedade o seu sentido social, para garantir o bem estar dos habltgntes
das cidades. Nela, como ja dito, admite-se a progressividade do tributo,
mas isto ndo significa que apenas neste caso ela & admitida como insiste
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em afirmar o apelante, quando a questio é tratada também no art. 145,
§ 12, do mesmo mandamento constitucional ”

Inconformado, o confribuinte interpds recurso extraordinario, fundado no
art. 102, lll, a da Constituicio Federal, alegando que a decisio recorrida violou os
seguintes dispositivos constitucionais: arts. 156, § 1%, e 182, ao aceitar a aliquota
progressiva do imposto sobre a propriedade urbana levando em conta o maior
valor venal do imdvel. Sustenta o recorrente, em sintese, que:

a) o excesso da allquota progressiva de 3,1%, contra a aliquota normal de
1%, ja é razdo suficiente para que o contribuinte tenha a legitimidade necesséria
de pedir que seja tornada insubsistente a exigéncia tributdria no ano de 1990,
deixando-se de aplicar ¢ art. 83 da Lei Municipal de Belo Horizonte n> 5.641/89,
per sua manifesta inconstitucionalidade;

b} a Constituicio da Replblica, em seu art. 156, § 1%, s6 admitiu um caso
de progressividade, qual seja o de assegurar o cumprimente da fungao social da
propriedade; mas, o acérdao recorrido foi além, como se o poder constituinte ti-
vesse acrascentado ao dispositivo constitucional mais um caso de progressividade,
em fungdo do maior valor venal do imével, pura e simplesmente;

c) seleciona-se a capacidade contributiva € levando em conta o valor propor-
cional do imposto, sendc desnecessdria a aliquota progressiva; & medida gue o imé-
vel é mais caro, tem-se pela proporcionalidade a graduagéo da capacidade contributiva;

d) a Constituigio contém diversas ressalvas e condigbes para, no caso
especifico do IPTU, permitir a aplicagdo da aliquota progressiva, ndo podendo a
lei municipal, sem tais ressalvas e condigdes, fixar novo caso para aguela aliquota;

e) “o v. Acérdio ofende e vulnera o art. 156, § 12, da Constituigdo da Repu-
blica, que é a disposigio aplicdvel a espécie & que somente enseja a aliquota
prograssiva para o imposto sobre a propriedade territorial urbana no dnico caso
da politica urbana, ou seja, regulagéo do cumprimento da funcéo social da pro-
priedade, nos termos do art. 182”.

A Subprocuradora-Geral da Republica, Anadyr de Mendonga Rodrigues,
em seu parecer de fls. 171-190, conclui que:

“Em tais circunsténcias, afigura-se juridicamente impossivel ndo reconhe-
cer que, a falta de nexo entre a progressividade do Imposto scbre a Propri-
edade Predial e Territorial Urbana, instituido pela Lei do Municipio de Belo
Horizonte n* 5.641, de 1989, e a sua utilidade para garantir ‘o cumprimento
da fungdo social da propriedade’, ficou contrariado o disposto no § 1° do
art. 156 da Constituigio Federal.
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O parecer &, por conseguinte, de que o Recurso Extraordinario comporta
conhecimento e provimento.

E o relatério.
VOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO (Relator): A cobranga do IPTU,
no caso, fez-se mediante a utilizagéo de aliquota progressiva, com o gue ¢ contri-
buinte ndo concordou, argumentando, em sintese, que a progressividade do PTY
sujeita-se aos requisitos Inscritos no art. 182 da Constituicdo.

O Municipio de Belo Horizonte sustentou, a seu turno, que esté se utilizan-
do da progressividade fiscal inscrita no artigo 145, § 1* da Constituicio: elei¢do do
critério de fixagfio do imposto progressivo em face do “valor dos lotes ndo edificados
situados em logradouros com trés ou mais melhoramentos ou o padrio dos imé-
veis edificados”. Esse critério, segundo o Fisco, ndo se confunde com o da
progressividade extrafiscal do art. 182 da Constituigdo. No casc, tem-se a
progressividade na forma da capacidade contributiva e da isonomia fiscal {C.F,
artigos 145, § 1> e 150, II}.

O acérddo deu raz@o ao Municipio, aduzindo o Relator, eminente
Desembargador Monteiro de Barros:

“0y art. 83 da Lei Municipal n® 5.641, editada em 22 12,1989, estabeleceu
que ‘AS ALIQUOTAS DO IPTU SAO AS CONSTANTES DA TABELA Il
ANEXA AESTALEI'. E, na tabela lil, n* Il, trata de LOTES NAO EDIFICADOS
SITUADOS EM LOGRADOURO COM TRES OU MAIS MELHORAMEN-
TOS, de zona ndo comercial e industrial, com valor venal acima de 1.868
até'4.152 UFPBH, com aliquota de 3,1%.

Nota-se, assim, gue o imposto variou de aliquota, levando-se em consi-
deracio o valor venal, & zona de situagdo, e o fato de existir ou néo
edificagéo.

O impetrante da ordem sustenta ser inconstitucional PARTE da Lei Munici-
pal n* 5.641, porque contrariou o que dispdem o § 1° do art. 156 e 0 art.
182, ambos da ConstituigAo da Republica, afirmando que a lei municipal s6
podia dispor, como dispés, depois da existéncia de um plano diretor, como
também da lei federal para disciplinar o assunto, tal como referido na Cons-
tituigdo, no § 4° do art. 182,

No procedem a-meu sentir, as razdes invocadas pelo apelante, em sua
manifestagao recursal, em nenhum de seus tépicos.
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O Municipio de Belo Horizonte, para legislar, como na Lei n* 5.641, o fez,>
sem ofensa & Carta Magna, pois que podia fazé-lo em matéria tributaria,
especifica de competéncia do Municipio e de seu interesse exclusivo, tribu-
tario, de cunho eminentemente fiscal. ;

O IPTU, com progressividade, confra o qual se insurge o apelante, tem

apoio em duas matrizes. O art. 182 da Constituigae da Republica traz den-

tro de si & politica de desenvolvimento urbans, com o cbjeto de dar & propri-:
edade o seu sentido social, para garantir o bem estar dos habitantes das
cidades. Nela, como ja dito, admite-se a progressividads do tributd, mas-
isto ndo significa que apenas neste caso ela é admitida como insiste em-
afirmar o apelante, quando a questio ¢ tratada também no art. 145, § 1%,

do mesmo mandamento constitucional. ' S

Nota-se que, no art. 145, § 1%, da CF adcta-se a progressividade do
imposto, tomando-se por base a capacidade do contribuinte. A’ ligho
ministrada pelo professor @ magistrado Sacha Calmon Navarro Coelho
merece aqui ser, em parte, repetida. Disse o mestre, referindo-se a matriz.
de capacidade do contribuinte - ‘Esta Ultima progressividade néo cresce.
ano a ano no funil do tempo, como a anterior. Neste o imposto em si é
estruturado com aliquotas progressivas e, pols, menores & maiores no
espelho do tempo (aliquotas existentss num mesmo instante)-No primeiro.
caso o att. 182, prossegue o insigne jurista: ‘a meta optada & remover,
obstaculos ao plano diretor. Na segunda (art. 145, § 1°), procura-se, em
fungéo da pessoa do proprietario (iméveis mais valorizados, namero de.
iméveis possuidos, tamanho de propriedade imével etc.) fazer atuar o
principio da capacidade contributiva. Agora, se o suposto rico tiver iméveis.
mas néo capacidade econdémica, a sua aliquota pede ser contestada em
julzo’ (Comentdrios & Constituicdo de 1988. Sistema Tributdrio, pp. 256-
257). :

N&o hd, portanto, inconstitucionalidade a ser proclamada como tambem.
nao ha ilegalidade ao sistema adotado pslo Municipio de Belo Horizonte,,
de alfquota progressiva, levando-se em consideragéo a existéncia de Imo-
veis construidos e terrencs. : )

Nio ha ofensa alguma também ao CTN que admite, como a Constituigéo, a
diferenciacio de aliquotas, que outro objetivo ndio tem sendo estimular a
construgdo civil, em perfodo de tanta falta de edificagéo de moradia.O proprio
STF ja se manifestou a respeito do estabelecimento de aliquotas
progressivas, comeo se v& em RTJ vol. 77/184. -

O insigne professor paulista, Geraldo Ataliba, em Do imposto sobre a pro-
priedade predial e territorial urbana, p. 286, destaca a obra de dois ilustres
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profgssores minefros, Mizabel Derzi e Sacha Calmon Navarro Coelhe, no
sentlido de que ‘a progressividade é o fendmeno pelo qual as al‘fquotas, de
um smpostp crescem & medida que aumentam as dimens&es ou intensi-
dage dla' circunstancia considerada pela norma como condigéo de sua
apl[ cabilidade. Ja assentamos que a base do calculo permanece inalterada
varlan‘do apenas a circunstancia normativamente eleita como condigéc;
de ?phcagao de aliquota’. E, é ainda de Geraldo Ataliba o que ele arrema-
ta: 'O IPTU, como todos os impostos, deve ser estruturade de modo a
satisfazer as exigéncias do principio da capacidade contributiva (art. 145
§ 19, Sugld|sciplina deve obedecer & isonomia tributdria (art. 150 III) A
progressividade pode ser fiscal e extrafiscal. A extrafiscal urban’fsti.ca
qepende de cbediéncia ao art. 182 da CF néio pode ser adotada agora. A
fiscal pode e deve porque integra a natureza e o perfil do IPTU transcr}to
do voto prolatado pelo juiz Alexandre Germano, do Tribunal de 'Algada do
Estado de S&o Paulo, publicado etn RT 655/108-108.

A senter]ga de 12 grau, da lavra do Juiz Francisco José Lopes Albuguerque
mergce integral confirmag&o, pois aplicou & espécie ¢ direito de modo ade:
quado,

Por tais consideragdes NEGO PROVIMENTO ao apelo”” (fls. 125-129).

©C n&o menos eminente Desembargador Caetano Carelos, no seu voto,

cammhqu como mesmo entendimento: o argumento do impetrante, no sentido de
gue seria mconstrtuc:o_nal a exigéncia sob a forma progressiva, dado que esta
eve aterder aos requisitos basicos enumerados no art. 182 da Constituicio Fe-

deral - dispositivo gue..prevél lei municipal especifica para a area, plano diretor -
aprovado pelo Legislativo, lei federal em cujos termos se assenta exigéncia de -

parcelamento ou edificag@o compulsérios - ndo tem procedancia.

E acrescentou; -

1)

Eptendo que a alfguota diferenciada aplicada a base de célculo do imposto
Nao entra' na lcatego‘ria de progressividade extrafiscal de que cogita a nor-
ma constitucional. Trata-se, é certo, de progressividade tributiria variavel
dg acordo com o valor do imével, hipétese que se ajusta perfeitamente ao
disposto no § 1> do art. 156 do IPTU, de forma a assegurar o cumprimento
da funglo social da propriedade.

o art..1 82 da Constituigio Federal trata de oufro aspecto da progressividade
ou seja da} progressividade no tempo, fundada em razéo de politica clc-;
desenvglwmento urbano, cujo fundamento se esteia na contrariedade ao
plano diretor, mediante imposigio de aliquota radical e progressiva no tem-

238 i
R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (513, 1998

po, de ano para ano, que nio se identifica com a progressividade instituida
pela Lei Municipal n° 5.641, de 22.12.89, graduada exclusivamente na ca-
pacidade do contribuinte, prevista no art. 145, § 1%, da Constituig@o Fede-
ral, sequndo o principio da capacidade contributiva.

)

No recurso extracrdingrio, sustenta-se que o acérdéo violou as disposigﬁes
inscritas nos artigos 156, § 1%, e 182, da Constituigéo Federal.

Examinemos o recurso.

Abrindo o debate, registre-se que o principio da isonomia implica, no cam-
po tributdrio, que se busgue alcangar a justica tributaria. Esta, a seu turno, realiza-
se através do principio da capacidade contributiva, aplicave!, no constitucionalismo
tributéric brasileiro, aos impostos, conforme se verifica da leitura no § 1o do art.

145 da Constituicao Federal.

......................................................................................................................

§ 1> Sempre que possivel, os impostos tetéo carater passoal e serdo gra-
duados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a ad-
ministragéo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses ob-
jetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos dalei, 0
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”

Dissertando a raspeito do tema, o saudoso Geraldo Ataliba, depois de afir-
mar, citando Paulo Barros Carvalho, que o principio da capacidade contributiva
esta contido “nas dobras do principio da isonomia’ e gque constitui ele “a aplicagéo,
no setor de tributagfo, da igualdade de tratamento que © Estado deve aos cida-
daos (Roque A. Carrazza), conforme o art. 150, I, da CF*, acrescenta que esse
principio, 0 da capacidade contributiva, “raduz-se na exigéncia de que a tributa-
¢do seja medulada de modo a adaptar-se a riqueza dos contribuintes. Implica que
cada lel tributdria tenha por efeito atingir manifestages, ou aspectos dessa rigue-
za, sem destruir sua base criadora. O sistema tributério (entendido como “conjun-
to de impostos”, na perspectiva pré-juridica) e cada imposte hio de adequar-se a
capacidade econdmica dos contribuintes”, certo que capacidade econdmica
h4 do entender-se como real possibilidade de diminuir-se patrimonialmente o con-
tribuinte, sem destruir-se e sem perder a possibilidade de persistir gerando a ri-
queza como lastro & tributagfo”, dado que “a violag&o dessa - pelos excessos
tributérios - configura confisco, constitucionalmente vedado”. {Geraldo Ataliba, “IPTU
- Progressividade”, “Cadernos de Direito Municipal®, em RDP 93/233).
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A igualdade tributaria se concretiza com a realizagéo da justica tributaria.
Dé-se essa concretizacéo, leciona Elizabeth Nazar Carrazza, no gue concerne
aos impostos, “pelo principio da capacidade contributiva”; no que toca as “taxas,
pelo principio da retributividade; e nas contribuigbes, pelo principio da
proporcionalidade da atuagdo do Estado relativa ao contribuinte (atividade
provocada pelo particular ou que a ele cause um especial beneficio).” (Elisabeth
Nazar Carrazza, IPTU e Progressividade - Igualdade e Capacidade Contributiva,
Jurua Editora, 1992, p, 109).

A igualdade tributaria, alids, inscreve-se, expressamente, na Constituigio e
constitui um principio constitucicnal tributédrio geral, porque aplicavel a todos os
tributos: CF, art. 150, II. Deccrre ele, sem duivida, do principio isondmico inerente
ao regime democratico e & republica: art. 5%, caput, e inc. 1. Essa igualdade tributa-
ria, vale a pena repetir, traduz-se, “em matéria de impostos, no chamado principio
da capacidade contributiva”. Quanto as taxas, o principio da igualdade realiza-se
“pelo especifico principio da retribulgdo ou remuneragdo. Cada um consome uma
certa quantidade de servigo publico e remunera o custo daquela quantidade que
consumiu”, certo que nas taxas ndo ha cogitar do principio da capacidade
contributiva. No que toca as contribuigdes, o principio. aplicdvel “é o da
propercionalidade entre o efeito da agéo estatal (o seu reflexo no patriménio dos
particulares} e o seu custo” (Geraldo Ataliba, “Sistema Tributario na Constituigao
de 1988", Revista de Direito Tributdrio, 51/140).

A capacidade contributiva, que realiza a igualdade tributéria, no que concerne
aos impostos, esta contida, conforme falamos, no § 1° do art. 145 da Constituigao
Federal. Duas questdes, inscritas no referido § 1° do art. 145, costumam gerar
polémica: a) as expressdes “sempre que possivel” e b) “carater pessoal”.

O Professor José Mauricie Gonti, da USP, em livio que acaba de vir a lume,
disserta a respeito do tema. Registra que a interpretacao aligeirada, no sentido de
que a expressio “sempre que possivel” quer dizer que o principio da capacidade
contributiva n@o seria aplicavel a todos os impostos, deve ser afastada. Invoca,
entdo, Américo Lacombe, a lecionar que “a primeira observagéo é que a expres-
s&o ‘'sempre que possivel' so pode referir-se ac caréter pessoal dos impostos. Nao
é de ser conectada com a expressio seguinte, vale dizer, graduagéo segundo a
capacidade scondmica do contribuinte. Isto porque a graduagéo dos impostos
segundo a capacidade econdmica é um corolério légico do principio da igualdade,
e, assim, sendo, a sua referéncia expressa é totalmente daspicienda. A concluséo,
portanto, é que os impostos dever@o ser graduados conforme a capacidade
econdmica do contribuinte” (Américo Lacombe,“Igualdade ¢ Capacidade Con-
tributiva”, em “V Congresso Brasileiro de Direito Tributdrio”, S8c Paulo, Separata
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da Revista de Direito Tributdrio, 1991, p. 157; José Mauricio Conti, Principios Tribu-
tdrios da Capacidade Conliributiva e da Progressividade, Sdo Paulo, 1996, p. 486).

Conti registra a opinifo de Alberto Xavier no sentido de que a ressalva
“sempre que possivel” condiciona-se “a imperatividade do carater pessoal dos
impostos e a sua graduag@o segundo a capacidade contributiva”, certo gue a “res-
salva constitucional deve ser interprétada no sentido de que apenas ndo estdo
submetidos aos referidos comandos os impostos cuja natureza e estrutura com
eles sejam incompativeis. O IOF e o ICM sdo exemplos de impostos que néo serja
possivel submeter a0 principio do carater pessoal. J4, porém, no que concerne ao
principio da graduagdo segundo a capacidade econdmica ndo encontramos ne-
nhum caso - dentre a lista de tributos previstos na Constituigdo - cuja natureza e
estrutura com ele ndo se acomode, valendo pois a referida ressalva para eventu-
ais impostos criados ac abrigo da competéncia residual da Unido, regulada no art.
154" (Alberto Xavier, “Inconstitucionalidade dos tributos fixos por ofensa ao princi-
pio da capacidade contributiva”, “V Congresso Brasileiro de Dir. Trib?, Séo Paulo,
Separata da RDF, 1991, p. 119).

Ives Gandra da Silva Martins também leciona que a expressao, “sempre
que possivel” relaciona-se como a “espécie imposto”, sendo que nos indiretos a
graduagé@o ndo tem como ser pessoal e que o discurso constitucional néo seria
admissfvel se permitisse que a capacidade contributiva fosse desrespeitada, cer-
to que, “quando esta 0 é, estd-se perante o confisco.” (lves Gandra da Sitva Martins,
“Capacidade Econémica e Capacidade Contributiva”, em Caderno de Pesquisas
Tributdrias, vol. 14, 1988, pp. 42-50).

Hugo de Brito Machado nédo destoa desse entendimento; “Realmente, a
expresséo ‘sempre que possivel’ diz respeito apenas & atribuigio de cardter pes-
soal aos impostos. Nao & graduagio destes segundo a capacidade econdmica
dos contribuintes.” (“O Principio da Capacidade Contributiva”, em Caderno de
Pesguisas Tributdrias, vol. 14, 1989, pp. 124-126), José Eduardo Soares de Melo
pensa da mesma forma {“Capacidade Contributiva®, ob. cit,, p. 149).

A interpretag@o, pois, do que estd inscritc no § 1> do art. 145 da Constitui-
¢éo Federal deve ser esta: sempre que possivel, os impostos terdo caréter pesso-
al, dado que ha impostos que néo possuem tal caracteristica. Mas a pessoalidade
dos impostos deverd, a todo modo, ser perseguida. Todos os impostos, entretanto,
estao sujeitos ao principio da capacidade contributiva, mesmo os gue nédo tenham
carater pessoal.

v

Isto posto, examinemos a questio posta no recurso.
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A Lel ne 5.641, de 1889, do Municipio de Belo Horizonte, & que estahelece
a progressividade do IPTU da capital mineira.

Deixam claro as informagdes prestadas pela Municipalidade, que a
progressividade instituida pela Lei Municipal n® 5.641, de 1989’, éde cgnho fiscal,
fundada no art. 145, § 1%, da Constituigio Federal, p§|o que da cumprlmentcj aos
principios da capacidade contributiva e da isonomia fiscal (CF, art. 150, I1). Nap se
tem, portanto, a progressividade extrafiscal do art. 182, § 4%, Ii, da Constituicao

Federal.

Acrescentam citadas informagfes que a Lei n> 5.641/89 fixog {art. 83 e
Tabela |l anexa & mesma lei) aliquotas que variam de 0,5 a 1% (meio a um por
cento) para imévels edificados:

“da padrao POPUIAT .. s 0,5%
de padrio BaiX0 ... 0,6%
de padréic normal ..o creren et e 0,7%
de padr8o a0 .. 0,8%
de PAdrA0 JUXO .t 1,0%

Da mesma forma, a lei estabeleceu aliquota menor (3%) para iméveis néo
edificados situades em logradouros com trés ou mais melhoramentaos, d‘e
valor até 173 UFPBH (Unidade Fiscal Padrao da Prefeitura'dfa Belo Hori-
zonte) e aliquota maior (4,2%) para terrenos na mesma condlgap C?m valor
acima de 6.228 UFPBH, além de fixar as aliquotas intermediarias.” (fl. 41}.

O acérdao recorrido, conforme vimos, distinguiu a progressividade dp art.
182, § 4°, I, da Constituigao, progressividade no tempo, que tem em vista a
" politica de desenvolvimento urbano, da progressividade fiscal, art. 145, § 1%, CE.

v

A Procuradoria Geral da Repiblica, no parecer lavrado pela ilustre
Subprocuradora-Geral Anadyr de Mendonga Rodrigues, comega por separar a
progressividade do art. 182, § 4%, I}, da Constituigo, progressnndadg no_tempo', da
progressividade inscrita no art. 156, § 1%, da mesma Carta. A primeira seria a
progressividade-sangio, enquanto a segunda, dolart‘ 156, § 1°, tem por flna|ld?.de
assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade. Acrescenta o parecer:

()

16. Afigura-se correto, entélo, exirair as canclusdes conseqlientes de que:

a) a instituicio do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana,
soh a forma ndo-progressiva, néo fica subordinada a que assegure 0 cum-
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primento da fung¢éo social da propriedade, mas pode ter essa serventia;
porém,

b) o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana sob qualquer
forma progressiva ha, necessariamente, de ser instituido ‘de forma a as-
segurar o cumprimento da funco social da propriedade’,

17. De natureza nitidamente distinta parecem ser, portanto, de um lado, o
IFTU progressivo no tempo, de que cuida o inciso Il do § 4* do art. 182 da
Carta Magna, e, de outro, o IPTU sob qualquet forma progressiva, acer-
ca do qual versa o § 1* do art. 156,

18. No sistema da Carta de 1988, pois, fez-se admissivel a instituicdo, si-
multénea:

a) do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana néo-pro-
gressivo (art. 1586, |, da Gonstituigio Federal), forrado de se submeter &
exigéncia de assegurar ¢ cumprimento da fun¢éo social da propriedade;

b) do imposte sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana de qualquer
forma progressivo, nos termos de lei municipal, necessariamente criado
de forma a assegurar o cumprimento da fungéio social da propriedade
{§ 1> do art. 156 da Constituicao Federal); &

c) do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana progressivo
no tempo, conforme vier a dispor lei federal, a ser ctiado mediante lei espe-
cifica - municipal - para drea incluida no plano diretor, como segunda sangéo,
na ordem sucessiva daquelas imponfveis para estimular o adequado
aproveitamento do solo urbano (inciso Il do § 4° do art. 182 da Constituigdo
Federal). )

19. Se assim for, haver-se-4 de prestigiar o decidido pelo E. Tribunal a quo,
na medida em que rejeitou a argliigio de inconstitucionalidade da Lei Mu-
nicipal n® 5.641, de 1989, em face da inexisténcia de Plano Diretor do Mu-
nicipio e de ainda néo ter sido editada a lei federal prevista no § 4° do art.
182 da Constituic8o Fedsral. .

(.Y (fis. 184-186).

Todavia, a forma como foi feita, pela Lei n® 5.641, de 1989, do Municipic de
Belo Horizonte, “a graduagdo dos impostos segundo a capacidade econdmica do
contribuinte ndo constitui FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE, ainda que, para
atingi-la, seja a propriedade levada em conta”. Invoca, entéo, o § 2° do art. 182 da
Constituicio Federal: nesse pardgrafo estaria o conceito de fungéo social da
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propriedade territorial urbana. Entao, o principlio ir_wscrito no § 1°> do art. 145 Ela
Constituigdo - o principio da capacidade contributiva - no t_ocantf a0 IPTU, nae
afasta a exigéncia do § 1> do art. 158, “de que a progressividade” desse Ilmpfosto
“constitua instrumento da serventia extrafiscal indicada pelo texto Iconstltucmnal
(’;... de forma a assegurar o cumprimento.da fungéo social da propriedade”)”

Em sintese, a progressividade do IPTU, progressividade fiscal, in‘scrita no
§ 1o do art. 145, implica observéncia do disposto no § 1° do art. 156, assim ela se
faz tando em vista a fungéo social da propriedade urbana e 0 conceito glessa
fungéio social é o que esta no § 2° do art. 182, Por isso, 0 parecer conclui pelo
conhecimento e provimento do recurso.

Vi

Lamento divergir da ilustre parecerista.

Ha quem sustente que somente seria possivel a progrelssividade do IPTU
nas condigdes inscritas no art. 182, § 4%, da Constituigéio._ Agsm, por exemplo, a
ligdo de MARCO AURELIO GRECO (A Constituicdo Brasileira de 1988, Fo_rense,
Rio, 1988; “IPTU - Progressividade - Fungao Social da Propriedade”, Hewst.a de
Dirsito Tributdrio, 52/110). Também sustentam a mesma tese, 08 ilustres tributarlsqu
IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, IONE DOLACIO DE OLIVEIRA (Repertdrio
10B de Jurisprudéncia, 23/89, pp. 377-379) e BERNARDC RIBEIROC DE MORAES
{Repertdrio 0B de Jurisprudéncia, 4/90, pp. 56-62).

Assim, entretanto, néo deve ser entendido.

O gue esta na Gonstituigdo, ac que me parece, é que & possivel dis.tii:lguir a
progressividade fiscal - CF, art. 145, § 10, art. 156, § 1> - da progressividade-
sangéo inscrita no art. 182, § 4°, 11,

A progressividade-sangao, inscrita no art. 182, § 4°, I, da Constituigao,
constitui instrumento de realizagéio da POLITICA DE DESENV(?LVIMENTQ .UR'
BANO (CF, art, 182), que tem no plano diretor aprovado pela Camara_MumclpaL
que & obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantgs, o seu instrumen-
to basico (art. 182, § 1*). O conceito, portanto, de fungao social, nesse cgnfext'o -
a propriedade urbana cumpre sua fungo social gquando ate_nde as exigéncias
fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no plano diretor (§ 2> do aft.
182) - esta relacionado com a politica de desenvolvimento urbano e o seu ndo
atendimento facultara ao poder publico municipal a adogéo das medidas postgs
nos incisos | a lll do § 4° do art. 182, especificamente para o solo urbano néoc
edificado, subutilizado ou néo utilizado, e uma delas é a progressividade no tempo

(art. 182, § 4°, 11).
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Tem-se, no caso do art. 182, § 4°, 11, a progressividade extrafiscal, distinta
da progressividade fiscal {(art. 145, § 1°, art. 156, § 1°). Noutras palavras, a
progressividade no tempoe, extrafiscal, inscrita no art. 182, § 4°, II, da Constituicao,
nao impede a realizagao da progressividade fiscal (art. 145, § 12, art. 156, § 1°).
Ougamos a ligéo de GERALDO ATALIBA: “...0 art. 182 {especialmente seu § 4°,
i), prevé uma disciplina extrafiscal. Consiste a extrafiscalidade no uso de instru-
mentos tributarios para obtengdo de finalidades nao arrecadatdrias, mas estimu-
lantes, indutoras ou coibidoras de comportamentos, tendo em vista outros fins, a
realizaclo de outros valores constitucionalmente consagrados (no case valores
urbanisticos).” Todavia, esta tese, acrescenta ATALIBA, “ndo implica, absolutamente,
censura 3 progressividade projetada, como o foi, com finalidades puramente fis-
cais, tendo em vista melhor e mais perfeita adequagao a capacidade contributiva
dos proprietarios, no clima de solidariedade social que a Constituicio de 1988
instaurcu.” (GERALDO ATALIBA, “IPTU - Progressividade”, Revista de Direjto Tri-
buldrio, 93/233, 235).

No mesmo sentido é a ligéo de ALCIDES JORGE COSTA: "A meu ver, a
progressividade prevista no art. 156, § 1%, pode ser aplicada independentemente
do disposto no art. 182, § 4*. Bem sei que o art. 156, § 12, diz que a progressividade
destina-se a assegurar o cumprimento da fung¢éo social da propriedade & que o
art. 182, § 2°, dispde que a propriedade urbana cumpre sua fungo social quando
atende &s exigéncias fundamentais de ordenag8o da cidade expressas no plano
diretor. Assim, se néo hé plano diretor, ndo haveria também como exigir o cumprl-
mento de uma fungéo social néo definida” Entretanto, acrescenta ALCIDES JOR-
GE COSTA: “o argumento nao é procedents. Em primeiro lugar, o § 42 do art. 182
refere-se apenas aoc "solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado”.
N&o ha mengéo alguma a imoveis urbanos construidos. Desta maneira, se cabivel
¢ argumento exposto no item 2.4, deveria concluir-se que a fungéo social dos
iméveis urbanos construides é irrelevante para a Constituigdo. Em segundo lugar,
deve perguntar-se se a unica funglo social do imével é a que se afere através do
cumprimente ou ndo cumprimento do planc diretor” A resposta ¢ dada, em segui-
da, pele ilustre professor da USP:

“Esta pergunta merece algumas consideragdes e, certamente, uma res-
posta negativa. H4, sem ddvida, uma fungdo social assinalada por um
plano diretor, como h3 outras fungdes que independem de qualquer pla-
no dessa natureza. Uma destas fungdes localiza-se no campo tributario.
Um imével é signo de riqueza e, portanto, matéria tributavel. Esta afir-
macéo & Gbvia e & feita aqui apenas para dar seqliéncia logica & exposi-
¢ho. Se é matéria tributavel, pode a propriedade, no caso, ter outra fun-
¢8o social que n&o a ligada ao urbanisme ou ao reordenamento de dre-
as urbanas”.

E conclui:
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“E 0 que acontece no caso em exame. A progressividade mencionada no
art. 156, § 1%, ndo tem a fun¢io da que aparece no art. 182, § 4>, da CF”
(ALCIDES JORGE COSTA, “IPTU - Progressividade”, Revista de Direifo
Tributdrio, 93/239, 240).

A professora Sandra Lopez Barbon, no seu livro, Do IPTU, Ed. Del Rey,
Belo Horizonte, 1995, pp. 110-111, registra que os dois dispositivos constitucio-
nais - arts. 156, § 1> e 184, § 4, Il, - encontram-se em locais distintos: o primeiro,
no capitulo do Sistema Tributario Naciona!l e o segundo, no capitulo que trata da
politica urbana e ndo de tributos. Isto ja seria indicador de que as progressividades
devem receber tratamentos diferentes (SANDRA LOPEZ BARBON, Do IPTU, Ed.
Del Rey, Belo Horizonte, 1995, pp. 110-111).

José Afonso da Silva também faz a distingdio, lecionando que “a progres-
sividade prevista no art. 156 & gensética e pode ser estabelecida com base em
critérios diferentes do estabelecido no art. 182, § 4%, que & vinculado a situagéo
especifica ali indicada, em que a aplicaggo da progressividade constitui sangéo
pelo néo atendimento de regular e especifica exigéncia do Poder Pablico Munici-
pal” (JOSE AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, 12* edigio,
Malheiros Editores, 1896, p. 663).

José Souto Maior Borges, na mesma linha, afirma: “pretender que, em qual-
quer hipétese, o IPTU somente pode ser progressivo se incluso no plano diretor
mais lei federal é brigar até com a interpretagéo literal. E contrariar a formulagéo
expressa do art, 182, § 42, |I, que s6 cogita de IPTU progressivo no tempo. Trivial
que a progressividade no tempo é apenas uma das manifestagbes desse fendmeno
muito mais amplo, a progressividade no espage, segundo o valor do imdvel, a
superficie, a sua destinagéo, o gabarito ou nimero de pavimentos, critérios mistos
{v., por todos, Mizabel Derzi, ob. cit., pp. 296 e ss8.)” (JOSE SOUTO MAIOR
BORGES, “IPTU - Progressividade”, Revista de Direito Tributdrio, 59/73, 87).

Mizabel Derzi e Sacha Calmon, invocados pelo ilustre tributarista, em fivro
que escreveram sobre o tema - Dos Impostos sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana, Saraiva, 1982 - dissertam amplamente sobre a questio da
progressividade fiscal e extrafiscal, distinguindo-as, para conclulr no sentido de
gue hao pode “o Poder Judicidrio estabelecer normas que tolham o Poder Legislativo
Municipal, proibindo-¢ de regular o tributo dessa ou daguela forma, prendendo-o
a amarras e freios inconstitucionais” MIZABEL DERZI e SACHA CALMON, ob.
cit., p. 309).

Em livro mais recente, SACHA CALMON leciona que “pode-se dizer, sem
medo, que o IPTU admite a progressividade estribade em duas matrizes: (a) A
mairiz da politica urbana, cujo fundamento constitucional tem sede na disposigéo
gue acabamos de transcrever, em prol da ordenagdo urbanistica das
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municipalidades (progressividade extrafiscal no tempo) e (b) A matriz da capaci-
dade do contribuinte que exsurge do art. 145, § 1%, da CF. Esta ultima
progresmwdade nao cresce ano a ano nho funil do tempo, como a anterior. Nesta, 0
imposto em si é estruturado com aliquotas progressivas e, pois, menores e maio-
res no espelho do tempo (aliquotas existentes num mesmo instante). No primeiro

" caso, a meta optada é remover obstaculos ao plenc diretor. Na segunda, procura-

se, em fungédo da pessoa do proprietario (iméveis mais valorizados, niimero de
iméveis possuidos, tamanho da propriedade imével, etc.) fazer atuar o principio
da capacidade contributiva. Agora, se o suposto rico tiver iméveis mas néo capa-
cidade econdmica, a sua aliquota pode ser contestada em juizo” (SACHA CALMON
NAVARRO COELHO, Comentarios a Constituigdo de 1988 - Sistema Tributa-
rio, Forense, 1990, pp. 256-257).

O juiz e professor Hugo de Brito Machado tambeém distingue, no tocante a0
IPTU, a progressividade fiscal, art. 156, § 1°, da progressividade extrafiscal, no
tempo, art. 182, § 4, II: “Em primeiro lugar, 6 invocavel a regra de hermenéutica
segundo a qual a lei néo contém disposigbes indteis. A prevalecer a tese pela qual
nao & possivel qualquer outra forma de progressividade, além daguela prevista no
art. 182, § 4°, item |l, da Constituigdo, a disposigdo do art. 156, § 1, restara
absolutamente inutil. Poderd ser excluida do texto constitucional sem lthe fazer

.qualquer falta”” Na linha de que o art. 156, § 1°, e 0 art. 182, § 4°, Il, cuidam de

coisas diversas, pelo gque é possivel a instituicdo do IPTU progressivo sem as
condicionantes do art. 182, acrescenta:

“Em seu art. 156, § 1%, a Constituicdo estabelece que ¢ IPTU ‘podera ser
progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o cumpri-
mento da fungdo social da propriedade’. Esta norma, como se vé, explicitou
a possibilidade de estabelecerem os municipios aliquotas progressivas para
o IPTU, em razio de qualquer critério que o legislador municipal venha a
eleger.

Essa progresswldade deve ser instituida de forma a assagurar o cumpri-
mento da fungao social da propriedade. Do ponto de vista da Politica Urba-
na, a propriedade cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de orientac@o da cidade expressas no plano diretor (art. 182,
§ 2"'). Isto, entretanto, néo significa a inexisténcia de outras formas pelas
quais tenha de cumprir a propriedade sua fungio social, até porque a pro-
priedade ha de ser encarada como riqueza, € nac apenas como um ale- -
mento a ser tratado pelas normas de Politica Urbana. Nem seria razodvel,
alias, admitir que a fungfo social da propriedade restasse inteiramente vin-
culada a diretrizes de politica urbana (HUGO DE BRITO MACHADO,
“Progressividade do IPTU”, Repertério 0B de Jurisprudéncia, n* 16/90,
pp. 258-260).
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Vil

A professora ELIZABETH NAZAR CARRAZZA, em preciosa obra, registra
gue “admitindo-se a tese defendida por aqueles que pretendem sé ser possivel a
progressividade extrafiscal (ou sancionatdria) do art. 182, § 4°, chegar-se-ia &
insustentdvel conclusdo de gue apenas os imdveis ndo edificados, subutilizados
ou ndo utilizados poderiam ensejar, para seus proprietarios, tributagéo progressi-
va", (ELIZABETH NAZAR CARRAZZA, IPTU e Progressividade - Igualdade e Ca-
pacidade Coniributiva, Editora Jurua, Curitiba, 1992, p. 105). A autora, alias, formula
interassante tese no sentido da existéncia de irés tipos de progressividade no
tocante ao IPTU: a) a progressividade fiscal, com base na capacidade contributiva,
CF, art. 145, § 1°: progressividade em razao, por exemplo, o luxo do imdvel e do
local onde ele se localiza; b) progressividade extrafiscal, CF, art. 1586, § 1%, ¢.c. art.
182, § 2°: esta condicionada a existéncia de lei municipal que estabelece o plano
diretor (art. 182, § 2°); ¢) progressividade extrafiscal: progressividade no tempo, com
carater de sangao: CF, art. 182, § 4%, (Ob. cit,, conclusdes n°s 24, 25, 25.1, 26 e 27,
pp. 111-112). Segundo esta autora, a progressividade ora sob exame apoia-se, toda
ela, no art. 145, § 1°, da Constituicdo Federal, pelo que ¢ legitima.

A opinido de ROQUE CARRAZZA, parece seridéntica & de Elizabeth Nazar
Carrazza. Leciona o eminente mestre: “Em suma, para que, no IPTU, se atendam
as exigéncias do principio da capacidade contributiva, néio é necessério que seja
editado um plano diretor. Se editado - sem embargo do cumprimento ao disposto
no § 1% do art. 145 da CF - pode utilizar-se um sistema de aliquotas diferenciadas,
para estimular ou desestimular comportamentos dos proprietarios de iméveis
urbanos.” (ROQUE ANTONIO CARRAZZA, Curso de Direito Constitucional Tribu-
tdrio, Malheiros Editores, 4% ed., 1993, p. 64}. Em nota de rodapé, ROQUE
CARRAZZA & explicito; "equivocavam-se 0s que apregoavam que, & falta de plano
diretor, as aliquotas do IPTU tinham de ser as mesmas, tanto para os proprietérios
de imdveis luxuosos, quanto para os proprietarios de imdveis modestos. A facul-
dade contida no predito art. 1568, § 1%, da CF, ndo interfere no principic da capaci-
dade contributiva, que irradia efeitos sobre o IPTU e independe da edigdo de qual-
guer plano diretor para atuar” (Ob. ¢it., p. 65, nota 49).

Vil

De todo ¢ exposto, ressai a conclusio no sentido de que, forte na Constitui-
¢éo, art. 145, § 1%, as aliquotas do IPTU deverio ser progressivas, forma, alids, de
se emprestar a esse imposto cardter de pessoalidade, dado que a progressividade,
segundo M. DUVERGER, iembra Hugo de Brito Machado, “constitui um dos meios
mais eficazes de personalizagéo do imposto.” (M. DUVYERGER, Haclenda Publica,
trad. de José Luiz Ruiz Travessi, Barcelona, 1868, p. 321). Essa progressividade
assentar-se-a, especificamente, no disposto do art. 156, § 1%, da Constituigéo,
certa que a "fungio social” ali inscrita ndo é a mesma “fungéo social” do § 2> do art.
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182 da Constituigao: a primeira, do art. 156, § 1%, independe do planc diretor,
porgue localizada no campo tributdrio e n&o esta jungida ao reordenamento de
areas urbanas. Ela se assenta, a fungdo social do art. 156, § 1%, numa politica
redistributivista, ou a progressividade assentada no art. 156, § 1°, visa a realizar
uma politica redistributivista, na linha da licdo de WILHERM GERLOFF (“Los
impuestos - Doctrina geral de los impuestos”, in Tratado de Finanzas, Buenos
Aires, E| Ateneo, trad. espanhola, 1961, v.1/255-2586), invocada por ALCIDES JOR-
GE COSTA: “a tributagfio progressiva pode justificar-se pelo argumento compen-
satorio: se um sistema tributdrio tem impostos progressivos, a progressividade de
outros serve de compensagio e restabelece o equiltbrio, com a eliminagio da
regressividade, considerado o sistema em seu todo. A progressividade pode justi-
ficar-se como concretizagdo de uma politica redistributivista, porque se reconhece
estar a renda distribuida de modo inconveniente & vista das aspiragbes éticas da
sociedade. Por fim, a progressividade pode ser utilizada como recurso de chama-
da finanga de ordenamento ou, se preferir, como recurso do poder de policia (police
powet)” (ALCIDES JORGE COSTA, ob. cit,, p. 240). A progressividade, em tal
€aso, progressividade no espago, apoia-se - vale invocar as lighes de Souto Maior
Borges, Mizabel Derzi e Sacha Calmon, retro registradas - no “valor do imével, a
superficie, a sua destinagdo, o gabarito ou nlimero de pavimentos, critérios mis-
tos”

IX

No case, conforme estd no acdrdéo recorrido, “o imposto variou de aliquota,
levando-se em consideragéo o valor venal, a zona de situagio, e o fato de existir
ou ndo edificagéo.”

N&o praticou, portanto, o Municipic de Belo Horizonte, ac instituir a
progressividade fiscal inscrita na Lei municipal n® 5.641, de 1989,
inconstitucionalidade. Ao contrério, a lei mencionada est4 na linha do que dis-
pdem os artigos 145, § 12, & art. 156, § 1¢, da Constituigdo Federal.

X
Do exposto, ndo conhego do recurso.
ADITAMENTO AQ VOTQ

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO (Relator): Sr. Presidente, gos-

taria de dizer duas palavras a respeito do eminente Professor Darcy Bessone, que

fez, como de costume, brithante sustentagdo oral da defesa do contribuinte.

Ele foi meu professor na Faculdade de Direito de Minas, fol colega de turma
de meu pai, na mesma Faculdade, Turma de 1933, De modo que a admiragéo que
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eu tenho pelo Professor Darcy Bessone néo decorre apenas do fato de eu ter sido
seu aluno na Faculdade de Direito da Universidade de Minas Gerais e ser seu
discipuio - considero-me assim até hoje -, mas também, pelo fato de ele ter sido
colega de turma e amigo de meu pai, que tinha por ele grande admirago. Antes,
pois, de entrar na Faculdade de Direito, ja o admirava.

S. Exa. ndo esta presente para ouvir estas palavras, por isso pego que elas
" fiquem registradas.

EXTRATO DE ATA

Recurso extraordinério n® 153771-0

Crigem: Minas Gerais

Relator: Min. Carlos Velloso

Recte.: José Tarcizio de Almeida Melo

Adv.: Darcy Bessone

Recdo.: Municipio de Belo Horizonte

Adv.: Marcos Jorge Caldas Peteira e outros

Decisao: Pediu vista dos autos o Ministro Moreira Alves, depeis do voto do
Ministro Carlos Velloso (Relator), néo conhecendo do recurso. Falou: pelo recor-
rente, o Professor Darcy Bessone, pelo recorrido, o Dr. Marcos Jorge Caldas Pe-
reira, e, pelo Ministério Publico Federal, o Dr. Geraldo Brindeiro. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Celso de Mello e Marco Aurélio, Plendrio, 04.09.96.

Decisao: Apresentado o feito em mesa pelo Ministro Moreira Alves, que
pedira vista dos autos, o Tribunal deliberou que se aguardasse, para efeito de
prosssguimento do julgamento, a presenga de todos os Ministros. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Sepulveda Pertence, Presidente, e Marco Aurélio.
Planario, 24.10.96.

Presidéncia do Senhor Ministro Celso de Mello, Vice-Presidente. Presentes
3 sessio os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Sydney Sanches,
Octavio Gallotti, Carlos Velloso, limar Galvédo, Francisco Rezek e Maurigio Corréa.

Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Haroldo Ferraz da Nobrega.

Luiz Tomimatsu
Secretario
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VOTO VISTA
0O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES:

1. O eminente relator, Ministro Carlos Velloso, ndc conhece do presente
recurso extraordindrio, porque, fazendo ampla exposicéo relativa a progressividade
do IPTU, sustenta que “o que esta na Constituicdo, ao gue me parece, & que é
possivel distinguir a progressividade fiscal - CF, art. 145, § 1°, art. 156, § 1> - da
progressividade - sangdo inscrita no art. 182, § 4°, II", e depois de salientar que

“...forte na Constituigao, art. 145, § 1°, as aliquotas do IPTU deverdo ser
progressivas, forma, alids, de se emprestar a esse imposto carater de
pessoalidade, dado que a progressividade, segundo M. DUVERGER, lem-
bra Hugo de Brito Machado, ‘constitui um dos meios mais eficazes de
personalizacéo do imposto' (M. DUVERGER, Hacienda Pdblica, trad. de
José Luiz Ruiz Travessi, Barcelona, 1958, p. 321). Essa progressividade
assentar-se-4, especificamente, no disposto no art. 156, § 1%, da Constitui-
¢ao, certo que a *fungéo social ali inscrita-ndo é a mesma ‘fungéo social’ do
§ 2° do art. 182 da Constituicdo: a primeira, do art. 156, § 1%, independe do
plano diretor, porgue localizada no campo tributario € ndo estd jungida
ao reordenamento de dreas urbanas. Ela se assenta, a fungéo social do
art. 156, § 1%, numa politica redistributivista, ou a progressividade as-
sentada no art. 158, § 1°, visa a realizar uma politica redistributivista, na
linha da ligdo de WiLLHERM GERLCFF.. porque se reconhece estar a
renda distribuida de modo inconveniente & vista das aspiragbes éticas
da sociedade’.

conelui:

“No caso, conforme estd no acérdao recorrido ‘o imposto variou de aliquota,
levando-se em consideragio o valor venal, a zona de situagio, e o fato de
existir ou ndo edificagéo’.

Nao praticou, portanto, o Municipio de Belo Horizonte, ac instituir a
progressividade fiscal inscrita na Lei municipal n® 5.641, de 1989,
inconstitucionalidade. Ao ¢ontrario, a lei mencicnacda esta na finha do que
dispdem os artigos 145, § 1%, e 156, § 1%, da Constituicdo Federal”.

2. Com a devida vénia do eminente relator, ndo me parece que assim seja.

Passo, portanto, a examinar os artigos 145, § 1, 156, § 1%, ¢ 182, §§ 1> e

40, todos da Constituigio Federal.

3. Reza o § 1° do artigo 145:
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“§ 1o, Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal e serao gra-
duados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a ad-
ministragdo tributaria, especialments para conferir efetividade a esses ob-
jetivos, identificar, respeitados os direftos individuals e nos termos da lei,
o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”

Desse dispositivo decorre que a Constituigéo, adeotando a distingéo classi-
ca segundo a qual os impostos podem ter caréter pessoal ou cardter real (¢ a
classificacdo que distingue os impostos em pessoais e reais), visa a que 0s im-
postos, sempre que isso seja possivel, tenham o cardter pessoal, caso em que
serao graduados - e um dos critérios de graduagiio poderd ser a progressividade
- segundo a capacidade econdmica do contribuinte.

Por outro lado, em face desse dispositivo, ndo se pode pretender que a
expresséo “sempre que possivel” se refira apenas ao carater pessoal do imposto,
e que, por isso, o principio da capacidade contributiva seja aplicavel a todos 0s
impostos.ainda guando n&o tenham carater pessoal, como sustentam Américo
Lacombe e José Mauricio Conti, citados no voto do eminente relator. De feifo, a
parte final do dispositivo em causa repele essa conclusao, porque a Constituicao
atribui & administragéio tributéria a faculdade de identificar o patrimdnio, os rendi-
mentos e as atividades econdmicas do contribuinte, “especialmente para conferir
efetividade A ESSES OBJETIVOS”, ou seja, ao objetivo de que os impostos, se
possivel, fenham cardter pessoal e a0 de que esses impostos com carater pesso-
al ssjam graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, certo como
é que essa faculdade de identificagio 86 tem sentido gquando se trata de imposto
de caréter pessoal, ou seja - na definigéo de GIANINI {/stituzioni di Diritto Tributario,
reimpressado da 9* ed., p. 159, Dott. A. Giuffre Editore, Milano, 1974) -, "aqueles
gue alcangam o conjunto de rendimentos ou de bens do contribuints, ou também
uma parte destes, mas enquanto dizem respeito & uma dada pessoa, levando em
conta, em medida mais ou menos ampla, as suas condi¢gBes". O mesmao ndo ocor-
re, evidentemente, com os impostos de carater real que - também na definigéo de
GIANINI (Ob. Cit., ibidem) - séio 0s que "alcangam bens singulares ou rendimentos
ou também grupos de bens ou de rendimentos, considerados na sua objetividade,
sem levar em conta a condigio pessoal do sujeito passivo do imposto”. Por isso
mesmo, VICTOR UCKMAR (Principios Comuns de Direfto Constitucional Tributd-
rio, trad. MARCO AURELIO GRECO, § 12, p. 82, Editora Revista dos Tribunais,
Sag Paulo, 1978), tratando do principio constituclonal da igualdade tributdria no
tocante & capacidade contributiva, se refere, ao “EVIDENTE ABSURDO DE
ALIQUOTAS PROGRESSIVAS PARA OS IMPOSTOS REAIS™ Igualmente,
VICENZO CARULLO (La Constituzione della Repubblica ltaliana, p. 184, Dott.
Cesare Zuffi-Editore, Bologna, 1950}, comentando o artige 53 da Constituigéo
taliana que preceitua que “todos s&0 obrigados a concorrer para as despesas
ptiblicas em razéo de sua capacidade contributiva® e que “o sistema tributario &
informado por critérios de progressividade”, acentua: “Naturalmente, ndo quere-
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mos dizer - nem o poderemos - que todos os impostos indistintamente devem ser
progressivos, poergue bem sabemos como isso sefia IMPOSSIVEL ou cientifica-
mente errado: porque bem sabemos que A PROGRESSAQ NAQ CONDIZ COM
OS IMPOSTOS DIRETOS REAIS e pode encontrar sé inadequada e indireta apli-
cagao nos impostos sobre consumos e nos impostos indiretos em geral”. No mes-
ma sentido, ZINGALI (apud COCIVERA, Principi di Diritte Tributario, |, pp. 263-
254, nota 60, Dott. A. Giuffré Editore, Milano, 1974), que da como uma das carac-
teristicas do imposto real a de que ele “néo pode ser organizado em forma pro-
gressiva (sendo a progressividade das allquotas fundadas sobre o conceito de
capacidade contributiva)”. Essa também a posigdo de BERLIRI {Principi di Diritfo
Tributario, 1, 2% ed., pp. 268-269, Giufiré Editore. Milano, 1967, ao advertir: “Um
outro elemento que caracteriza a capacidade contributiva é a sua relagdo com a
pessoa do contribuinte. A capacidade contributiva, propriamente enquanto capa-
cidade, é alguma colsa de subjetivo e ndo de objetivo: a mesma quantidade de
renda ou de patrimdnio exprime uma diversa possibilidade de contribuir para as
despesas publicas se possuida por Ticio, pai de 12 filhos ou por Gaio, solteiro, por
Semprdnio, jovem em plenc vigor das forgas, ou por Mévio, velho paralitico e
necessitade de continua assisténcia médica. Tal Intima conex&o entre a riqueza e
seu possuidor resulta clara do confronto entre o art. 15 do Estatuto Albertine - que
falava de haveres - e 0 artigo 53 da Constituicao que fala justamente de capacida-
de contributiva. Alids, num sistema inspirado em critérios de progressividade é
natural que aimposicao tenha carater pessoal e n&o real”. Nao é diversa a ligho de
GIANINI {Comentario Sistematico aifa Costituzione ltaliana diretto da PIERC
CALAMANDRE! e ALESSANDRQ LEV], vol. 1, p. 284, G. Barbera, Editore, Firenze,
1950), ao comentar os preceitos da Constituigéo italiana sobre as relagbes tributa-
rias, salienta, com relagéo a progressividade: “Pode somente afirmar-se que a ndo
todos os tributos & aplicdvel o critério da progressividade (exatamente por issoc a
Constituico refere ¢ critério mesmo ao sistema tributdrio): que osimpostos diretos
reais, enquanto alcaricam 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 ndo ¢ possuidor de uma
renda igual, mas produzida por fontes de renda diversas; que o campo em que
deve sobretudo operar a progressio & o do imposto pesscal sobre o rendimento
geral do sujeito”. Também na Sufga, BLUMENSTEIN (Sisterna di Diritto delle
Impaste, Trad. FRANCESCO FORTE, § 10, II, 2, Dott. A. Giuffré Editore, Milano,
1954) acentua que “a distingéo entre impostos subjetivos e objetivos (pessoais e
reais) decorre do fato de que para determinados tipos pode prestar-se atengéio &
capacidade econdmica pessoal do sujeite, enquanto para outros conta sé a
existéncia de um determinado objeto de imposto”. Na Alemanha, CREZELIUS
(Steuerrechtll - Resonderes Steusrracht, § 30,1, p. 416, Verlag C. H. Beck, Miinchen,
19921), estudando o imposto imebilidrio {Grundsteuer), que tambeém & da
competéncia dos municipios, salienta que ele pertence & espécie dos impostos
reais, e acrescenta: “abarca-se, assim, um determinado objete do imposto por seu
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valor ou com sua renda, sem que dependa da capacidade de prestagdo econdmi-
ca ou pessoal daquele a quem, juridicamente no tocante ao imposto imobilidric, o
imével é imputada”, no mesmo sentido, STEINBERG (verbete “Grundsteuer, in
Handwérterbuch des Steuerrechets und der Steuerwissenschaften, A-K, p. 549,
C.H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, Minchen, 1972). O francés PAUL HUGON
(O Imposto - Teoria Moderna e Principais Sistemas, p. 85, Editora Renascenca
S/A, S&o Paulo, 1945, dissertando sobre as vantagens e desvantagens dos im-
postos reais, adverte que “ele agrava igualmente, por exemplo, os rendimentos de
um predio, seja qual for a situagéo econdmica e social do proprietario: seja rico ou
de posses meédias, nacional ou estrangeiro, celibatdrio ou chefe de famiiia, esteja
a casa hipotecada ou néo, efe.”, esclarecendo: “sle se estabelece, pois, sem aten-
der & capacidade contributiva®, E, ne Brasil, dentre outros, ZELMO DENARI {Cur-
so de Direfto Tributdrio, 3* ed., p, 72, Forense, Rio de Janeiro, 1993) observa,
guanto ao imposto real, que “de ndole objetiva, abstrai a capacidade contributiva
do contribuinte”, sendo que “como exemplos temos o imposto territorial, rural e o
imposto predial”.

Ora, no sistema tributario nacional, é o IPTU inequivocadamente um im-
posto real, porquanto tem ele como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a
posse de imovel localizado na zona urbana do Municipio, sem levar em considera-
¢do a pessoa do proprietério, do titular do dominio dtil ou do pessuidor, tanto
assim que o Cédigo Tributaric Nacional ao definir seu fato gerador e sua base de
céleulo néo leva em conta as condigbes da pessoa do sujeito passivo. E mais;: no
artigo 130 estabelace que “os créditos tributdrios relativos & impostos cujo fato
gerador seja a propriedade, o dominio til ou a posse de bens iméveis, ...,
subrogam-se na pessoa dos respectivos adquirentes, salvo quando conste do titulo
a prova de sua quitagdo”, o que implica dizer que, se néo constar do titulo de
transmisséo a prova da quitagic desses impostos (inclusive, portanto, o IPTU),
o sujeito passivo do imposto devido anteriorments & transmisséo do imével pas-
sa a ser 0 adguirente, o que importa concluir que essa obrigagao tributaria, nes-
se caso, de certa forma, se aproxima da obrigagio ob ou propter rem, também
denominada obrigagdo ambulatéria, porque o devedor nac é nacessariamente o
proprietario, titular do dominio Util ou possuidor ao tempo em que ocorreu o fato
gerador e nasceu a obrigacéo tributdria, mas pode ser o que estiver numa des-
sas posigdes quando da exigibilidade do crédito tributdrio, circunstancia esta
que mostra, claramente, gue nesses impostos néo se leva em consideragdo a
capacidade contributiva do sujeito passivo, até porque, n momente da ocorrén-
cia do fato gerador antericr & transmiss&o, o futuro adquirents ndo era titular de
direito real ou tinha a posse para dai se inferir, por presungéo, que ele tivesse
capacidade contributiva, que obviamente tem de ser aferida quando do fato ge-
rador e néo posteriormente a ele.

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

254 _ R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (51), 1998

Com efeito, BALEEIRO {Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar,
52 ed., pp. 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 celibatario, ausente, rico, que o conserve na expectativa de
valorizagdo ou para cagadas”, observa:

“Em regra geral, s6 os impostos pessoais se ajustam adequadamente &
aplicagdo de critérios progressivos medidos pela capacidade contributiva,
se bem que esta se possa presumir da natureza, valor ou aplicagéo especi-
fica de determinada coisa, no sentido de que a possui, compra ou prefere o
individuo de maiores recursos econdmicos. Mas imposto sobre coisa, em
principio, exclui, por exemplo, a progressividade em atencio a pessoa,
SALVO CASQOS DE APLICAGAO EXTRAFISCAL”

Essa excegéo se explica, porque, em se tratando de aplicagio extrafiscal
de imposto, nfo esta em jogo a capacidade contributiva do contribuinte que 56 é
levada em conta com relagio 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 © CUMPRIMENTO DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRI-
EDADE”, sé admitiu essa progressividade extrafiscal em atengéo & coisa {a fun-
¢éo social do direito de propriedade sobre o imével), ndo permitindo sequer a
possibilidade de, com relagao a esse imposto, se impot uma progressividade vin-
culada a situagbes pessoais do contribuinte, o que demonstra inequivocamente -
e isso decorre até da circunstdncia de ter sido esse dispositivo colocado no capi-
tulo concernente ao sistema tributério nacional - a exacerbagéo do caréter real
desse imposto, o qual passou a alcangé-lo ainda quando utilizado para finalidade
extrafiscal. Dai, terem razdo os autores nacionais {assim, MARCO AURELIO
GRECO, “Os Tributos Municipais”, in A Constitiigdo Brasileira - 1988 - Interpreta-
¢des, pp. 332 e segs., Forense Universitaria, Rio de Janeiro, 1988; BERNARDO
RIBEIRC DE MORAES, “O IPTU e as LimitagSes do Legislador Municipal”, in
Repertdrio 108 de Jurisprudéncia, n° 4/90, pp. 56-60; YONE DOLACIO DE OLIVEI-
RA, “A Progressividade do IPTU", in Repertdrio IOB de Jurisprudéncia, n™ 23/80, pp.
377-379; JOSE EDUARDO SOARES DE MELQ, “IPTU - A Fungéo Social da Propri-
edade e a Progressividade das Allquotas”, in Revista Dialética de Direito Tributdrio,
ne 1, pp.41-56; IVES GANDRA MARTINS e AIRES BARRETO (apud JOSE EDUAR-
DC SOARES DE MELOQ, artigo citado, pp. 53-54) que sustentam que, em face da
Constituicio de 1988, a Unica progressividade admitida para o IPTU & a extrafiscal
destinada a assegurar ¢ cumprimento da fungéo social da propriedade.

Portanto, sob o império da afual Cons.tituigéo, nédo é admitida a
progressividade fiscal do IPTU, quer com base exclusivamente - como pretendem,
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entre outros, ELIZABETH NAZAR CARRAZZA e ROQUE CARRAZZA, citados no
voto do eminente relator - no seu artigo 145, § 1°, porque esse imposto tem, como
disciplinado no sistema tributério brasileiro, carater real que & incompativel com a
pregressividade decorrente de capacidade econdmica do contribuinte, quer com
arrimo - como pretende o eminente relator - na conjugagac desse dispositivo cons-
titucional {genérico} com o artige 156, § 1> (especifico), pela singela razéo de que
este Ultimo dispositivo, por admitir a progressividade para fins extrafiscais (“de
forma a assegurar o cumprimento da fungdo social da propriedade”), néio pode,
obviamente, servir de esteic para justificar progressividade fiscal,

Resta, pois, saber se a progressividade, a que alude ¢ artigo 156, § 1°, da
Constituigéio de 1988 e que ¢ exirafiscal, é, ou n&o, a mesma progressividade
também extrafiscal disciplinada no artigo 182, §§ 2° e 4°> da mesma Carta Magna.

Rezam os referidos dispositivos constitucionais, o primeiro inserto no Titulo
VI (“Da tributagfo e do orgamento”) e o segundo ne Titulo VIl (“Da ordem acond-
. mica e financeira"):
“Art. 156, Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;

.......................................................... D D P T L T T P E

§ 1> O imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos termos de
lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungdo social da
proptiedade.

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

§ 2=, A propriedade urbana cumpre sua fungéio social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da citada e expressas no plano di-
retor.
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§ 4>. E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
drea incluida no plano diretar, exigir, nos fermos da lei federal, do proprieta-
frio do solo urbano néio edificado, subutilizado ou n&c utilizado, que promao-
va seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivaments, de:

Il - imposte sobre a propnedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

............................ L

Como se vé, o artigo 156, |, § 1°, da Constituigiio s6 permite a
progressividade do IPTU - progressividade essa que serd instituida nos termos da
lei municipal, uma vez que esse imposto é da competéncia do municipio - para o
fim extrafiscal de assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade. Trata-
se, evidentemente, tendo em vista a modalidade de imposto em causa, da fungéo
social da propriedade urbana, Ora, a fungio social da propriedade, como bem
salienta MARCO AURELIO GRECO (obra citada, p. 333), néo estd diretamente
ligada & qualidade inerente a certos bans ou as faculdades atribuidas ao proprietario,
‘mas esta ligada ao uso, a utilizagdo concreta que é dada aquele determinado
bem”, ou seja, diz respeito ao exercicio do direito de propriedade, atuando como
limitagaio ao conceito individualista desse direito. Como & limitagdo imposta pela
propria Constituigdo Federal (depois de o inciso XXIi do artigo 5> declarar que “6
garantido o direito de propriedade”, o inciso XXIII desse mesmo artigo preceitua
que “a propriedade atendera a sua fungéo social”), se a Carta Magna nao
estabelecer os seus contornos, cabera exclusivamente a lei federal fazé-lo, uma
vez que se trata de precisar um conceito constitucional que obviamente néo pode
variar de municipio para municipio, come pederia ocotrer se a cada um dos nossos
5.500 municipios fosse permitido, em suas leis, estabelecé-lo diferentemente,
conforme a maior ou menorimaginagao criadora de cada um deles. A Constituiggo
de 1988, porém, preferiu conceituar o que se deveria entender por fungéo social
da propriedade imobilidria, guer rural, quer urbana. F&-lo no lugar préprio, ou seja,
no titulo concernente & ordem econdmica e financeira, onde, depois de acentuar,
no artigo 170, incisos Il e lll, que, dentre os principios gerais da atividade econdmica,
gue “tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social’, se encontram a propriedade privada e a fungéo social da
propriedade, incluiu os capitulos relativos & politica urbana e a politica agricola e
fundiaria. Neste Ultimo, no artigo 186, tendo em vista que a fungéo social da
propriedade - como salientamos acima - diz respeito ao exercicio dela, preceituou
que a fungéc social da propriedade rural 6 cumprida quando ela “atende,
simultaneamente, segundoe critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei,
aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis @ preservagio do meio ambiente; Il -
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observancia das disposigdes que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploragdo
que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores”. Ja naguele, no
artigo 182, § 2°, também partindo da premissa de que a fungéo social da proprie-
dade & insita ao exercicio dela, dispds que “a propriedade urbana cumpre sua
fungéo social quando atende as exigénoias fundamentais de ordenagéo da cldade
expressas no plano diretor’, e, em seguida, no § 4™, complementou esse conceito
e estabeleceu 0s meios de coergéo indireta, e ndo propriamente sancdes, para
que a fungdo social da propriedade urbana fosse alcangada, facultando “ao poder
publico municipal, mediante lei especifica para drea incluida no plano diretor, exi-
gir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagéo compulsorios; Il - im-
posto sobre a proptiedade predial e territorial urbana progressive no tempo; Il -
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuals, iguais & sucessivas, assegurados o valor real da inde-
nizagdo e 0s juros legais’. A interpretagdo sistemética da Constituigio conduz
inequivocamente & conclusio de que o IPTU com finalidade extrafiscal a que alu-
de esse inciso Il do § 4° do artigo 182 é a explicitagao especificada, inclusive com
limitagfio temporal, do IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, 1, §
1o, até porque ndo tem sentido que se admitam, no mesmo texto constitucional,
com a finalidade extrafiscal de atender & mesma fungéo social da propriedade, um
IPTU sem limitagbes que ndo as decorrentes da vontade de cada municipio e
outro IPTU com as limitagBes expressamente estabelecidas pela Carta Magna,
podendo um excluir o outre, ou ser instituidos cumulativamente. Por outro lado,
essa exegese néo & infirmada pela circunstancia de a Constituigdo, ne § 4= do
artigo 182, haver limitado a finalidade extrafiscal do IPTU ao solo urbano néo
edificado, seja ele subutilizado, seja ele néo utilizado, porque foi essa a opgdo
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 fratando de
IPTY, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1°, aplicado
com as limitagdes expressamente constantes dos §§ 2° e 4> do artigo 182, ambos
da Constituigao 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 inconstitu-
cionalidade, por adotar progressividade néo admitida pela atual Constituigdo, do
subitern 2.2.3 do setor || da Tabela 1Ii (aliquotas do IPTU) da Lei n> 5.641, de
22 12,89, do municlpio de Belo Horizonte, 0 qual estabelece:

“Tabela 1| - Aliquotas do IPTU
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.......................................
......................................................

- L;)tes néo edificades e situados em logradouro com Ill ou mais melhora-
mentos: '

2.2.3 - valor venal acima de 1.868 até 4.152 UFBBH ... 3,1%"

Em face do exposto_, ecoma devida vénia do eminente relator, conhego do
presente recurso extraordinario e ihe dou provimento, para deferir a seguranga
t

declarando inconstitucional o subitem 2.2.3 do s i
2. etor Il da Tabela Il d
de 22.12.89 do municipic de Belo Horizonte. a‘ Lol ST

VOTO

O SR. MINISTRO MAURICIO CORREA: - Sr. Presidente, ontem sofri um
sus_fgo quando ouvi, no jornal televisado, a notfcia de que o Presidente da Republi-
cairia propor o Imposto Progressivo sobre a Propriedade Rural, Senti, num rapido
|mpuiso_, que_ devia fazer uma reflexdo maior sobre esse tema.Todavia, verificando
a Qonstltm_gac_), percebi que uma coisa ndo tem nada a ver com a outrai. O art. 163
mcnsov_l, disciplina claramente a competéncia da Unido para instituir tributos éobré
a propriedade rural, matéria distinta da situagéo deste recurso que versa sobre a

progressividade do Imposto Predial e Territorial Urbano, que é i
competéncia do municipio (CF, art. 156, ). a assunto figado 8

O caso erspgcifico de que ora se cuida é exatamente o de imposto predial,
gue pela sua propria natureza € um tributo real, incidente sobre ¢ imével urbano
)

n&o recaindo sobre a pessoa, como é o ¢
¢ 1do . aso do Imposto de Renda e d
exagdes similares. ® outras

Pfego vénia ao eminente Ministro Carlos Velloso para acompanhar o emi-
nente Ministro Moreira Alves, conhecendo do recurso e dando-lhe provimento.

VOTO

O_SENHOH MINISTRO FRANCISCO REZEK: O tema em debate é o da
progresswidade, & o da variedade da aliquota, & margem da ébvia diferenga entre
0 Iiributo a ser pago por proptiedade de maier valor e propriedade de menor valor.
D|scute—se' a questio de saber se a aliquota mesma deve variar e, a esse respeitol
lendo os dispositivos pertinentes da Constituiggo da Reptblica, ndo consigoe, emi
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bora consciente dos bons propésites do legislador municipal no caso, ver duas
progressividades possivels, duas progressividades facultadas ao municipio. O que
se estampa na drea do art. 182 é necessariamente associado ao que reza o §1*
do art. 156, quando diz que: compete acs municipios instituir imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana.

A Carta diz em seguida, que o Imposto Predial e Territorial Urbano podera
ser progressivo, nos termos de fei municipal, de forma a assegurar o cumptimento
da fungao social da propriedade. A mesmissima Carta estampa no art. 182 o con-
ceito do que seja a fungdo social da propriedade urbana. Diante disso, pergunto
se o intérprete podetia trabalhar com dois valores diferentes, duas formas possi-
vels de progressividade: que a Constituigdo d4 como possivel no art. 156, e cujo
substrato ideolégico ela define claramente no art. 182 - § 2°, e uma outra tirada do
art. 182, visto como inteiramente estranho ao art. 156.

O SR. MINISTRO CARLOS VELLOSO (RELATOR) - V. Exa. me permitiria
um aparte? Se nfo separarmos, para que entdo o § 1° do art. 156, se toda a
guestéo estaria sendo tratada no art. 1827

O SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Esse € o momento em que se
dé competéncia ac municipio para estabelecer tai imposto. E o momento em
que o constituinte - & V. Exa. conhece esse fendmeno como ninguém -, que nao
é imune a tentagio de repetir coisas em postos variados do seu texto tdo exten-
sivo, ao estabelecer que compete ac municipio instituir esse tipo de imposto,
fala da progressividade possivel e do seu fundamento: a fungéo social da pro-
priedade.

Ao falar, depois, em politica urbana, ele resolve definir o que seja a fungdo
social da propriedade urbana no sentido constitucional, no sentido em que se
abre a porta ao legisiador municipal para estabelecer a progressividade, que é
algo mais do qgue simples diferenga no montante do tributo em razéo do valor da
propriedade.

O SR. MINISTRO CARLOS VELLOSO (RELATOR) - Al, no art. 182,
temos a politica urbana. Uma coisa é cuidar da politica urbana, do ordena-
mento das cidades, emprestar ao imposto carater extrafiscal, outra coisa &
dispor em termos estritamente fiscais, tributarios, com a finalidade de arreca-
dar o tributo.”

O SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Entéo ha duas progressividades,
de acordo com a tese de V. Exa.?

O SR. MINISTRO CARLOS VELLOSOQ (RELATCR) - O Professor Carrazza
fala em trés; a Professora Flizabeth Nasar fala, também, em trés progres-
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sividades. Eu flco com duas, porque conjuge o § 1° do art. 145 com o § 1 do
art. 156.

O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES - V. Exa. me permite? Vamos ter uma
fungéo social definida por cada um dos cinco mil e quinhentos municipios. Isso é
a restricio ao direito de propriedade. E garantia fundamental: a Constituigéo o
diz especificamente; isso seria como se pretender que, com relagéo a desapro-
priagao de imdveis improdutivos, pudesse vir a lei e estabelecer uma outra fun-
cdo social que ndo aquela prevista na Carta Magna.

O SR.MINISTRO CARLOS VEILOSO (RELATOR) - Expressamente, esta-
belece 0 § 1° do art. 156:

“O imposto previsto no inciso | poderd ser progressivo, nos termos de lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungéo social da pro-
priedade.”

O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES - Istc é intervengdo econdmica. E
matéria exclusiva de lei federal.

O SR. MINISTRC CARLOS VELLOSQO {RELATOR) - De forma alguma. O
Municipio tem competéncia para tributar, em termos de IPTU. A Constituigdo dd a
essa entidade politica tal competéncia e expressamente lhe confere o poder de
tornar essas aliguotas progressivas, tende em vista a fungdo social da proprieda-
de (CF, art. 156, § 1°). E essa fungéo social da propriedade, neste caso tem caracte-
risticas fiscais, diz respeito ao aspecto tributario; outra, situa-se no campo da politi-
ca urbana, art. 182, que é a grande preocupagado nac somente dos brasileiros, mas
também dos administraderes e dos técnicos do mundao inteiro, pois as populagbes
das cidades crescem, crescendo, assustadoramente, os seus problemas.

O SR. MINISTRO FRANCISCO REZEK - Eminente Ministro Velloso, figure
V. Exa. a cidade ideal; pense num lugar de dimensdes reduzidas, primorosamente
administrado ao longe de décadas, onde poderiamos dizer que neste momento
histérico todos os imdveis urbanos obedecem as exigéncias fundamentais de or-
denagao da cidade, expressas no plano diretor. Reconheceriamos, também, que
nesse municipio ideal todas as propriedades urbanas cumprem sua fungéo social
aluz do § 2 do art. 182. V. Exa. entende que ainda assim esse imposto pode ser
progressive 4 luz do § 1° do art, 1567 A que titulo, se ja4 assegurada a fungéo
social da propriedade?

Q SR. MINISTRO CARLOS VELLOSO (RELATOR) - Em nome de uma
politica fiscal. Penso que os dois conceitos diferem, podem néo ser coincidentes.
A fungdo social, com a finalidade de se estabelecer uma maior ou menor arreca-
dagéo do IPTU, pode ser diferente daquela que é estabelecida no planc diretor,
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tendo em vista a formulago de uma politica urbana. Mas sei gque hd quem susten-
te, o Professor Aires Barreto, por exemplo, que é uma sé.

0O SR.MINISTRO FRANCISCO REZEK - Foi de grande valor seu esclareci-
mento, Ministro Velloso. J& depurei minha idéia, que & simples: néo consigo ver a
expressdo “fungio social da propriedade” consignada em dispositivos quase que
vizinhos da Constituicdo, com significando coisas diferentes num e noutro. Per-
gunto-me quais seriam as consegléncias de dar ac municipio a prerrogativa de
entender que a Constituicio faculta mais de uma forma, mais de um fundamento,
mais de uma premissa de progressividade...

Nessas circunsténcias, pego-lhe vénia para acompanhar voto dissidente
do Ministro Moreira Alves.

VOTO

O SENHOR MINISTRO ILMAR.GALVAQ: Senhor Presidente, ¢ eminente
Relator acaba de dizer que séo trés as correntes doutrinarias que se formaram em
face da progressividade do IPTU: uma que vé& apenas uma possibilidade para
isso, mediante a conjugacdo do art. 156, § 1%, com o art. 182, § 2*; outra que

admite duas possibilidades, uma de natureza fiscal e outra extrafiscal, e ainda,

uma tercelra, que vislumbra na Carta da Republica trés possibilidades.

Pego vénia a S. Exa. para,.divergindo de seu doute voto, filiar-me a primeira
cotrente. : ' s

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

Alids, segundo Aliomar Baleeire (in Uma introdugéo a ciéncia das ﬁf';angas,
122 ed. Forense, p. 189),

"o exercicio do poder de tributar é fendmeno de cardter iniludivelmente po-
litico, como todos que se acham vinculados & natureza e as atribuigGes do
Estado. A escolha dos instrumentos de imposigao, na pratica, tem obedeci-
do menos a inspiragdes econdmicas do que a consideragdes politicas.”

Na verdade, a progressividade, no imposto de renda, visa a realizagéo de
uma politica de distribuicio de renda; a diversidade de aliquotas, no ITR, assegu-
ra a politica de corregéo do uso e de redistribui¢do da terra; a seletividade, no IPI,
a execugho de uma politica de controle do consumo; e a flexibilidade das aliquotas,
no 1l e no IE, regula o fluxo internacional de mercadorias, no Pais.
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Com a Constituigdo de 1988, o IPTU passou a ser progressivo, tornou-se
um dos principais instrumentos destinados a realizar programas de crganizacao
das cidades.

Como sio guase cinco mil os nossos Municipios, o constituinte, cautelosa-
mente, uniformizou ¢ critério a ser utilizado para a instituigdo da progressividade,
estabelecendo, de logo, na propria Carta, ndo somente o alvo a ser atingido - a
fungéo social da propriedade - mas, também, os meios de sua viabilizagéo.

Deu ao programa os seus contornos, no art. 182, § 2>, a que
desenganadamente se remete o art. 156, § 1, dispondo, verbis:

“Art. 182...
§ 2=, A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exi-
géncias fundamentais de ordenacfo da cidads expressas no plano diretor”

Desse modo, exauriu a matéria, ndo deixando margem ao legislader muni-
cipal, para a introdug@o de novos critérios de progressividade.

O critério, como se v&, é de natureza objetiva, certamente porque se estd
diante de um tributo, ndo de natureza pessoal, cuja aliquota possa variar em fun-
¢ao das condigdes econdmicas do proprietario do bem, na forma preconizada no
art. 145, § 1°, da CF, parte final, mas de natureza real. Com efeito, o tributo inci-
dente sobre o imdve! ndo é necessariamente de responsabilidade de quem lhe
detinha o dominio, no exercicio tributado, mas de guem o detém, & época da
cobranga ou execugio.

Tenho o maior respeito pela opinido do eminente Relator, traduzida em seu
douto voto, mas, com a vénia de S. Exa., fico com a daqueles que, como o smi-
nente Ministro Moreira Alves, véem apenas uma via pata a progressividade do
IPTU, seja, aquela estabelecida na Constitui¢do.

VvOTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: A Carta Politica de 1988, ao

~ proceder & discriminagdo constitucional das competéncias tributarias, outorgou,

uma vez mais, ac Municipic, ho &mbito de suas atribuigbes impositivas, o poder
de instituir o imposto sobre & propriedade predial e territorial urbana (IPTU), reite-
rando, desse modo, consoante registra HUGO DE BRITO MACHADO (Curso de
Direfto Tributdrio, p. 287, 11* ed., 1996, Malheiros), uma tradigio expressamente
consagrada pelo constitucionalismo republicano brasileiro desde a Constituicéo
de 1924,

A Constituigio Federal de 1988, ao delinear o esquema normativo perti-
nente ao IPTU, contemplou a possibilidade de essa espécie tributaria ser pro-
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gressiva, de modo a assegurar - inclusive no plano da ordenagéa do solo urbano
- o cumprimento da fungio social da propriedade (CF, art. 156, § 1%, e art. 182,

§ 4o, 10).

Reconhego, guando do julgamento da Recl. n> 383-8P, gue me inclinei a
admitir, em tema de IPTU, a possibilidade juridico-constitucional de o Municipio
valer-se da progressividade das aliquotas tributarias, tanto com objetivos fiscais
guanto com finalidades extrafiscais.

Novas reflexBes scbre essa matéria, no entanto, levaram-me a rever asse
entendimento, pois, hoje, tenho como unicamente possivel em nosso sistema
constitucional, em tema de IPTU, a progressividade de carater extrafiscal, susce-
tivel de instituicdo pelo Municiplo, desde que observados, conjuntamente, os
parametras fixados pelo art. 158, § 1> e pelo art. 182, §§ 2> e 4%, ambos da Cons-
tituicdo da Reptiblica.

O discurso normativo consubstanciado nesses preceitos constitucionais
evidencia e torna claro que a progressividade do IPTU, no sistema instaurado pela
Constituigio da Republica, assume uma nitida gualificagio extrafiscal.

E que essa espécie tributaria - uma vez instituida pelo Municipio, a quem
pertence a respectiva competéncia impesitiva - podera ser progressiva, desde
que, respeitadas as diretrizes fixadas em lei nacional (a ser ainda editada pela
Unido Federal), evidencie-se presente o objetivo polltico e extrafiscal de assegu-
rar, pela aplicacéo de aliquotas progressivas, o integral cumprimento da fungéo
social da proprisdade.

Dai o magistéric expendido por LUIZ EMYGD!IO FRANCO DA ROSA
JUNIOR (Manual de Direito Financeiro e Direito Tributdrio, p. 325, 10* ed., 1995,
Renovar);

“A Constituigdo consagra a fungéo social da propriedade em seu art. 5,
XX, Daf o art. 156, § 1° permitir que o IPTU possa ser progressivo, nos
termos de lei municipal para assegurar a mencionada fungéo social da pro-
priedade. Nesse caso, o IPTU terd finalidade extrafiscal, por ser emprega-
do como instrumento de intervengace do Estado no dominio social, hipotese
em gue a lei fixard aliguctas mais gravosas para os imdveis que ndo cum-
pram a fungéo social da propriedade e mals suaves para os que cbhservem
essa mesma fungio,

Por outro lado, o art. 182, § 4%, i, da CF faculta ao Poder Executive Munici-
pal, madiante lei especifica para area inciuida no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado, subutili-
zado ou ndo utilizade, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena de cobranga de IPTU progressivo no tempo. Tal progressividade dd
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igualmente ao referido imposto finalidade extrafiscal e ndo deve ser enten-
dida como pena. Permite, portanto, que terreno nio-edificado possa ser
tributado mais pesadaments, levando o seu proprietario a nele edificar ou
transteri-lo para quem promova o seu adequado aproveitamento nos ter-
mos da politica urbana. Registre-se, no entanto, que a lei ndo pode estabe-
lecer a progressividade do IPTU em fungdo do nimero de imdveis do con-
tribuinte (Sumula n® 589 do STF).” (grifei).

Resulta claro, pois, da previsdo constante das normas inscritas no art. 156,
§1*, enocart. 182, §§ 2> e 4°, [, da Carta Politica, que esse imposto de competén-
cia municipal desempenha importante fungéo come instrumento de acgéo
extrafiscat do Poder Publico local, na medida em que o carater progressivo das
aliquotas tributdrias do IPTU tem por especifica finalidade conformar a proprie-
dade urbana & fung¢ao social que lhe é inerente,

Esse entendimento é perfilhado por CELSO RIBEIRO BASTOS (Curso de
Direito Financeira e de Direito Tributdrio, pp. 269-270, 1991, Saraiva), que, em
preciso magisiério, 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 fungéo social da propriedade, enfatizando, quanto
ao que dispdem o art. 156, § 1> e o art. 182, §§ 2° e 4°, |l, da Constituigéo, que
‘Esses dispositivos indicam a finalidade extrafiscal do IPTU, que podera ser utiliza-
do como instrumento para compelir o proprietario de imével urbano a promover o
sel adequado aproveitamento, de acordo com o plano diretor da cidade.” (grifei).

Cumpre ter presente, ainda, o magistétio daqueles que sustentam - a partir
do que prescrevem o art. 166, § 1° e ¢ art. 182, §§ 2° e 42, ll, da prépria Constitui-
¢8o Federal - qus essa prograssividade de indole extrafiscal pode revestir-se da
natureza de verdadeira sancédo constitucional, posto que destinada a coibir si-
tuagbes anormais e lesivas ao interesse publico, especialmente quando derivadas
do exercicio irregular do dirgito de propriedade, em manifesta desarmonia com
as exigéncias fundamentais de ordenagao urbana expressas no plano diretor do
Municipio {art. 182, § 2°).

Essa progressividade - verdadeira progressividade-sancéo (IVES
GANDRA MARTINS, Comentdrios a Constituigdo do Brasif, vol. 62, tomo 1/548,
1990, Saralva) - acha-se, portanto, consoante praoclama a Carta Politica, vincula-
da a uma especifica funglo social da propriedade, especialmente quando anali-
sada em face das exigéncias publicas de ordenacfo adequada do sclo urbano.
Isso significa que a propriedade que cumpre a sua funcgéo social ndo pode e
néo deve sofrer a incidéncia do IPTU progressivo.

Esse é o sentido em gue, acertadamente, se orienta o magistério de IVES
GANDRA MARTINS (Comentdrios a Constituicdo do Brasif, vol, 6%, tomo 1/548-
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552, 1990, Saraiva) e de AIRES FERNANDINO BARRETO (“A progressividade do
IPTU na Constituigio de 1988", in Repertdrio I0B de Jurisprudéncia, 1* quinzena
de novembro de 1990, n* 21/90, pp. 359 e segs.), que sustentam gue a
progressividade do IPTU s6 tem incidéncia constitucionalmente autorizada nas
hipéteses em que, descumprida a fungéo social da propriedade urbana, também
ocorram os demais pressupostes estipulados no art. 182, par. 4°, da Carta Politi-
ca, especialmente a edicdo de lei federal (ainda inexistente) destinada a carac-
terizar, em seus aspectos basicos, os requisitos definidores do conceito de fungéo
social da propriedade.

Dai a observagio categérica de IVES GANDRA MARTINS (op. loc. cit.),
que, apés enfatizar que “O IPTU apenas podera ser progressivo, como penalidade,
em relagdo aos iméveis que ndo cumprirem a sua fungao social” (gritei), assinala:

“No momento, entretanto, em que o contribuinte pagar o IPTUou ¢ {TH, ele
retira de seu patrimdnio estatico meios para atender a imposigéo, diminuin-
do-0, sem qualquer operagdo de acréscimo, por forga do poder de tributar
outorgado pela lei maior & Unido ou aos Municipios.

Esta caracteristica despatrimonializante do /PTU e do /TR e dos impostos
semelhantes de outros paises é que os dota de pequena carga impositiva
para que o efeito confisco ndo seja uma conseqiiéncia de uma inadequada
politica tributaria. '

Assim & que, sobre dedicar duas segdes inteiras as garantias individuais,
as limitagdes ao Poder do Estado, buscou ofertar tipos definidos aos im-
postos de competéncia exciusiva e vedou acréscimos da carga imposiiiva
aos entes federados, excecdo feita & Unido, mas, nesta hipétese, reduziu a
forma e dificultou, pela eleicdo do vefculo legislativo (lei complementar),
sua atuagao mais abrangente.

Ora, é exatamente no concernente ac [PTU que tal espirito redutor da com-
peténcia ampia ficou mais evidente.

Enquanto a teoria da progressividade foi amplamente hospedada para
ofeitos do imposto sobre a renda, a progressividade passou a ser permiti-
da, no concernente ao IPTU, apenas para as hipdteses em que o imével
nédo preencha a sua fungfo social € nos casos especificos de imove!
subutilizado e néo edificado. E estes, inclusive, em termos de lei federal,
vale dizer, apds ter a Uniéio estabelecido quais os pardmetros que deveri-
am ser utilizados para que um imével fosse considerado néo preenchedor
das fungbes sociais.
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O analista menos avisado pederia ter a impresséo de que o constituinte
estaria reduzindo a autonamia do Municipio, ao subordinar a definigdo da
‘funcio social da proptiedade’ & Unigio, em nivel de lei ordinaria federal.

O exame mais aprofundado da questéio demonstra, todavia, que assim néo
ocorre. O conceito juridico de fungéo social da proptiedads - e nao ideclogi-
co - & matéria que pertine & Unido, pois préprio da ordem econdmica. En-
contra-se enunciado, o principio, no artigo 170, inciso Il da Constituicio
Fedetal e explicitado no artigo 186 para efeitos de reforma agraria.

Como a determinagéo do que seja ‘fungéio social da propriedade’ diz res-
peito & concepgac que deve orientar a legislaggo tributaria de todo o pais,
néo seria 16gico, nem racional, que se pretendesse ter 5.000 conceitos di-
versos de funcfio social, se cada Municipio decidisse ofertar-the sua pro-
pria escultura legal.

Esta é a razéo pela qual o artigo 182 fez mengdo & lei federal - ainda
inexistente - para definir as circunstincias que héo de Indicar o nao preen-
chimento da ‘funcdo social da propriedade’, a partir do que serd possivel
determinar, por lel municipal, a progressividade punitiva, apés tornarem-se
evidentemente intteis as primeiras sangdes consistentes no parcelamento
ou na edificagdo compulsérios.

Compreende-se, pois, 0 motivo pelo qual o artigo 156, § 1* se referiu a
progressividade vinculada 4 fungéo social, assim como a causa porque o
§ 4° do artigo 182 conformou o carater punitivo da aplicag@o do principio,
na dependéncia de uma concepcio nacional do que seria fungdo social da
propriedade” (grifei).

Essa mesma percepgio do tema é revelada por AIRES FERNANDINO
BARRETO, que, em magistério irrepreensive! (“Os Municipios ha Nova Constitui-
¢ao Brasileira”, in A Constituicdo Brasileira de 1988 - interpretagbes, pp. 86-87,
1988, Forense Universitaria), registra as seguintes consideragdes:

“De harmdnica e entrelacada exegese, resulta, de um lado, que (a) esse
imposto podera ser progressivo, mas sé {b) de forma a assegurar o cum-
primento da fungdo social da propriedade, que, por sua vez, vem expli-
citada no art. 182 da nova Constituigdo. Segundo esse dispositivo, a
propriedade cumpre sua fungédo social quando atende as exigéncias fun-
damentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor (§ 2°).
De conseguinte, sempre que a propriedade imobilidria cumpre sua fun-
¢do social, ndo cabe qualquer progressividade. Progressgo do IPTU, na
nova Constituigdo, s4 & possivel nas hipdteses descritas no § 4= do art.
182, in verbis:
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‘E facultada ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
drea inclufda no Plano Diretor, exigir, nos termos da lsi federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou néo utili-
zado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, suces-
sivamente, de;

I. parcelamento ou edificagbes compulsdrios;

II. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana progres-
sivo no tempo’

Ora, se o Imposto progressivo no tempo estd autorizado apenas naquelas

© situapbes em que o imdvel é ufilizado em desconformidade com a fung&o
social da propriedade, prevista na Plano Dirstor, isto significa circunscrevet
a uma 86 aquelas alternativas de utilizagdo do IPTU, com fins extrafiscais.
Isso 86 jd seria suficiente para demonstrar, cabal e cumpridamente, que,
daravante, o IPTU s6 podera ser progressivo (a) no tempo e (b) desde (e
tho-s6) que a propriedade ndo cumpra a fungdo social prevista no Plano
Diretor (...}.

Reitero: no-caso IFTU, o imposto poderd ser progressive apenas no tempo
e, ainda assim, eom carter de penalidade, para aquele gue néo der ao
imével fungdo condizente com o Plano Diretor” (grifei).

Enquanto principio constitucional tributdric consagrado pela Constituigéo
da Replblica, a progressividade do IPTU evidencia-se ecomo postulado intangi-
vel no plano do Estado Federal e revela-se imune, conseqiientemente, a qualquer
agdo normativa modificadora por parte das instincias politicas locais.

Na realidade, cumpre insistir na asserglo de que, tratando-se do IPTU, a
Unica progressividade admitida pelo texto eonstitucional é aquela de indocle
extrafiscal, que sé pode ser instituida psle Municiplo, ebservados os pardmetros
fixados et |ei fedsral reclamada pela propria Gonstituicdo da Republica (art. 182,
§ 4°) -, com a finalidade exclusiva de fazer cumprir a fungéo social da propriedade.

Comg ja precedentemente enfatizado - e nao obstante respeitaveis posi-
gBes em contrario {(ELIZABETH NAZAR CARRAZZA, IPTU e Progressividade,
1992, Jurua Editora; JOSE MAURICIO CONTI, Principios Tributdrios da Capaci-
dade Contributiva e de Progressividade, pp. 92-98, 1998, Dialética; GERALDO
ATALIBA, “IPTU - Progressividade”, in Revista de Dirsito Puiblico, vol. 93/233-238,
ALCIDES JORGE GQSTA, 1PTU - Progressividade”, in Revista de Direfto Piblico,
vol. 93/239-242; SANDRA A. LOPEZ BARBON, Do IPTL, pp. 109-131, 1995, Del
Rey; SACHA CALMON NAVARRC COELHO, Comentidrios a Constituigdo de 1988
- Sistema Tiibutério, pp. 255-258, 4* ed., 1992, Forense; ROQUE ANTONIO
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CARRAZZA, Curso de Direito Constitucional Tributdrio, pp. 62-65, 5% ed., 1893,
Malheiros) -, a progressividade do IPTU, sendo identificada como instrumento
essencial de concretizago da fungdo social da propriedade, assume caréter ex-
clusivamente extrafiscal, devendo atender, para efeitc de sua legitima utilizagéo,
ao que dispde o art. 166, § 1%, da Constituigho, observadas, cumulativamente, as
restrigbes impostas pelo art. 182, §§ 2% e 4%, também da Carta Federal.

Em uma palavra: a Gnica progressividade constitucionalmente admiti-
da em tema de IPTU reveste-se de indole extrafiscal, achando-se instrumental-
mente vinculada & concretizagdo da funglo social da propriedade, consoante
registra autorizado magistério doutrinario (RICARDO LOBO TORRES, Curso de
Direito Financeiro e Tributdrio, p. 328, 2= ed., 1995, Renovar; MARCO AURELIO
GRECO, “Os Tributos Municipais®, in A Constituic@o Brasileita de 1988 - Inter-
pretagbes, pp. 332-337, 1988, Forense Universitdaria; BERNARDO RIBEIRC DE
MORAES, "O IPTU e as Limitages do Legislador Municipal”, Reperidtio IOB de
Jurisprudéncia n> 4/56-62, 1990; CELSO RIBEIRO BASTOS, Curse de Direito
Financeiro e de Direito Tributdrio, pp. 269-270, 1891, Saraiva; IVES GANDRA
DA SILVA MARTINS, Comentdrios & Constituicdo do Brasil, vol. 6>, fomo 1/548-
552, 1990, Saraiva; AIRES FERNANDINO BARRETO, “Imposto Predial e
Territorial Urbano - IPTU", in Curso de Direifo Tributdrio, vol. 2/209-303, 4% ed.,
1995, Cejup, v.g.).

Disso resulta que a progressividade do IPTU reflete um modelo juridico
heteronomo, fundado na vontade exclusiva do constituinte federal, caracterizado
por uma nota de ccmpulsoriedade na observancia das diretrizes e dos lineamen-
tos tragados pela propria Constituicdo da Repdblica. Isso significa, pertante, que
as unidades federadas estio adstritas, esse aspecto, a superior positividade juri-
dica estabelecida pela Carta da Republica, cujo mcdelo projeta-se como valor
subordinante da vontade normativa dos Municipios, que, em conseqléncia, nac
poderdo, nesse tema, dispor diferentemente.

Vé-se, pois, consoante emerge do proprio texto constitucional, que a
progressividade do IPTU, para legitimar-se deve perseguir finalidade
marcadamente extrafiscal, qual seja o cumprimento da fungio social da proprie-
dade.

Existe, pois, a condicionar a atuacic normativa do legislador municipal,
em tema de progressividade do IPTU, um pardmetro constitucional, que, previs-
fo no art. 156, § 1%, e reiterado no art. 182, §§ 2% e 4%, ll, da Carta Politica,
delimita e restringe o poder dos Municipios.

VVé-se, portanto, a partir das consideragdes expostas, gque a adogio do

critério da progressividade do IPTU - embora inguestionavelmente justa e social-
mente legitima - esta sujeita, por efeito de explicita determinagéo constitucicnal,
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a determinadas limitag&es de ordem juridica, notadamente aquelas cujo funda-
mento reside no art. 182, § 4°, da Carta Politica.

A auséncia da lei federal a que se refere expressamente o art. 182,
§ 4>, da Constituig@o - lei federal que ainda néo foi editada - atua, em tema
de progressividade do IPTU, como fator inibitéric da institui¢éo, por qual-
quer Municipio, do imposto predial e territorial urbano, com aliquotas pro-
gressivas.

Tenho salientado, em diversas decisdes que profeti no Supremo Tribunal
Federal, que os desvios inconstitucicnais do Estado, no exersicio de seu poder
de tributar, geram, na ilegitimidade desse comportarnento do aparelho governa-
mental, efeilos perversos, que, projetando-se nas relagbes 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 prépria Constituigio da Republica.

A prética das competéncias impositivas por-parte das entidades politi-
cas investidas da prerrogativa de tributar ndo pode caracterizar-se como instru-
mento, que, arbitrariamente manipulado pelas pessoas estatais, venha a
conduzir & destruigio ou ao comprometimento da prépria ordem constitucio-
nal.

A necessidade de preservagio da incolumidade do sistema consagrado
pela Constituigo Federal ndo se revela compativel com pretens@es fiscais con-
tastaveis do Poder Publico, que, divorciando-se dos pardmetros estabelecidos pela
Lei Magna, busca impor ao contribuinte um estado de submisséo tributéria

inconvivente com os principios gue infermam e condicionam, no &mbite de Estado '

Democratico de Direito, a agéo das instancias governamentais.

Bem por isso, tenho enfatizado a importancia de que o exerciclo do poder
tributario, pelo Estado, deve submeter-se, por inteiro, aos modelos jurfdicos
positivados no texto constitucional, qus institui, em favor dos contribuintes, deci-
sivas limitagSes & competéncia estatal para impor e exigir, coativamente, as diver-
sas espécies tributérias existentes.

O fundamento do poder de tributar reside, em esséncia, no dever juridico
de estritafidelidade dos entes tributantes ao que imperativamente dispde a Cons-
tituicAo da Republica.

O respeito incondicional acs principios constitucionais evidencla-se como
dever inderrogavel do Poder Plblico. A ofensa do Estado a esses valores - que
desempenham, enquanto categorias fundamentais que s&o, um papel
subardinante na prépria configuragdo dos direitos individuais ou coletivos - intro-

270 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Jareiro, (51), 1998

duz um perigoso fator de desequilibrio sistémico e rompe, por completo, a har-
monia que deve presidir as relagSes, sempre to estruturalmente desiguais, entre
os individuos e o Poder.

Assim sendo, com estas consideragdes, e acompanhando o voto do emi-
nente Min. MOREIRA ALVES, pego vénia para conhecer e dar provimento ac
presente recurse extraordinario.

E o meu voto.

VOTO
O SENHOR MINISTRO SYDNEY SANCHES:

Sr. Presidente, a interpretacio conjugada dos artigos 145, § 1>, 156, |,
§ 1°, 182, §§ 2> e 4>, 170, Il e lll e 186, todos da Constituicio Federal, leva-me,
também, a conclusio de que a Lei Municipal de Belo Horizonte excedeu os limites
neles tragados e ndo observou os pardmetros constitucionais, ao estabelecer a
progressividade do IPTU, um imposto real, com os critérios que adotou.

N&o me parece possivel permitir-se a cada urn dos cinco mil municipios do
Pais a adogao de um conceito diversificado de fungéo social da propriedade. 56
uma Lei Complementar de caréter nacional evitara que isso acontega,

Pego vénia, pois, ao eminente Ministro-Relator para acompanhar o voto do
eminente Ministro MOREIRA ALVES e dos que o seguiram.

VOTO

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

Nao tenho como aplicdvel, desde logo, o art. 145, § 1%, da Gonstituigéo,
para apoiar a legitimidade da impositividade fiscal discutida. Reza o § 1° do art.
145, verbis:

“§ 1> - Sempte gue possivel, os impostos terdo carater pessoal e seréao
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administragfo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os dirsitos individuais e nos termos da
lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contri-
buinte”
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A progressividade do IPTU tem previsao constitucional em outra sede.
Tratando dos impastos dos Municipios, a Constituigdo, no art, 156, arrcla en-
tre os da competéncia municipal, no inciso |, “a propriedade predial e terri-
torial urbana”. De referéncia a esse impaosto, o § 1% do mesmo art. 156 dis-
pde, verbis:

“§ 1o - O imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos termos de
lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fung8o social da
propriedade.”

O cumptrimento da funcéo social da propriedade é, desse modo, a finalida-
de que justifica a progressividade do {PTU.

Ora, a fungéo social da propriedade é ptincipio que se arrola no art. 170, ll,
da Lei Magna, entre 0s que a ordem social ha de observar, fundada na valoriza-
¢éo do trabalho humane e na livre iniciativa, com vistas a assegurar a todos exis-
téncia digna, conforme os ditames da justiga social.

Pois bem, contemplado esse principio na definigdo da ordem econdmica -
Capitule |, do Titulo VIl - a Constituigéo - no Capitulo II, do masmo Titulo, cuidando
“Da Politica Urbana”, assentou no art. 182 e seus paragrafos, verbis:

“Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objeti-
vo ordenar ¢ pleno desenvolvimente das fungdes sociais da cidade e ga-
rantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio, para
cidades com mais de vinte mil habitantes, & o instrumento bésico da politi-
- ca de desenvolvimento e de expansio urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social guando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no plano dire-
tor.

§ 3° - As desapropriagbes de iméveis urbanos serfo feitas com prévia e
justa indenizagdo em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder P(blico municipal, mediante iei especifica para
érea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietd-
rio do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promo-
va seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagio compulsérios;
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Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lil - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida puablica de
emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resga-
te de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados
o valor real da indenizagio e os juros legais.”

Tenho, assim, que a progressividade do IPTU prevista no art. 156, § 12, da
Lei Maior, somente & cabivel na hipdtese prevista no art. 182, § 42, ll, do mesmo
Diploma Magno de 1988.

Compreendo, por igual, que a definicio da fungéo secial da propriedade, &
vista do art, 170, lli, da Let Maior, como principio basico da ordem econdmica, é
matéria de competéncia reservada a Lei federal. Nesse sentido, dispde o art. 186
da Constituigao, no Capitulo seguinte, Capitulo lll - da Politica Agricola e Fundidria
e da Reforma Agréria, verbis:

“Art. 186 - A fungao social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus, de exigéncia estabelecidos
em lei, aos seguintes requisitos: (omissis)”

A progressividade, destarte, prevista no art. 156, § 1°, da Constituiggo, é
possivel na hipdtese e forma cogitadas no art. 182, § 4%, Il, da Lei Magna, consi-
derado o parametro da lei federal referida nesse dispasitivo.

Conhego, destarte, do recurso extraordinario e lhe dou provimento, para
deferir a seguranca, na linha do voto do ilustre Ministro Moreira Alves, declaran-
do inconstitucional o dispositivo legal municipal referidc no voto de Sua Excelén-
cia.

vOTO
O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (Presidente) - Toda a
minha inclinag@o pessoal seria pela admisséc da progressividade da aliquota do
IPTU, conforme o valor da propriedade urbana. Nem divisaria, em tese, impossi-
bilidade de IPTU ser disciplinado como imposto pessoal, tomade o valor do imdvel
como presungao abseluta juris et de jure, da capacidade contributiva do proprietdrio.

N&o crelo, entretanto, que a Constituigdo Federal o permita.

De logo, para mim, com as vénias do eminente Relator, também me con-
venci que o art. 156, § 1%, que autoriza a progressividade do tribute questionado
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“de forma a assegurar o cumprimento da fungéio social da propriedade”, esta efe-
tiva e inextrincavelmente vinculado ac conjunto normativo do art. 182 da mesma
Constituigao. E que, no § 1° do art. 182 esta claramente delimitado ¢ que, em
matéria de proptiedade urbana, se ha de entender como funcéio social dela: “A
propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fun-
damentais de ordenacio da cidade expressas no plano diretor”. A essa delimita-
¢éo explicita do conceito de fungéo social da propriedade urbana, de sua vez, estd
ligado o § 4°, do mesmo art. 182, onde um dos instrumentos de compulséo ao
atendimento da mesma fungéo social, é o IPTU progressivo no tempo. Brevitatis
causa, nessa linha, me parece irretocdvel, irrespondivel a argumentagéo do pro-
fessor Ayres Fernandino Barreto aqui j& referida e 4 qual me reporto (“A
progressividade do IPTU na Constituigédo de 1988", em Repertdrio 1OB de Juris-
prudéncia, n. 21/359).

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

“§ 1o Sempre que possivel, os impostos terfio carater pessoal ¢ seréio gra-
duados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”,

Craio que, se tivesse parado aqui o dispositivo, haveria margem ao menos

para entender gque o problema tinha uma solugdo dogmaticamente equivoca, o

gue abriria espago para dar prevaléncia aos principios de justiga sociat e de auto-

nomia municipal que, acredito, meihor seriam atendidcs pela admiss@o da
' progressividade do IPTU, conforme o valor do imével.

Mas, depois de longa reflexfio, ndo me consegui libertar do que resulta da
parte final desse mesmo § 1%, onde explicitamente se prescreveu que para confe-
tir efetividade a esses objetivos - isto &, aos de que, sempre que possivel, “os

impostos teréo carater pessoal e ser@o graduados segundo a capacidade econd-

mica do contribuinte”, é “facultado 4 administragac tributaria identificar, respeita-
dos os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnic, os rendimentos e a
atividade econdmica do contribuinte”. Parece claro dai que a capacidade contributiva
a tomar como critério de graduagio do imposto é a capacidade econdmica efetiva,
real e global do contribuinte, o que, lamentaveimente para mim, afasta o meu
primeiro impulso, que seria o de admitir, com os professores Roque e Elizabeth
Carrazza, a tese de que a propriedade imobiliaria de grande valor geraria presun-
cdo juris et de jure de capacidade contributiva: deveria gerar, de lege ferenda mas
a Constituigao impede que assim se considere. Ndo me animo a sobrepor-ihe o
meu wishfull thinking.

Deste modo, ainda que muito distante do gue desejaria, nédo tenho, neste

momento, como acompanhar o eminente Ministro Carlos Velloso, e pego vénia
para também conhecer do recursc e lhe dar provimento,
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EXTRATO DE ATA

Recurso Extraordindrio N. 153771-0

Origem: Minas Gerais

Relator para o Acdrddo: Min, Moreira Alves

Recte.: José Tarcizio de Almeida Melo .
Adv.: Darcy Besscne

Recdo.: Municipio de Belo Horizonte

Adv.: Marcos Jorge Caldas Pereira e outros

Decisao: Pediu vista dos autos o Ministro Moreira Alves, depois do voto do
Ministtc Carlos Velloso {Relator), ndo conhecendo do recurso. Falou: pelo recor-
rente, o Professor Darcy Bessone, pelo recorrido, o Dr. Marcos Jorge Caldas Pe-
reira, &, pelo Ministério Plblico Federal, o Dr. Geralde Brindeiro. Ausentes,
justificadamente, 0s Ministros Celso de Mello e Marco Aurélio, Plenario, 04.09.96.

Deciséo: Apresentado o feito em mesa pelo Ministro Moreira Alves, que
pedira vista dos autos, o Tribunal deliberou que se aguardasse, para efeito de
prosseguimento do julgamento, a presenga de todos os Ministros. Ausentes,
justificadamente, os Ministros Sepullveda Pertence, Presidente, e Marco Aurélio.
‘Plendrio, 24.10.96.

Decisao: For maioria de votos, o Tribunal cohheceu do recurso e lhe deu
provimento para deferir o mandado de seguranga e declarar a inconstitucicnalidade
do subitem 2.2.3 do Setor || da Tabela lll, da Lei n> 5.641, de 22.12.89, do Munici-
pic de Belo Horizonte, vencido o Ministro Carlos Velloso (Relator), gque nio conhe-
¢ia do recurso. Votou o Presidente. Relator para o acérdao o Ministro Moreira Alves.
Ausente, justificadamente, o Ministro Marce Aurélic. Plendrio, 20.11.96.

Presidéncia do Senhor Ministro Seplilveda Pertence. Presentes & sessio
os Senhores Ministros Moreira Alves, Néri da Silveira, Sydney Sanches, Octavio
Gallotti, Celso de Mello, Carlos Vellose, limar Galvao, Francisco Rezek e Maurfcio
Corréa.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Geraldo Brindeiro.

Luiz Tomimatsu
Secretario
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