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propriedade — Conclusio.

O Imposto Predial e Territorial Urbano, embora seja iinico na sua
formagao, comporta hoje diversas modalidades previstas na Constituigdo
Federal de 1988. Quando queremos distinguir estas modalidades, precisamos
ter em vista, basicamente, o fundamento da progressividade deste imposto.

A modalidade progressiva no tempo € a mais controvertida de todas,
pois visa o cumprimento da fun¢do social da propriedade aplicada aos
chamados “latifindios urbanos” e a sua aplicagio no momento estd
condicionada a preexisténcia de Lei Federal. Apesar disto, 0 Municipio de
Porto Alegre foi pioneiro no pafs, adiantando-se ao surgimento de tal lei
e legislando no seu &mbito de competéncia.

O objetivo deste artigo € abordar resumidamente as progressividades
de IPTU que vigoram plenamente em nosso ordenamento juridico e
estabelecer a competéncia para a lei definidora da fungdo social da
propriedade, que € justamente o pomto que encerra a maior polémica.

Progressividade Fiscal

Entende-se por progressivo o escalonamento crescente de aliquotas cuja
variagdo se dard conforme o valor da matéria tributdvel, a0 que nos importa,
o valor venal do imével. Progressivo ndo se confunde com proporcional,
pois este tem a aliquota constante, qualquer que seja o valor do bem gravado.

A fiscalidade visa a arrecadagdio de recursos para a mantenga das
atividades piblicas, é o préprio sustentdculo econdmico sem o qual o Estado
ndo sobrevive. Este cardter arrecadatfrio estd permanentemente vinculado
a principios tributdrios de ordem constitucional, como o da capacidade
contributiva ¢ o do nio confisco.

A progressividade fiscal do IPTU estd no art. 145, § 1.°, da CF. A
jurisprudéncia ' tem entendido que os impostos progressivos cumprem com

' Tribunal de Algada de S#o Paulo: “Tanto a progressividade extrafiscal ndo
urbanfstica como a fiscal podem e devem ser aplicadas pela Lei Municipal,
porquanto realizam, 2 perfeigdo, os princfpios constitucionais” (R7, v. 655/106-108).
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exceléncia o principio da capacidade contributiva e da isonomia tributdria.
Isto significa que o dever de igualar € o mesmo que discriminar pessoas
em diferentes condi¢cdes de contribuir, quanto mais exata for esta discrimi-
nagio, mais perto se estard da justica fiscal.

Progressividade Extrafiscal

A extrafiscalidade visa finalidades ndo apenas arrecadatérias, mas
também, e principalmente, ordinatérias ou regulatérias de comportamentos
que venham de encontro ao bem estar social. Tem amparo juridico no poder
de policia, que interfere nas liberdades individuais sempre que estas
apresentarem-se nocivas ao bem comum.

Ordinatério encerra a idéia de educativo ou promocional de condutas
que viabilizem a concretizagdo de objetivos programados. Estes objetivos,
no caso do Municipio, estio dispostos no plano diretor, cujas regras bésicas
disciplinam o correto desenvolvimento das cidades.

O IPTU Progressivo Extrafiscal ird incidir sobre as propriedades que
estiverem sendo utilizadas em desconformidade com o que determina o plano
diretor.

A progressividade extrafiscal do IPTU estd prevista no art. 156, § 1.°,
c/c o art. 182, §§ 1." e 2.°, da Constituigdo Federal.

Progressividade no Tempo

Ao contrdrio das outras modalidades de IPTU, a progressividade
temporal assume cardter sancionatdrie, o que significa dizer que a cada ano
adotar-se-4 uma alfquota maior que a do ano anterior, a titulo de penalizagio.
O fundamento para que um tributo possa revestir-se de pena est4 na excegao
de ordem constitucional, fazendo com que o IPTU Progressivo no tempo
seja um imposto sui generis.

O IPTU Progressivo no Tempo, também chamado de extrafiscal
urbanfstico, serd utilizado para promover o adequado aproveitamento do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou n3o utilizado, com a finalidade de
coibir a especulagdo imobilidria de grandes extensGes territoriais que
obstaculizam o desenvolvimento e a fungdo social da propriedade, tomando
diffcil ou desvantajosa a manutengdo ociosa da mesma.

Nota-se, que a progressividade no tempo ndo se diferencia das outras
apenas pelo seu caréter sancionatério, mas também pelo seu fundamento legal,
pois a fungdo social da propriedade ora tratada ndo € a informada pelo plano
diretor, mas sim, por lei especifica para a fun¢fio social da propriedade,
em ambito nacional e local, respectivamente.

Competéncia para a lei definidora da funcio social da propriedade

Na distribui¢ao das competéncias entre os entes federativos, reserva-se
a0 Municfpio a instituigdo e arrecadagao do IPTU. Dai a importincia de
alcangarmos a dimensio da autonomia municipal frente & atual Constituigdo.

Autonomia dd4 a idéia de independéncia, auto-govemo. O sistema
federativo compreende a repartigio de poderes entre a Unido, Estados-
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membros e Municipios de forma descentralizada, mas sem afastar a
disposi¢do da Unido sobre si prépria, de forma soberana.

Existem matérias manifestamente pertinentes a determinado ente federado.
O art. 182, da CF, que trata da politica de desenvolvimento urbano, prevé
a fungdo social da propriedade como assunto de interesse peculiar do
Municipio, embora seja também inegdvel a repercussio que possa ter a
matéria no Estado, ou no Pafs. Parece razodvel o entendimento de que a
fungdo social da propriedade é assunto predominantemente local. Entretanto,
0 § 4.° do referido artigo condiciona a existéncia de Lei Municipal sobre
fungdo social da propnedade a uma Lei Federal que disponha sobre o mesmo
assunto, dizendo: “E facultado ao Poder Piublico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos de Lei
Federal,...”.

Pode-se dizer, entdo, que o Municipio ndo pode legislar sobre fungio
social da propriedade para 4drea especifica (para efeito de cobranga do TPTU
progressivo no Tempo), sem prévia existéncia de Lei Federal.? Esta limitagao
¢ juridicamente correta em se tratando de assunto de interesse nacional (art.
170, inc. I, da CF). Afora isto, considerando que cabe a Constitui¢cdo
conceder a autonomia, somente ela pode retird-la, em determinados casos.

O problema que tem surgido é de ordem prética, pois a Lei Federal
de que tratamos ainda nio foi elaborada, acarretando enorme prejuizo aos
municipios, que, diante de um assunto que € de seu preponderante interesse,
nio conseguem cobrar um tributo que € de sua competéncia exclusiva. E
nesse sentido que a autonomia municipal tem sido tolhida. Nao no sentido
de subordinagio a Lei Federal, porque esta, a Constituicdo prevé, mas sim
no fato de que tal lei ndo existe, e a sua inexisténcia tolhe a liberdade do
municipio, 0 que certamente a Constituigdo nd@o quer, caso contrario nao
existiria o capitulo da politica urbana na forma que temos.

Este prejuizo ao Municipio tem tomado tal vulto a ponto de procurar-
se uma solugdo juridica para o problema. Alguns poucos autores sugerem
que, na falta de Lei Federal, pode o Municipio adiantar-se, legislando no
seu ambito de compeléncia sobre a fungdo social da propriedade, o que,
naturalmente, SUJeltar se-4 a0 que a futura Lei Federal determinar. Serd isto
possivel? E se nio for, até quando terd que se esperar o legislador federal
editar a sua lei? Vamos entender que a intengdo ndo é violar a Constituigao,
mas sim — segundo uma visdo alternativa — cumpri-la,

O capitulo da politica urbana oferece ao Municipio o plano diretor como
instrumento primordial para a garantia do bem estar de seus habitantes (§§
1> e 2.° do art. 182). Isto significa ndo apenas o que estd evidentemente
escrito, mas também — entrelinhas — que a fung@o social da propriedade
estd intimamente ligada ao plano diretor, e, por conseguinte, ao Municipio.

@ FEsta é a orientagdo que os tribunais t&ém dado, seguindo a esteira de Geraldo Ataliba
(RDP, v. 93, p. 233) e (recentemente) Roque Antdnio Carraza. Nesse sentido: “Se
o contribuinte persiste no mau emprego da propriedade, ele poderd sofrer a tributagao
progressiva no tempo, de modo até afinal vir a perder a propriedade. Essa tributagdo
tem caréter sancionador e depende primeiro de Lei Federal, como enfatiza o professor
José Afonso da Silva, e depois uma let local que estabelega sang®es cabiveis” (I
Congresso de Procuradores Municipais do RGS, 10.8.94).
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Embora isto ndo prejudique a determinag@o constitucional de que a matéria
nio fuja da apreciagdo inicial da Unifo, no minimo nos d4 a idéia de que
o Municipio tem muito mais interesse no uso social da propriedade do que
propriamente a Unido, que de qualquer forma, terd que legislar genericamente,
sem descer a assuntos de interesse local.

Notemos que a fung¢o social da propriedade esti prevista também entre
as garantias fundamentais (art. 5.°, XXIiI), no qual o § 1.° do mesmo artigo
estabelece: “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagdo imediata”.

Ainda que se diga que normas programdticas ndo s3o auto-aplicdveis,
pela obviedade de que ndo existem, nada impede que se considere agravada
a omissdo do legislador federal pela relevincia que a Constitui¢do dd a
matéria, caso contrdrio n3o haveria sentido o referido § 1.

E inegdvel a procedéncia desses argumentos. Entretanto, o maior
obstdculo a esta tese, encabegada por José Souto Maior Borges? e Carlos
Ari Sundfeld,* estd na distribuigdo da competéncia para a lei definidora da
fungdo social da propriedade.

Embora os Municipios ndo estejam inclufdos no art. 24 da CF, também
possuem competéncia concorrente. Ela estd prevista no art. 30, inc. II, em
que caberd aos Municipios suplementar determinadas matérias, em conso-
nancia com o inciso anterior. O sentido da palavra suplementar néo poderia
ser outro sendo o0 mesmo do § 2.° do art. 24, ou seja, o de dar continuidade *
ou acréscimo superveniente a uma lei j4 existente, pois nio se pode
suplementar o que nao existe. O § 3.° do mesmo artigo comporta uma excegao
que s6 diz respeito aos Estados-membros.

Parece-me induvidoso que a competéncia para a lei definidora da fungdo
social da propriedade ¢ concorrente entre Unido e Municfpios. Isto se explica
pela amplitude da matéria, que se vincula a outras, como direito urbanfstico
e desenvolvimento urbano. Desta forma, o constituinte resolveu, no inc. XX

®  “Quem demora em editar a legalidade condicionante da instauragdo da legalidade
alheia simplesmente a controla, até a hipétese-limite de nunca vir editd-la,
aniquilando o princfpio” (RDT, v. 59, p. 79).

“Deve-se assinalar que j4 al a fungfio social da propriedade ndo mais & havida
como simples princfpio ligado & ordem econdmica, mas como de direito e garantia
fundamental. Fundamental € o que est4 nos fundamentos da ordem econdmica” (ob.
cit., p. 78).

“A superveniéncia da Lei Federal do art. 182, § 4.°, abroga ou derroga a Lei
Municipal na medida da incompatibilidade entre ambas...” (ob. cit., p. 89).

@ “A possibilidade de edigdo de Lei Estadual ou municipal para suprir 2 omissao do
legislador nacional resulta de os Estados € Municfpios terem certas atribui¢des,
previstas constitucionalmente, que estio obrigados a exercer, cuja regulamentagdo
incumbe 2 Unido. Tratando-se de poderes-deveres — embutidos em toda e qualquer
competéncia administrativa — n3o podem deixar de ser exercidos pelo fato de o
Congresso Nacional omitir sua regulamentagdo...” (Revista Trimestral de Direito
Publico, v. 1, p. 272).

®  Toshio Mukai: “Contudo, permitiu que o municfpio suplementasse a legislagdo
federal e a estadual no que coubesse; aqui, trata-se de o Munic{pio dar continuidade
a legislagdo existente, federal ou estadual” (Revista de Direito Administrativo, 1991,
p. 91).
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do art. 21, que competird 2 Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano...”, o que € impossfvel sem considerar a fungdo social da propriedade.
Estamos diante de uma matéria que n3o poderia ser privativa da Unido,
porque € assunto cujo conceito diversifica-se pelo pais. E esse o sentido do
§ 1.° do art. 24: “No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da
Unidao limitar-se-d a estabelecer normas gerais”.

Conclusao

Ao Municfpio s6 € autorizado legislar supletivamente, e ndo plenamente,
vedando-se, portanto, o adiantamento da iniciativa municipal, ainda que se
trate de interesse predominantemente local.

Entretanto, uma visao progressista poderd acolher a posi¢do dos
municipios, porque seus argumentos tém relevancia respaldada pela prépria
Constitui¢ao Federal. E posso dizer que nenhuma das correntes € infundada,
pois partem, apenas, de posi¢Oes diferentes.

Porto Alegre, 26.8.95.

131



