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CONSULTA

Consulta-nos a entidade sobre questdes en-
volvendo a competéncia tributdria dos Muni-
cipios, relativamente ao IPTU.

Objetivamente, deseja a Consulente ver res-
pondido o seguinte quesito: pode o constituin-
te derivado promulgar emenda constitucional
autorizando a progressividade do IPTU em
razdo do valor do imével?

A respeito da indagagdo formulada, apre-
senta-se 0 seguinte

PARECER

1. PREMISSAS NECESSARIAS

O deslinde das questoes postas pela Consu-
lente exige que, previamente, sejam relembra-
das nogoes relativas (a) ao principio da lega-
lidade, (b) ao principio da igualdade e da
capacidade contributiva, (c) a progressividade
tributdria, (d) a classifica¢io dos impostos em
pessoais e reais, () ao poder constituinte ori-
gindrio e ao poder derivado, e (f) as cldusulas
constitucionais pétreas. Diante das condicio-
nantes juridicas regentes da matéria, serdo
analisados os aspectos de progressividade
pertinentes ao IPTU, para, finalmente, chegar
as conclusdes que permitam resposta, funda-
mentada, ao quesito que nos foi, objetivamen-
te, formulado.

I.1. O principio da legalidade tributaria

O principio constitucional da legalidade tri-
butdria é inderrogdvel. Foi posto, ndo s6 em
termos genéricos, pelo inciso II do art. 5°, do
Texto Constitucional, como — especifica-
mente para a matéria tributdria — no inciso I
do art. 150, o que o erige em direito indivi-
dual, absolutamente insuperdvel, até mesmo
pelo legislador. Todo cidaddo tem direito pi-
blico subjetivo a exigir que s a lei (ato formal
¢ material do Poder Legislativo) crie ou au-
mente tributos. A clareza e incisividade des-
ses preceitos constitucionais fa-los peremptod-
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rios: sua reiteracdo, de modo patente e cate-
gbrico, tomma a Constituigio brasileira a tinica
no mundo que refor¢a a legalidade de modo
tao eloqiientemente enfatico.

O insigne constitucionalista Josaphat MA-
RINHO sublinha seu cunho essencial (in: RD
Tributario 27-28/15): “ No campo do Direito
Tributdrio € dispensdvel retragar a importan-
cta do principio de legalidade, dado que sob
a guarda dele se preservam direitos essen-
ciais de pessoas fisicas e juridicas” .

BALEEIRO, dando destaque ao principio
da legalidade, evidencia a incontorndvel ne-
cessidade de lei ordindria para satisfazer as
exigéncias constitucionais tributdrias (in: Di-
reito Tributdrio Brasileiro, 107 ed., p. 405).
Tdo cedicos sdo seu contetdo e alcance que
até o CTN os explicita com clareza diditica
e tom dogmatico, dispondo:

“Art. 97. Somente a lei pode estabelecer
(...) Il — a definicdo do fato gerador da
obrigagao tributdria principal (...) e do seu
sujeito passivoe; IV — a fixac¢do da aliquota
do tributo e da sua base de cdlculo (...)".

Alids, parece muito clara a implicagdo do
principio da legalidade, no sentido de que s6
a lei pode dispor sobre o sujeito passivo da
obrigagao tributdria (art. 97, III, do CTN), seja
estabelecendo quem deve (naturalmente) re-
vestir-se dessa qualidade — por sua natureza
de agente provocante do fato imponivel —,
seja para o efeito de substitui-lo por qualquer
outra pessoa, segundo as vdrias modalidades
de responsabilidade tributdria que a doutrina
aponta. De qualquer maneira, sem lei expres-
sa nao hd possibilidade de nenhuma disposi-
¢d0 a respeito da sujeic@o passiva tributéria.

O principio da legalidade é uma das vigas
mestras de nosso ordenamento juridico e ga-
rantia constitucional de que a prépria Consti-
tuicdo Federal ndo seja malferida pelo cons-
tituinte derivado, igualmente submetido a
obediéncia a seguranca juridica proporciona-
da pelas cldusulas pétreas, como ji assim se
dissertou:

“A sua significa¢do é diiplice. De um lado
representa o marco avan¢ado do Estado de
Direito que procura jugular os comportamen-
tos quer individuais, quer dos drgdos estatais,
as normas juridicas das quais as leis sdo a
suprema expressdo. Nesse sentido, o princi-
pio da legalidade é de transcendental impor-
tdncia para vincar as distingées entre o Es-
tado constitucional e o absolutista, este ulti-
mo de antes da Revolu¢do Francesa. Aqui
havia lugar para o arbitrio. Com o primado
da lei cessa o privilégio da vontade capricho-
sa do detentor do poder em beneficio da lei
que presume ser a expressdo da vontade co-
letiva.

“De outro lado, o principio da legalidade
garante o particular contra os possiveis des-
mandos do Executivo e do préprio Judicidrio.
Instaura-se, em conseqiiéncia, uma mecdnica
entre os Poderes do Estado, da qual resulta
ser licito apenas a um deles, qual seja, o
Legislativo, obrigar os particulares.

“Os demais atuam as suas competéncias
dentro dos pardmetros fixados pela lei. A obe-
diéncia suprema dos particulares, pois, é
para com o Legislativo. Os outros, o Execu-
tivo e o Judicidrio, s6 compelem na medida
em que atuam a vontade da lei. Ndo podem,
contudo, impor ao individuo deveres ou ob-
rigacbes ex novo, é dizer, calcados na sua
exclusiva autoridade.

“No fundo, portanto, o principio da legali-
dade mais se aproxima de uma garantia cons-
titucional do que de um direito individual, jd
que ele ndo tutela, especificamente, um bem
da vida, mas assegura, ao particular, a prer-
rogativa de repelir as injungdées que lhe sejam
impostas por uma outra via que ndo seja a
da lei.”!

Na esteira da citagdo suso, com o primado
das cldusulas pétreas, portanto, cessa o privi-
légio da vontade caprichosa do detentor do
poder constituinte derivado, que deve ater-se
a blindagem da seguranga juridica proporcio-
nada ao cidaddo pela Carta Magna de 1988
em sua origem.

I CELSO RIBEIRO BASTOS ¢ IVES GANDRA MARTINS, Comentdrios a Constitui¢cdo do Brasil,

2v, Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 23.
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1.2. Igualdade e capacidade contributiva

Complementando a citagdo acima, registre-
se que a obediéncia suprema dos particulares
€ para com o Legislativo, porém este Poder é
vassalo do supremo Poder, que, em nome do
povo, é a Constitui¢do Federal.

A Constituigdo € a expressdo da soberania
nacional, a vontade normativa politica do
povo, elaborada e promulgada por meio de
representantes legitimados a tanto, a Assem-
bléia Constituinte.!

O constitucionalista Manoel Gongalves
FERREIRA FILHO ensina que a Constitui¢éo
¢ fruto de um poder distinto dos que estabe-
lece, o Poder Constituinte, fonte da Carta
Magna e, portanto, dos poderes constituidos,
esclarecendo, como se segue (in: Curso de
Direito Constitucional, Sio Paulo: Saraiva,
1967, p. 17):

“O reconhecimento de um poder capaz de
estabelecer as regras constitucionais, diverso
do de estabelecer regras segundo a constitui-
¢do, ¢é desde que se pretenda serem aquelas
superiores a estas, uma exigéncia logica. A
superioridade daquelas, que se impde aos
préprios 6rgdos do Estado, deriva de terem
uma origem distinta, provindo de um poder
que ¢ fonte de todos os demais, pois é o que
constitui o Estado, estabelecendo seus pode-
res, atribuindo-lhes e e limitando-lhes a com-
peténcia.

(..)

“Quando esse poder edita a Constituigdo,
onde esta ndo existia sob a forma escrita, ou
em desacordo com a Constitui¢do escrita que
vigorava até a promulga¢do da nova, diz-se
que ele é origindrio. Quando, todavia, apenas

se operam modificag¢des em seu texto, o Poder
Constituinte que ai se manifesta é chamado
de instituido, ou derivado. Isto porque, sendo
ele instituido pelo Poder Constituinte origi-
ndrio sua autoridade deriva da que tem este.”

No Estado de Direito, todos devem subme-
ter-se as regras constitucionais, ndo escapan-
do o aplicador e o criador da lei dos ditames
da Norma Maior, a eles submetidos, ndo s6
pela existéncia de cldusulas pétreas (CF, art.
60), mas, também, pela prevaléncia do prin-
cipio da igualdade, como deflui do texto sub-
seqiiente:

“Esse principio implica, em primeiro lugar,
que, diante dalei “x”, toda e qualquer pessoa
que se enquadre na hipétese legalmente des-
crita ficard sujeita ao mandamento legal. Ndo
hd pessoas “diferentes” que possam, sob tal
pretexto, escapar do comando legal, ou ser
dele excluidas. Até ai, o principio da igual-
dade estd dirigido ao aplicador da lei, signi-
ficando que este ndo pode diferenciar as pes-
soas, para efeito de ora submeté-las, ora ndo,
ao mandamento legal (assim como ndo se lhe
faculta diversificd-las, para o fim de ora re-
conhecer-lhes, ora ndo, beneficio outorgado
pela lei. Em resumo, todos sdo iguais perante
alei.”?

Assim como a Lei de Introdugdo ao Cédigo
Civil transcende o seu campo para reger, in-
trodutoriamente, o Direito — e ndo apenas o
Direito Civil — a isonomia deixou de ser um
complemento assegurador do principio da le-
galidade para, nos tempos atuais no sistema
juridico brasileiro, constituir-se em garante
contra toda e qualquer ma utilizagdo que pos-
sa ser feita da ordem juridica,’ representando

1 Cf. SAHID MALUF, Direito Constitucional, Sdo Paulo: Sugestdes Literdrias, 1968, p.
2 LUCIANO AMARO, Direito Triburdrio Brasileiro, 7.ed., Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 132.

3 Oportuna a orientagdo proporcionada pelo seguinte excerto (in: CELSO RIBEIRO Bastos e IVES
GANDRA Martins, Comentdrios a Constituicdo do Brasil, 2v, Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 13):
“Nesse particular, o principio da igualdade mantém conexdo com a generalidade que outrora, com

mais rigor do que hoje, se exigia da lei.

“Esta haveria de ser igual para todos. E em fun¢do desta igualdade é que resultava a garantia
fornecida pela lei. Tratando de igual forma todos que estivessem em idéntica situagdo, a lei prevenia o
cidaddo contra o arbitrio e a discriminagdo infundada.

“O atual artigo isonémico teve trasladada a sua topografia. Deixou de ser um direito individual
tratado tecnicamente como os demais. Passou a encabe¢ar a lista destes direitos, que foram transfor-

mados em pardgrafos do artigo igualizador.
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intransponivel obstaculo para que, por exem-
plo, ndo se atente contra o principio de res-
peito & capacidade contributiva.

O principio da isonomia € estrutural e for-
mal do direito tributdrio, de molde a respei-
tar-se a capacidade contributiva e obter-se
justiga fiscal, ou, nas palavras de um dos pa-
receristas:

“ O principio da isonomia é maculado sem-
pre que dois empreendimentos idénticos pas-
sam a ter incidéncias tributdrias distintas,
mas se compde na for¢a maior de conjungdo
dos dois primeiros principios, pois nem a ca-
pacidade contributiva do mais onerado é
atingida pelo encargo acrescido, por pressu-
por maior potencialidade de suporte, nem a
redistribuicdo de rigquezas deixa de se fazer,
pela incidéncia menor, a justificar a procura
do desenvolvimento pretendido.”!

A Constitui¢do Federal, objetivando alcan-
¢ar a justica social, postulado dos ideais re-
publicanos, determina a aplicago do princi-
pio da isonomia e o respeito a capacidade
contributiva dos contribuintes.

Nessa conformidade, a Carta Magna de
1988, no art. 145, § 1° e no art. 150, II,
ilumina dois direitos fundamentais (e cldusu-
las pétreas), obrigando o constituinte derivado
e o legislador ordindrio a observancia quanto
a capacidade contributiva e ao principio da
igualdade.

Para n3o macular direitos fundamentais do
sujeito passivo, deve haver respeito a sua ca-
pacidade contributiva. Ora, a progressividade
fundada em valor venal do imével néo reflete
a efetiva condi¢do econdémica do sujeito pas-
sivo, ferindo a sua real capacidade contribu-
tiva.

A capacidade contributiva do contribuinte
deve ser aferida em termos subjetivos, consi-
derando a pessoa do sujeito passivo € ndo o
fato objetivo tributdrio, ou seja, deve-se bus-
car, como determina a CF, art. 145, § 1° a
revelagio da aptiddo concreta de alguém para
suportar a carga tributdria.

Desrespeitada a capacidade contributiva do
sujeito passivo na aplicagdo de aliquotas tri-
butdrias progressivas conduz a um exercicio
abusivo e injusto por parte do Fisco, tendente
a configurar uma atividade estatal confiscato-
ria.

Esse mesmo insensato procedimento de
desconsiderar a capacidade contributiva aca-
ba ofendendo também o principio da igualda-
de, pois discriminard indevidamente contri-
buintes que possam estar em idéntica situagio
ou, ainda, gerar indevidos privilégios, por le-
var em consideragdo o valor isolado de uni-
dades imobilidrias, que, para uns, pode ser o
Unico patriménio, mas, para outros, pode ser
apenas um mindsculo componente percen-
tual.

A aplicacao da progressividade a impostos
de natureza fiscal fundamenta-se em mera
presuncdo de capacidade contributiva, disso-
ciada da realidade, ofendendo os principios
da isonomia e da capacidade contributiva, po-
dendo conduzir a tratamento tributério de ca-
rater confiscatorio.

Destarte, para a hipétese de IPTU, a lei
ordindria municipal — para ser editada em
consondncia aos principios e normas consti-
tucionais —, para efetivamente responder po-
sitivamente aos principios da legalidade, da
igualdade e do respeito a capacidade contri-

“Esta transformagcdo é prenhe de significacdo. Com efeito, reconheceu-se a igualdade o papel que

ela cumpre na ordem juridica.

“Na verdade, a sua fungdo é a de um verdadeiro principio a informar e a condicionar todo o restante
do direito. E como se tivesse dito: assegura-se o direito de liberdade de expressdo do pensamento,

respeitada a igual de todos perante este direito.

“Portanto, a igualdade ndo assegura nenhuma situacdo juridica especifica, mas na verdade garante
o individuo contra toda md utilizacdo que possa ser feita da ordem juridica.
“A igualdade é, portanto, o mais vasto dos principios constitucionais, ndo se vendo recanto onde ela

ndo seja impositiva.”

1 IVES GANDRA da SILVA MARTINS, Teoria da Imposi¢do Tributdria, Sdo Paulo: Saraiva, 1983,

p. 38.
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butiva, como se demonstrard infra, sé pode
prever a progressividade tributdria no tempo.

A norma que se pretenda introduzir a Lei
das Leis por meio de emenda constitucional
s6 ingressa, efetivamente, no sistema se obe-
decidos os principios prévia e originariamente
existentes, para nao padecer de vicio de ile-
galidade mdxima — a inconstitucionalidade
— e dele ser extirpada pelo seu guardido, o
Excelso Pretério, restando inconstitucionais
as suas consectdrias ordindrias.

1.3. Aplicagdo do principio da progressivi-
dade

Dentre as diretrizes que norteiam o sistema
constitucional no Ambito tributdrio, guardam
especial relevo os principios da igualdade e o
da capacidade contributiva.

Voga de toada que o exame entrelacado e
harménico desses vetores implica a conclusio
inexordvel de que todos os impostos tém que
Ser progressivos.

Como exposto por um dos signatdrios deste
no I Congresso Internacional de Direito Tri-
butdrio promovido pelo IBET — Instituto Bra-
sileiro de Estudos Tributirios, a progressivi-
dade atuaria como desdobramento necessério
e geral dos dois principios suso referidos, ndo
podendo, pois, com eles restar incompativel.!

Alguns doutrinadores pugnaram que a rea-
lizagdo da isonomia e a observancia a capa-
cidade econémica s6 poderiam dar-se em face
de impostos impregnados pelo timbre de pro-
gressividade.

Exame sistemdtico da Constitui¢do aponta,
todavia, rumo diverso. Deveras, visdo conju-
gada do sistema indica que a diretriz decor-
rente dos principios da capacidade econdmica
e da isonomia subordina a criagio de tributos
a proporcionalidade (e ndo a progressivida-
de). E dizer: o sistema constitucional tributa-
rio é genericamente formado pelo principio
da proporcionalidade (especialmente dos im-
postos) e s especificamente pelo principio da
progressividade.

A Constituigao satisfez-se com o exigir que
os tributos fossem proporcionais, vedando
pois — como demonstra Paulo de Barros
CARVALHO, nas excelentes licdes de seu
“Curso de Direito Tributdrio”, Saraiva, 9*
ed., Sao Paulo, 1997, pag. 217 — a criagao
de tributo fixo. Apenas em alguns casos, ex-
pressamente contemplados, a Magna Carta
previu fossem progressivos. Estabeleceu
como principio geral o da proporcionalidade
e como principio especifico o da progressivi-
dade.

Prevalecendo esse entendimento, segue-se
que a progressdo das aliquotas dos impostos
ndo é admitida pela Constitui¢do de 1988,
sendo nos casos expressamente especificados.
Os principios e normas constitucionais impd-
em essa conclusdo. A mens legis, inde-
pendentemente de qual tenha sido o propésito
do legislador, somente permite interpretacio
nesse sentido.

Proficientemente, ensina o mestre Geraldo
Ataliba que “o objeto do estudo dos juristas
ndo sdo as intengdes do legislador, mas sim a
norma que ele pde (direito positivo, posto). E
a interpretacdo da norma hé de ser feita em
harmonia com o sistema de direito positivo
que ela integra e nao em fungdo das episédicas
e subjetivas — e, no mais das vezes, inson-
ddveis — intengoes dos exercentes da func¢io
legisladora. Nessa premissa bdsica repousa a
seguranga juridica, que tem por base a gene-
ralidade e a impessoalidade (art. 5°, I e II, da
Constitui¢cdo de 1988) das normas do Direi-
to”

O trabalho interpretativo, para ter foros de
objetividade e respaldo cientifico, hd de, ne-
cessariamente, partir do estudo sistematico da
ordenag@o juridica tal como posta, o que im-
plica analisar cada norma ndo isoladamente,
mas considerando as inafastdveis influéncias
reciprocas entre as normas juridicas que coe-
xistem e compdem essa ordenagio.

Especificamente quanto ao tema da pro-
gressividade, € preciso, antes de tudo, afastar

1 AIRES F. BARRETO, “Aplicagdo do Principio da Progressividade™, in Justica Tributdria, direitos
do fisco e garantias dos contribuintes nos atos da administragio e do processo tributdrio, Sdo Paulo: Max

Limonad, 1998, p. 37.
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a apressada conclusio, no sentido de que o
disposto no artigo 145, § 1°, da Constituigdo
Federal, ao impor a graduacdo dos impostos
segundo a capacidade econdmica do contri-
buinte, possa justificar sua progressividade.

E necessério atentar para as mutagdes cons-
titucionais, a fim de colher adequadamente o
sentido, contetido e alcance dos mecanismos
da graduagdo e da progressdo dos tributos.

1.3.1. Diferenca entre graduagdo e progres-
sdo

Versar o tema da progressividade exige,
preliminarmente, se tenha presente que, na
Constituigdo de 1988, hd radical diferenga en-
tre graduagdo e progressdo dos impostos.!

1.3.1.1. Graduagdo

A graduagdo dos impostos decorre de sua
proporcionalidade em relagio a base tributd-
vel (imposto ad valorem). Essa proporciona-
lidade é, como sabido, obtida pela aplicagio
de uma aliquota tnica sobre base tributdvel
varidvel; da aplicag¢do desse mecanismo (gra-
duagio) resulta imposto a pagar em montantes
tanto maiores quanto maior for a base tribu-
tavel. Pela graduag@o, portanto, é que se rea-
liza o principio da capacidade contributiva,
que, em sintese, postula que o desembolso de
cada qual seja proporcional a grandeza da
expressdo econdmica do fato tributado.

E exigéncia, pois, do principio da capaci-
dade contributiva que todo e qualquer impos-
to seja ad valorem, vedando, a contrdrio sen-
su, a criagdo dos chamados impostos fixos.

A progressdo, todavia, € matéria inteira-
mente diversa da simples graduagdo. A gra-
duagdio e a progressao dos impostos distin-
guem-se radicalmente, pelos seus respectivos
fundamentos e, as vezes, até pelas formas por
que sdo operacionalizadas.

1.3.1.2. Progressdo

Ha progressdo quando a elevacao da maté-
ria tributdvel, ou de elemento que a compo-
nha, corresponde elevagdo da aliquota. H4,
igualmente, progressdo quando, a vista de cer-
tas finalidades extrafiscais que pretende al-
cangadas, a lei estatui a progressiva majora-
¢do das aliquotas — independentemente da

maior ou menor expressiao econémica da ma-
téria tributdvel — na medida em que o com-
portamento do contribuinte impe¢a ou retarde
o alcance daquela finalidade.

A progressividade opera-se pelo estabeleci-
mento de aliquotas tanto maiores quanto o
forem os niveis de intensidade ou de grandeza
de um especifico fator ou aspecto do fato
tributdrio.

A progressdo, portanto, implica desiguala-
¢do, na medida em que extrapassa a mera
graduacdo (proporcionalidade) e, conforme o
fator de discriminagio utilizado, desconsidera
o principio da capacidade contributiva.

Daf por que a progressividade somente
pode ser legitimamente adotada: a) em razdo
de critérios extrafiscais ou ordinatérios e b)
se restrita as situagées e formas previstas, ex-
pressamente, na Constitui¢do Federal.

O fundamento da progressio, no sistema da
Constituicdo de 1988, ndo é o principio da
capacidade contributiva. Precisamente por
isso, o texto constitucional versou todos os
casos em que ou a impde ou a admite. Pouco
importa se, em tese, a progressividade é fiscal
ou extrafiscal. Quer numa, quer noutra hipé-
tese, a Constituigdo foi expressa. Ao invés de
deixar sua utilizagdo ao sabor das posi¢des
doutrindrias, quase sempre dissonantes, ver-
sou todas as situagdes em que admite, ou exi-
ge, que um imposto seja progressivo. Valeu-
se, para tanto, de trés caminhos:

a) disp6s direta e expressamente sobre a
progressao:

a.1) exigindo-a, no caso do IR, ITR e IPI
(cf., respectivamente, art. 153, § 2°, I; 153, §
4°e 153, § 3% 1;

a.2) facultando-a, no caso de ICMS e do
IPTU (art. 155, § 2°, I1I; e, antes da emenda
29/2000, art. 156, § 1°, respectivamente);

b) concedendo ampla liberdade ao legisla-
dor infraconstitucional, para institui-la, de
acordo com a natureza do tributo, no caso do
II, IE, IGF e IOF (cf. art. 153, § 1°);

¢) implicitamente, vedando a progressdao em
todos os demais casos (ISTC, IPVA, ITBI,
ISS e impostos instituidos pela Unido com
base na sua competéncia residual).

1 Cf Aires F. BARRETO, * Aplicagio ", cit., p. 38.
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Nas hipéteses em que expressamente facul-
tou a progressividade, definiu os limites da
faculdade: o ICMS, s6 em razio da essencia-
lidade; o IPTU, sé no caso do § 1°do art. 156
— antes da emenda 29/2000 —, fixado no art.
182, § 4°.

Essa distingdo entre graduagdo e progres-
sdo de aliquotas € relevante porque a Consti-
tui¢do ndo tolera progressividade dos impos-
tos, sendo nos casos que autoriza. Supor dife-
rentemente importaria tornar letra morta o
dispositivo que exige seja o IR progressivo
(art. 153, § 2°, I) e também o que possibilita
a progressdo do IPTU, no tempo (art. 156, §
1°, redagio anterior a emenda 29/2000, com-
binado com o art. 182, § 4°). Estivesse a pro-
gressdo abrangida no conceito de graduagio
e esse dispositivos reduzir-se-iam a singela
sugestdo de forma de progressividade; seriam,
assim, dispositivos indcuos, vazios, intiteis.

Em suma, hd progressividade quando a lei
discrimina o tratamento tributério:

a) estabelecendo aliquotas progressivamen-
te mais elevadas em razao da maior grandeza
da expressdo econémica da matéria tributé-
vel; ou,

b) prescrevendo aliquotas tanto mais eleva-
das quanto mais o comportamento do contri-
buinte se distancie do atingimento de certa
finalidade por ela (lei) visada, relacionada ao
fato tributdrio.

1.4. Progressividade do IPTU

Assentado o sentido, conteddo e alcance
desses virios institutos ja € possivel proceder
ao exame da progressividade tomando como
exemplo o IPTU, cuja progressividade; na
Constituicdo de 1988, é facultada pelo § 1°,
do artigo 156, na redag@o anterior a emenda
29/2000, combinada com o art. 182, § 4°,
verbis”:

“Art. 156. Compete aos Municipios insti-
tuir imposto sobre: I — propriedade predial e
territorial urbana (omissis). § 1°— O impos-
to previsto no inciso I poderd ser progressivo,
nos termos de lei municipal, de forma a as-
segurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade”

“Art. 182. A politica de desenvolvimento
urbano (omissis).

§4° F facultado ao Poder Publico munici-

pal, mediante lei especifica para drea inclui-
da no plano diretor, exigir, nos termos de lei
federal, do proprietdrio do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

I — parcelamento ou edificagdo compulso-
rios;

1T — imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo;

Il — (omissis).”

A primeira vista, parece que o Texto Cons-
titucional de 1988 facultou, amplamente, a
utilizagdo do imposto com fins regulatérios,
mediante o emprego da progressividade. Em
outras palavras, num exame apressado, con-
cluir-se-a que a Carta Magna origindria auto-
riza 0 emprego do tributo com fungdes extra-
fiscais, permitindo que as aliquotas sejam gra-
duadas, de acordo com os critérios definidos
em lei municipal.

Embora n3o houvesse, na Constitui¢do an-
terior, nenhuma referéncia expressa a pro-
gressividade, era entendida constitucional (e
legitima) sua institui¢do por lei. E que as tini-
cas balizas postas pela Constituigdo anterior
eram a proibi¢do do confisco tributério € a
preservagio do direito de propriedade. Nao
ultrapassados esses limites, o imposto poderia
ser progressivo, mediante a fixagao de aliquo-
tas crescentes em razio das varidveis de pro-
gressdo eleitas pela lei municipal. A progres-
sividade ndo afrontava a Constitui¢do, desde
que ndo implicasse negagio do direito de pro-
priedade, nem atingisse as raias do confisco
(Cf. Aires F. BARRETO, “A Progressividade
do IPTU”, RDT n. 4).

Autorizada, assim, implicitamente, no sis-
tema anterior, pode parecer, em primeira ana-
lise, que o § 1° do artigo 156, na redagdo
origindria, veio tornar expresso o que era im-
plicito, espancando dividas a respeito. Che-
gamos até a admitir a suposicdo de que tenha
sido esse o intento do constituinte. Todavia,
se assim o pretendeu, expressou-se em sentido
diverso. A mens legis, portanto — qualquer
que tenha sido o propgsito do legislador —
ndo permite essa interpretagéo.

Nio se perca de vista que o § 1° do artigo
156, antes da emenda 29/2000, ndo previu,
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singelamente, a possibilidade de o imposto
ser progressivo, nos termos de lei municipal.
Autorizou a progressividade, mas imp0s-lhe
restrigdo: “de forma a assegurar o cumpri-
mento da fun¢do social de propriedade™. Em
outros termos, o imposto poderd ser progres-
sivo, quando essa progressdo vise a assegura-
¢do do cumprimento da fungdo social da pro-
priedade. A progressividade deve ter por ob-
jetivo, apenas e tdo-s6, o de servir como ins-
trumento da mantenca e do uso da proprieda-
de, em consonancia com a fungdo social que
lhe foi constitucionalmente atribuida.

Esse preceito ndo previu, singelamente, a
possibilidade de o imposto ser progressivo,
nos termos de lei municipal; autorizou a pro-
gressividade, mas impds restri¢do ao seu em-
prego, ao eleger a finalidade a vista da qual
esse mecanismo pode ser legitimamente ado-
tado: “assegurar o cumprimento da funcio
social de propriedade”. Em outros termos, o
imposto podera ser progressivo, quando essa
progressdo vise a garantir o cumprimento da
fungdo social da propriedade.

Se o texto constitucional assim dispds, foi
para evitar eventuais abusos e coibir a firia
fiscal dos Municipios. Por isso, parece ser
equivocado supor que a Constituicdo lhes te-
nha outorgado uma “carta em branco”. Tudo
conduz para interpretagio contréria: a de que
a Constitui¢do circunscreveu, clara e expres-
samente, as situagbes em que O imMposto po-
deria ser progressivo. Ao invés de deixar a
cargo do intérprete ou do aplicador da lei a
formulacdo do conceito de asseguragdo do
“cumprimento da func¢io social da proprieda-
de”, definiu seu sentido, contetido e alcance,
ao dispor no artigo 182, sobre a politica ur-
bana.

Segundo a Constituicdo Federal, portanto,

o emprego da progressividade tem como pres-
SUpOStO necessario o servir como instrumento
da manten¢a e do uso da propriedade, em
consondncia com a fun¢io social que o pré-
prio Estatuto Supremo impde-lhe desempe-
nhar, conforme ensina, com a proficiéncia
costumeira, Celso Antonio BANDEIRA DE
MELLO (in Revista de Direito Piblico
84/39).

A norma constitucional que disciplina a
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progressividade do imposto sobre a proprie-
dade imobilidria urbana, ao prescrever a fina-
lidade & vista da qual o legislador ordindrio
estd autorizado a institui-la, ndo se limita a
enuncid-la por meio de conceito indetermina-
do, cujo contetido e extensdo dependam da
valoracido do legislador ordinario, no instante
da formulacio da lei tributdria.

A prépria Constitui¢ao delimitou, direta-
mente, de modo claro, o contetido e a extensdo
do conceito encerrado na expressao enuncia-
tiva da finalidade a que condicionada a pro-
gressividade do imposto sobre a propriedade
imobilidna urbana, ao estabelecer, no seu ar-
tigo 182, § 2° que “a propriedade urbana
cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da ci-
dade expressas no plano diretor”...

A andlise desse dispositivo evidencia que o
texto constitucional classifica a propriedade
urbana em duas espécies, absolutamente dis-
tintas: a) a que ndo cumpre sua fungao social;
e b) a que cumpre sua fungio social.

A Constituicdo Federal (art. 182, § 2°), vi-
sando a evitar veleidades na interpretagao do
conceito, preferiu ndo deixar a legislago in-
fraconstitucional a defini¢@o dos limites entre
essas duas categorias, estabelecendo, direta-
mente:

a) ndo cumpre sua funcéo social a proprie-
dade urbana que ndo atende as exigéncias
fundamentais de ordenag@o de cidade expres-
sas no plano diretor;

b) inversamente, cumpre sua fung&o social
a propriedade urbana que atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expres-
sas no plano diretor.

Nao ficou, assim, repita-se, a caracterizagao
do cumprimento ou nao da fungdo social da
propriedade ao alvedrio do legislador ordina-
rio. A Constituigio demarcou, claramente, as
hipéteses em que a propriedade urbana deixa
de cumprir sua fun¢io social. Dispds, sem
margem a dtivida, sobre o critério extremador
entre propriedades urbanas em descompasso
com sua fungao social, daqueloutras com ela
ajustadas. Visando a esgotar a questio, reme-
teu a disciplina adrede fixada nos planos di-
retores; ndo s6 os imp6s como mecanismo
béasico da politica de desenvolvimento e de



expansdo urbana, mas, sobretudo, como ins-
trumento de defini¢do das exigéncias funda-
mentais de ordenagdo das cidades.

Por conseguinte, as normas sobre a progres-
sividade do IPTU, dependem e estdo condi-
cionadas as exigéncias previstas na lei admi-
nistrativa que estatui o plano diretor da cida-
de. Em suma, a Constitui¢do Federal dispds,
sem margem a divida, sobre o critério dife-
renciador entre propriedades urbanas em des-
compasso com a fungdo social que devem
cumprir, das com ela ajustadas. Visando a
harmonizar o tratamento juridico da questdo,
condicionou o emprego da progressividade do
imposto sobre a propriedade imobilidria urba-
na a disciplina da lei administrativa que esta-
belece os planos diretores das cidades.

Impediu a Constitui¢go Federal, dessa for-
ma, que a caracterizagio do cumprimento, ou
ndo, da fung¢do social da propriedade urbana,
seja formulada para atender a objetivos me-
ramente arrecadatérios, ou fixada em fungdo
das idiossincrasias ou das diversas preferén-
cias subjetivas dos sucessivos exercentes do
governo municipal.

Ao remeter a caracterizacdo do que seja o
*“cumprimento da fungio social da proprieda-
de” imobilidria urbana, para efeitos do em-
prego da progressividade do IPTU, as diretri-
zes e exigéncias da lei que institui o plano
diretor da cidade, a Constitui¢do Federal:

a) vedou o preenchimento discricionario do
contetido, sentido e alcance desse conceito
pelo legislador ordindrio, com vistas apenas
a objetivos fiscais;

b) garantiu a uniformizag¢do dos conceitos
normativos que delimitam o regime juridico
da propriedade imobilidria urbana, segundo
critérios estdveis e objetivos, porque extraidos
das diretrizes de lei que define a politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana, esta-
belecendo, para tanto, as exigéncias funda-
mentais da ordenagdo das cidades.

Destarte, somente pelas normas da lei ins-
tituidora do plano diretor — cujos objetivos,
funcoes e alcance social sdo significativamen-
te mais amplos que a lei tributdria — € que
poderdo ser classificadas as propriedades
imobilidrias urbanas entre (a) as que cumprem
sua fungio social e (b) as que ndo cumprem

essa fungdo. Convém lembrar que mesmo os
Municipios que ndo estdo obrigados a ter um
Plano Diretor nio estdo impedidos de té-lo.

A preservagao da fungio social da proprie-
dade — e s6 ela — justifica e juridiciza a
progressividade. Dito de outro modo, o pres-
suposto que autoriza o emprego da progressio
das aliquotas €, apenas e tdo-sé, o uso da
propriedade imobilidria em descompasso com
sua fungdo social, segundo as normas da lei
que estatui o plano diretor da cidade.

Disso resulta que a propriedade urbana que
cumpre sua fungio social — nos termos do
paragrafo 2° do artigo 182 da Constitui¢do
Federal — jamais poderd ser alvo de imposto
progressivo, sendo com afronta ao disposto
no § 1° do artigo 156, in fine, na redagdo
origindria, que nao poderia ter sido alterado
pela emenda 29/2000 sem ofensa a clausulas
pétreas.

A Constitui¢do — assim como as leis que
nela se fundam — deve ser interpretada sis-
tematicamente. Ora, a interpretacdo sistema-
tica do texto constitucional impde a conclusio
de que a progressdo das aliquotas s6 tem res-
paldo constitucional se e quando a proprieda-
de ndo cumprir sua fun¢do social.

E inconstitucional a institui¢do de imposto
progressivo para propriedades que cumprem
sua fungdo social. E que, nesse caso, ter-se-4
Imposto progressivo, sem que ocoITa o pres-
suposto constitucionalmente previsto pela
Constituigdo Federal como condi¢do de legi-
timidade da progressdo qual seja o “assegurar
a func¢io social da propriedade”, como exige
explicitamente o § 1° do artigo 156, da Cons-
tituicdo de 1988, na redacio origindria.

Em face das normas constitucionais, € ile-
gitimo pretender imposto progressivo de pro-
priedades que cumprem sua fungo social. E
que, nesse caso, 0 imposto seria progressivo,
mas ndo progressivo “de forma a assegurar a
fungdo social da propriedade”, como exige o
origindrio § 1° do artigo 156, da Constituig¢éo
de 1988, que devera ser restaurado pelo Ex-
celso Pretdrio, pelo vicio existente na emenda
29/2000. Ter-se-ia uma progressividade qual-
quer — como a pretendida pela emenda
29/2000, de imposto progressivo em razio do
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valor do imdével —, mas nao aquela autorizada
pelo texto constitucional.

Como se vé, a Constitui¢do Federal em sua
promulgagio origindria circunscreveu, nitida-
mente, em que circunstincia e 2 vista de que
finalidade ao constituinte derivado n3o é per-
mitido — 2 vista de cldusulas pétreas — e o
legislador ordindrio pode estabelecer aliquo-
tas progressivas para o imposto sobre a pro-
priedade predial e territorial urbana.

A progressividade desse imposto somente
se legitima se a propriedade ni3o cumprir sua
funcdo social, segundo as exigéncias do plano
diretor da cidade, tal como disciplina o artigo
182, da Constitui¢ao Federal.

Sobre a propriedade que cumpre sua fungio
social ndo pode recair imposto progressivo,
pena de frontal desconsideragdo a Constitui-
¢do Federal. S6 a propriedade urbana que ndo
cumpre sua fung¢do social podera sujeitar-se a
imposto progressivo, porque, s6 em relagio a
esta, a progressividade podera atuar como me-
canismo assecuratorio dessa fungo.

A Constituigdio — assim como as leis que
nela se fundam — deve ser interpretada sis-
tematicamente, ensina GERALDO ATALI-
BA (Cf. suas excelentes ligdes em “ Herme-
néutica e Sistema Constitucional Tributdrio”
in Interpretagdo no Direito Tributério”,
Educ/Saraiva, 1975, pags. 13 e seguintes).

No mesmo sentido, os ensinamentos, igual-
mente preciosos, de Celso Antonio BANDEI-
RA DE MELLO (in “Teoria Geral do Direi-
to”, op. cit., pags. 3 e seguintes).

Ora, a interpretagdo sistematica do texto
constitucional impde a conclusio de que a
progressdo das aliquotas s6 tem respaldo
constitucional se e quando a propriedade nio
cumprir sua fungdo social.

Nenhuma outra interpretagio ¢ possivel, a
ndo ser que se dé por inexistente, vazia e
inécua a cldusula final, pétrea, do § 1° do
artigo 156, em sua redagdo origindria, e de
outros postulados constitucionais, como se
verd infra.

A instituicdo de imposto progressivo, em
qualquer caso, estd balizada pelos limites pre-
vistos diretamente pela Constitui¢do Federal
e pelas regras estabelecidas na lei administra-
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tiva que estatui o plano diretor da cidade, as
quais o Texto Supremo vincula a lei tributéria.

Isso ndo € insdlito ao nosso sistema. Tam-
bém a legislagdo tributdria de taxas apoia-se
necessariamente (necessidade constitucional-
mente estabelecida) na legislacdo administra-
tiva.

A Constituigdo Federal pressupoe que a lei
administrativa crie um servigo ptiblico, regule
seu funcionamento e estabelega como serd
prestado aos usudrios para, sé entdo, em mo-
mento légico posterior, a lei tributdria instituir
a taxa que o remunerard. Deveras, s apds a
previsdo legal da entidade ou 6rgdo que pres-
tard o servigo publico, dos caracteres de sua
divisibilidade entre os usudrios, do delinea-
mento de sua especificidade é possivel a lei
tributdria definir os sujeitos, a base de célculo,
a aliquota e demais aspectos do tributo taxa.

Por isso se diz que a lei tributdria, nos casos
de taxas, € legislagiio de superposicdo em re-
lagdo a legislacdo administrativa, que deve
precedé-la, logicamente, por servir-lhe de
fundamento. E claro que, cronologicamente,
a norma tributdria pode ser expedida conco-
mitantemente. Logicamente, porém, a norma
tributdria é sempre posterior, porque norma
de superposigio.

A disciplina constitucional da progressivi-
dade do IPTU adotou o mesmo critério: a lei
tributdria instrumental da tnica progressivi-
dade permitida constitucionalmente (a do art.
182, § 4°, II) devera superpor-se 2 lei admi-
nistrativa urbanistica municipal.

Examinando o art. 182 e seus pardgrafos
ver-se-4 que outras restrigdes foram postas
pela Constituigdo. Deveras, flui do § 4° do
artigo 182, da Constituigio Federal, que, an-
tes de impor aliquota progressiva, é de mister
exigir, nos termos da lei federal, do proprie-
tério do solo urbano ndo edificado, subutili-
zado ou nio utilizado, que promova seu ade-
quado aproveitamento, sob pena, sucessiva-
mente, de parcelamento ou edificagio com-
pulsérios; sé entdo é que se faz possivel a
criagdo de imposto sobre a propriedade pre-
dial e territorial urbana progressivo no tempo.

Vé-se, assim, que o texto constitucional es-
tabeleceu uma ordenagio de etapas. O termo
sucessivamente deixa evidente a fixagdo de



uma escala de precedéncia. Cada critério san-
cionador s6 pode ser utilizado se ineficaz o
anterior.

E obrigatéria — pena de inconstitucionali-
dade — a observancia da ordem preconizada
pelo texto constitucional. Assim, ndo podem
os Municipios se utilizarem dos mecanismos
preconizados nos incisos II e III, do § 4°, do
art. 182, a ndo ser depois de esgotada a medida
prevista no inciso I; ndo se podem utilizar da
alternativa III, se antes néo tiverem se valido
das medidas previstas em 1 e II.

O texto constitucional ndo cogita de alter-
natividade, mas de sucessividade: tem o Mu-
nicipio que valer-se, primeiro, do critério do
inciso I; depois, se este ndo for eficaz, utili-
zar-se do segundo; e, se ainda assim, ndo
foram atingidos os fins perseguidos, pode,
entdo, o Municipio chegar a desapropriagao.

Por conseguinte, s6 se pode cogitar de im-
posto progressivo se o proprietdrio do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou néo uti-
lizado, instado ao parcelamento ou edificagio
compulsoérios, ndo os promover depois de um
certo prazo, definido em lei.

Ademais disso, para a constitucionalidade
do imposto progressivo, ndo basta se esteja
diante de propriedade urbana (a) que ndo
cumpra sua fun¢éo social (nos termos do § 2°
do artigo 182) e (b) cujo proprietirio, embora
compelido a parcelar ou edificar, ndo o tenha
feito.

Deveras, a tnica progressividade para o
IPTU permitida na Carta Magna, cujo empre-
go € previsto pelo texto constitucional, se es-
gota na exacerbagio da aliquota no tempo.

Mesmo quando cabivel a progressio, a lei
s6 pode tomar em conta a variag¢3o da aliquota
no tempo. E dizer, a aliquota aplicdvel sobre
o valor venal no ano “A” serd majorada nos
anos subseqiientes B, C, D e assim por diante.
Tirante a varidvel temporal, ndo cabe a apli-
cagdo de quaisquer outros critérios de pro-
gressdo. A progressividade s6 pode dar-se em
razio do tempo.

Nenhuma alternativa ¢ tolerada pela Cons-
tituicdo Federal em sua redacdo origindria,
sabiamente blindada — para protecio e segu-
ranga juridica do cidadao contribuinte — com

mais do que justificadas e imbricadas clausu-
las pétreas.

Em resumo, a luz da Constitui¢ao Federal
original — munida de cldusulas pétreas —,
somente pode haver progressividade do IPTU
com a exacerbagdo da aliquota no tempo; e,
para fazé-lo é de mister estar-se diante de
propriedades urbanas:

a) ndo edificadas;

b) que ndo cumpram sua fungéo social,

¢) que estejam situados em dreas definidas
pelo plano diretor;

d) cujo proprietdrio, apesar de compulsoria-
mente instado a parcelar ou edificar, nao o
faca no prazo assinalado por lei.

Nesses casos, e s6 nesses, 0 imposto poderd
ser progressivo, no tempo. A Lei Suprema
origindria assim determina, para a seguranga
juridica dos cidadios.

Em sintese — e sem embargo do respeito
que nos merecem oS que postulam posi¢do
diversa — a luz da redagdo origindria da
Constituigao Federal de 1988, somente pode
haver progressividade do IPTU com a exacer-
bagdo da aliquota no tempo.

L.5. A progressividade e a decisdo do Su-
premo Tribunal Federal

Atento aos limites impostos pela Constitui-
¢do Federal, o seu Guardifo, o Supremo Tri-
bunal Federal, afastou a progressividade em
razdo do valor do imével.

Isto porque, a partir de 1989, os Municipios
efetuaram langamentos de IPTU calgados em
tese de possibilidade de ser esse imposto pro-
gressivo, procedimento que os contribuintes
resolveram submeter aos Tribunais.

Apé6s intensos debates nos Pretérios exis-
tentes nas véarias Unidades da Federagdo, o
Plendrio da Corte Suprema, nos autos do re-
curso extraordindrio n® 153.771-MG, decla-
rou a inconstitucionalidade de cobranga pro-
gressiva do IPTU exigida, naquele processo,
pelo Municipio de Belo Horizonte.

Logo a seguir, o STF, no RE n° 204.827-5,
declarou a inconstitucionalidade da Lei n°
10.921/90, através da qual o Municipio inten-
tava cobranga progressiva do IPTU em fungéo
do valor do imével, acérdao do qual releva
colacionar a seguinte passagem:
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“Com efeito, simples leitura da nova reda-
¢do introduzida pela referida Lei n. 10.921/90
ao texto do art. 7° da Lei n. 6.989/66, mostra
que, ao revés, é ele inteiramente incompativel
com a Constitui¢do, ao estabelecer aliquotas
progressivas em fungdo do valor do imével,
quando, a Carta da Republica, no art. 182, §
4°, Il, prevé tdo-somente imposto progressivo
no tempo.”

Contemporaneamente a esses julgados, o
Plendrio do STF também declarou, no RE
234.105-3/SP, a inconstitucionalidade da co-
branga progressiva do Imposto sobre Trans-
missdo Inter Vivos de Bens Iméveis, exigida
naquele feito pelo Municipio de Sdo Paulo,
igualmente por ser o ITBI um imposto real.

No leading case referente ao IPTU, RE
153.771-0/MG, o STF nio se limitou a decla-
rar que o art. 182 da Constitui¢io Federal fora
desrespeitado, mas, em extraordindria e rele-
vante dic¢do de direito, definiu que aquele
imposto, por sua especial condi¢do de impos-
to real, ndo se presta & graduacgdo segundo
presumida capacidade econémica do contri-
buinte.

E o fez, dentre outros argumentos, desta-
cando, sobremodo, que o IPTU ndo poderia
ser progressivo em fungdo do valor, por se
tratar de imposto real, incompativel com a
progressividade.

Sucessivamente, vérias outras agdes, inten-
tadas pelos sujeitos passivos contra outras
municipalidades, foram pacificadas pelo
Egrégio Supremo nesse mesmo sentido de in-
constitucionalidade de tributagdo progressiva
do IPTU, pela sua caracteristica de imposto
real.!

A tese dos signatdrios deste foi expressa-
mente acolhida pelo Inclito Ministro Celso de
Mello, em despacho na petigao 1.245-3/170,
do qual transcrevemos os seguintes trechos:

“Esta Suprema Corte, ao declarar a in-
constitucionalidade de dispositivos da legis-
lagdo tributdria do Municipio de Sdo Paulo
(normas andlogas as que constituem objeto
de aprecia¢do no caso em andlise), enfatizou
que a unica progressividade admitida pela

Carta Federal, em tema do IPTU, é aquela
de cardter extrafiscal, vocacionada a garan-
tir o cumprimento da fun¢do social da pro-
priedade urbana, desde que estritamente ob-
servados os requisitos fixados pelo art. 156,
§ 1° e, também, pelo art. 182, § 4°, 1, ambos
da Constitui¢cao da Republica.

“Os precedentes especificos sobre a maté-
ria em exame, firmados pelo plendrio do STF
— apoiados em qualificado magistério dou-
trindrio (IVES GANDRA Martins, ‘Comentad-
rios a Constitui¢do do Brasil’, Vol. 6°, Tomo
I/548-552, 1990, Saraiva, Aires Fernandino
BARRETO, ‘A progressividade do IPTU na
Constitui¢do de 1988’, in Repertério IOB de
Jurisprudéncia, 1° quinzena de novembro de
1990, n. 21/90, p. 359 e segs.; CELSO RIBEI-
RO Bastos, ‘Curso de Direito Financeiro e
de Direito Tributdrio’, p. 269/270, 1991, Sa-
raiva, v.g.) — desautorizam, em tema de pro-
gressividade do IPTU, a decisdo proferida
pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo na
causa em andlise e justificam o reconheci-
mento da absoluta incompatibilidade mate-
rial da legislacao tributdria do Municipio de
Sdo Paulo, no ponto em que instituiu, com
fundamento no valor dos imdéveis, aliquotas
progressivas para o imposto predial e terri-
torial urbano.

(..)

“Esse € o sentido em que acertadamente se
orienta o magistério de IVES GANDRA Mar-
tins (‘Comentdrios a Constitui¢do do Brasil’,
v. 6, tomo 1/548-552, 1990, Saraiva) e de
Aires Fernandino BARRETO (‘A progressi-
vidade do IPTU na Constitui¢do de 1988, in
Repertorio IOB de jurisprudéncia, 1° quinze-
na de novembro de 1990, n. 21/90, p. 359 e
segs.), que sustentam que a progressividade
do IPTU s6 tem incidéncia constitucional-
mente autorizada nas hipoteses em que, des-
cumprida a fungdo social da propriedade ur-
bana, também ocorrerem os demais pressu-
postos estipulados no art. 182, par. 4°, da
Carta Politica, especialmente a edigio da lei
federal (ainda inexistente) destinada a carac-
terizar, em seus aspectos basicos, os requisi-

! Entre outros, v. RE 234.105-3 — Pleno — Sao Paulo.
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tos definidores do conceito da fungdo social
da propriedade.”!

Com efeito, pelo balizamento constitucio-
nal, impostos reais nio podem ser progressi-
vos, razio pela qual convém demarcar a dis-
ting@o entre impostos pessoais € reais.

1.6. Impostos reais e impostos pessoais

Um equivoco em que, no passado, incorre-
ram alguns autores foi a tentativa de afasta-
mento da classificagdio em impostos reais e
pessoais, sob o argumento de que todos os
impostos seriam pessoais, porquanto s6 as
pessoas pagam tributos; as coisas ndo os pa-
gam.

Com o devido respeito e guardadas as de-
vidas proporgdes, a afirmagdo eqiiivale a se
rejeitar a existéncia do Direito Real, porque
as relagdes sdo entre as pessoas € nio entre
as coisas ou entre as pessoas € as coisas.

A classificacdo dos impostos em reais €
pessoais baseia-se em critérios virios, tais
como a divisdo no Direito Civil — direito real
(coisa) e direito obrigacional (relagdes pes-
soais) —, o da garantia, segundo o qual sdo
reais os que tém no bem gravado a prépria
garantia do pagamento do tributo e pessoais
aqueles em que ndo hd garantia especial, res-
pondendo pela obriga¢ao tributéria o patrimd-
nio global do contribuinte; o da espécie de
langamento, que os distingue em pessoais,
quando o langcamento é por declaracdo, €
reais, quando de langcamento de oficio, ou
intramuros, e, finalmente, o do objeto, que nos
interessard mais de perto.

Segundo o critério do objeto, denominam-
se reais os impostos que tomam em conside-
ragdo manifestagdes objetivas e concretas do
patrimdnio, isoladamente considerado, sem
analisar a situagdo do titular desses bens. Sio,

pois os que gravam determinadas coisas, sem
consideragdo 2 condi¢do ou riqueza global
dos contribuintes.?

Ao contririo, pessoais sdo aqueles cuja im-
posicdo estriba-se nas condigdes personalisti-
cas do contribuinte, tomando em conta a sua
capacidade contributiva, globalmente.

Esse conceito dicotdmico — impostos reais
€ impostos pessoais — foi perfilhado por um
dos mais notdveis tributaristas pétrios, Ru-
bens Gomes de Sousa.’

No passado, discutiu-se muito sobre a vali-
dade dessa dicotomia que, para muitos, tinha
natureza pré-juridica, ndo podendo, por con-
seqiiéncia, ser utilizada para separar os varios
tipos de gravames.

Todavia, a partir do Texto Supremo de
1988, essa € uma classificagdo nitidamente
juridica. E juridica porque decorrente do Di-
reito Positivo, mais especificamente resultan-
te da distingdo adotada pela prépria Carta
Magna em vigor.

Com efeito, quando a Constitui¢do Federal
de 1988 (art. 145, § 1°) diz que os impostos,
sempre que possivel, terio cardter pessoal,
estd inexoravelmente a absorver a dicotomia
de impostos reais e pessoais.

Portanto, apés 05-10-88, ndo tem mais sen-
tido qualquer esforgo no sentido de demons-
trar a falta de juridicidade dessa classificagdo,
porque ela foi expressamente adotada pela
Carta Magna, art. 145, § 1°.

Destarte, hoje, a luz do texto da Constitui-
¢80, os impostos, sempre que possivel, terdo
a natureza de pessoais e, quando isso nio se
revelar possivel, serdo reais.

Didético € o seguinte trecho do voto do
Ministro MOREIRA ALVES, exarado no jul-
gamento do RE 153.771-MG,* anterior 2

1 Cf. AIRES F. BARRETO, “Arts. 32 a 34 —IPTU", in Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional,
Coordenador Ives Gandra Martins, Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 261.

2 Nessa conformidade, o pensamento de José Eduardo Soares de MELO, para quem, entre outras formas
classificatérias, os impostos podem ser agrupados em pessoais e reais, do seguinte modo:

a - pessoal, quando a quantificagio do tributo decorre de condi¢des peculiares ao contribuinte, como
¢é o caso do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (CF, art. 153, III);

b — real, quando o montante do tributo leva em conta o valor da coisa, como € o caso do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Urbana (CF, art. 156, I).

3 Cf Compéndio de Legislagdo Tributdria, 22 ed., Sao Paulo: Edi¢des Financeiras, 1954, p. 129.

4 RTJ 162/726.
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emenda 29/2000, acérdao no qual a progres-
sividade do IPTU foi apreciada, negando-se-
lhe constitucionalidade, por impossibilidade
de se exigir imposto real de forma progressi-
va:

“Desse dispositivo decorre que a Constitui-
¢do, adotando a distin¢do cldssica segundo a
qual os impostos podem ter cardter pessoal
ou cardter real (¢ a classificacdo que distin-
gue os impostos pessoais e reais), visa a que
0s impostos, sempre que isso seja possivel,
tenham cardter pessoal, caso em que serdo
graduados — e um dos critérios poderd ser
a progressividade — segundo a capacidade
econdmica do contribuinte.

(..

“Portanto, é inconstitucional qualquer pro-
gressividade, em se tratando do IPTU, 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 Constitui¢cdo Federal.”

No mesmo julgamento, a declaragio de
voto do Ministro ILMAR GALVAO rechaga-
dora de progressividade pelo valor do imével
no IPTU também realgou a natureza real do
imposto sobre a propriedade predial e territo-
rial urbana, como se depreende do seguinte
excerto:

“O critério, como se vé, é de natureza ob-
jetiva, certamente porque se estd diante de
um tributo, ndo de natureza pessoal, cuja ali-
quota possa variar em funcdo das condigées
econdmicas do proprietdrio do bem, na forma
preconizada pelo art. 145, § 1°, da CF, parte
final, mas de natureza real. Com efeito, o
tributo incidente sobre o imével ndo é neces-
sariamente de responsabilidade de quem lhe
detinha o dominio, no exercicio tributado,
mas de quem o detém, a época da cobranga
ou execugio.”!

Finalmente, mas de igual relevancia, com a
vantagem da sintese e objetividade de decla-
racdo de ser o IPTU um imposto real, estre-

1 RTJ 162/750.
2 RTJ 162/747.

mando-o dos que s3o pessoais, transcreve-se
parcela do voto do Ministro MAURICIO
CORREA no aludido recurso extraordinario:

“O caso especifico de que ora se cuida é
exatamente o de imposto predial, que pela sua
natureza é um tributo real, incidente sobre o
imovel urbano, ndo recaindo sobre a pessoa,
como é o caso do imposto de renda e outras
exagdes similares.”?

E fora de diivida que é o imposto que grava
a propriedade imobilidria o exemplo mais
conspicuo de tributo real, tanto em nossa or-
ganizacdo constitucional-tributdria quanto
nos sistemas de outros paises.

Assim, confira-se a doutrina de ERNESTO
FLORES ZAVALA que, apds estremar im-
postos indiretos (impostos sobre a importa-
¢do, exportagdo, consumo etc.) e diretos (pes-
soais e reais), elucida o significado destes:

“Los impuestos directos pueden clasificar-
se en personales y reales. Algunos autores
consideran esta clasificacion como general
de todos los impuestos, y otros la limitan a
los impuestos directos. Esta cuestion carece
de importancia, porque los impuestos indirec-
tos son necesariamente reales, ya que, como
hemos dicho, no pueden tener en cuenta las
condiciones de las personas que en realidad
los van a pagar, pues éstas son ignoradas de
una manera especifica por el legislador, aun
cuando deba tomarlas en consideracion al
estructurar el impuesto, pero sin mencionar-
las.

*“Los impuestos personales son aquellos en
los que se toman en cuenta las condiciones de
las personas que tienen el cardcter de sujetos
pasivos, como, por ejemplo, el impuesto sobre
herencias y legados. Impuestos reales son
aquellos que recaen sobre la cosa objeto del
gravamen, sin tener en cuenta la situacion de
la persona que es dueiia de ella y que es sujeto
del impuesto, por ejemplo, el impuesto sobre
la propiedad raiz.”?

3 Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas — Los Impuestos, 14.ed., México: Editorial Porria, S.A.,

1972, p. 248.
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A exemplificagdio do imposto sobre a pro-
priedade, como o exemplo mais nitido de im-
posto real, também foi utilizada pelo tributa-
rista Héctor B. VILLEGAS, na seguinte pas-
sagem:

“Impuestos reales y personales. — Confor-
me a esta clasificacion, son impuestos perso-
nales aquellos que tienen en cuenta la espe-
cial situacion del contribuyente, valorando
todos los elementos que integran el concepto
de su capacidad contributiva. Por ejemplo, la
imposicién progresiva sobre la renda global
que tiene en cuenta situaciones como las car-
gas de familia, el origen de la renta, etc.

“Los impuestos reales, en cambio, conside-
ran en forma exclusiva la riqueza gravada
con prescindencia de la situacion personal
del contribuyente. Asi, por ejemplo, los im-
puestos a los consumos o el impuesto inmo-
biliario.”!

Mais adiante, VILLEGAS refor¢a a nogdo
de que o imposto imobilidrio, por ndo consi-
derar as condi¢Ges pessoais do proprietdrio, é
de cardter real, ndo lhe sendo pertinente a
tributagd@o progressiva em razdo do valor, des-
tacando — o que passou despercebido por
alguns de nossos tributaristas — que, por 6b-
vio, a obrigagdo tributaria de pagar o imposto
imobilidrio ndo cabe ao imével, mas, as pes-
soas, porém essa obrigacdo ocorre relativa-
mente a todos os impostos, inclusive, por cer-
to, os de natureza real, verbis:

“El impuesto inmobiliario es de cardcter
real, porque no tiene en cuenta las condicio-
nes personales de los contribuyentes. Pero no
debe confundirse con la obligacion tributa-
ria, que siempre es personal. La obligacion
de pagar el impuesto no es de los inmuebles,
sino de las personas. Existe una tendencia a
la subjetividad mediante la progresividad. ()
Este sistema, sin embargo, es criticable, por
cuanto no tiene en cuenta la riqueza mobilia-
ria del sujeto ni la riqueza inmobiliaria que
tenga en otras jurisdicciones.”

1.7. A EC 29/2000 e a progressividade do
IPTU

Induvidosa € a afirmag@o de que o IPTU €
imposto real. Basta relembrar que o seu “ fato
gerador” € a propriedade, o dominio Wtil ou
a posse de bem imével urbano.

A Suprema Corte, escudada principalmente
nas fecundas li¢des do eminente Min. MO-
REIRA ALVES, salienta que a progressivida-
de ndo ¢ aplicavel a todos tributos, ndo po-
dendo alcancar os impostos diretos reais, que
dizem respeito a rendimentos singulares,
como ¢ o caso de terrenos ou de construgdes.
Prossegue o inclito Ministro afirmando que
esses impostos devem ser necessariamente
proporcionais, pois, se assim ndo for, estar-
se-4 a gravar mais fortemente aquele que re-
cebe rendimento proveniente de uma fonte de
renda, em comparagio com outro, que recebe
renda igual, embora produzida por fontes de
renda diversas. Conclui, destacando que “(...)
o campo em que deve sobretudo operar a
progressdo € o do imposto pessoal sobre ren-
dimentos do sujeito” (in: RTJ 742).

Assentado pelo Supremo Tribunal Federal
que o IPTU, por ser imposto real, ndo poderia
ser progressivo em fungo do valor do imével,
o Congresso Nacional, pressionado pelos Mu-
nicipios, pretendeu tomnar vidvel essa moda-
lidade de progressio, mediante a alteragdo do
§ 1° do artigo 156, da Constituigdo, verbis:

“0 § 1°do art. 156 da Constitui¢do Federal
passa a vigorar com a seguinte redagdo:

Art. 156 — ..o,

§ 1°— Sem prejuizo da progressividade no
tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso
II, o imposto previsto no inciso I poderd:

I — ser progressivo em razdo do valor do
imével; e

I — ter aliquotas diferentes de acordo com
a localizagdo e o uso do imével.” (cf. art. 3°
da Emenda Constitucional n® 29, de 14 de
setembro de 2000).

A partir da publicagdo da parcialmente
transcrita emenda, aconteceram manifesta-

1 Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario, Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1972, p.

61.
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¢Oes no sentido de que, a contar dessa altera-
¢do, o IPTU poderia ser progressivo, em raziao
do valor do imoével (inciso I, encartado pela
modificagio supra).

Nado compartilhamos desse entendimento,
por estarmos convencidos de que esse inciso,
introduzido por emenda a Constituicido Fede-
ral, € inconstitucional, descompassado que
estd com as cliusulas pétreas.

1.8. A Emenda n°®29/2000 € inconstitucional
por ofensa a clausulas pétreas

Advirta-se, desde logo, que, ao editar essa
Emenda, o Congresso Nacional ndo estava
investido do chamado poder constituinte ori-
gindrio, esgotado que fora esse poder pela
Assembléia Nacional Constituinte. Como se
sabe, s esta possui plenos poderes — sem
quaisquer outros limites, que ndo os decorren-
tes do Direito Natural — para dispor livre-
mente sobre todas as matérias, sem quaisquer
empegos ou restrigées.

A Carta Magna de 1988 ¢é rigida, s6 admi-
tindo a sua modificagdo através de processo
e solenidades especiais para introdugdo de
emenda constitucional,! alteragdo essa defesa
relativamente as cldusulas pétreas dispostas
pelo Texto Supremo, em seu art. 60.

As cldusulas pétreas configuram postulados
e principios constitucionais que, por repre-
sentarem as vigas mestras da estrutura fede-
rativa e republicana e a espinha dorsal da
seguranga juridica dos cidaddos, remanescem
inalterdveis.?

Os argumentos de que essa rigidez de mu-
tacdo impede um acompanhamento sincroni-
co da evolugdo social sdo amplamente recha-
¢ados pela garantia de seguranga juridica que
esse sistema preserva.’

Manoel Gongalves Ferreira Filho, apés ilu-
minar que o Poder Constituinte é empunhado
por um grupo de representantes do povo para
que, em seu nome, origindria ou derivadamen-
te, organize a Constitui¢do, proporciona as
elucidagdes subseqiientes (in: Curso de Direi-

to Constitucional, Sdo Paulo: Saraiva, 1967,
pp- 19 e 22):

“O Poder Constituinte origindrio apresen-
ta trés caracteres principais: ¢ inicial, autd-
nomo e incondicionado. E inicial porque ndo
se funda noutro mas ¢ dele que derivam os
demais poderes. E auténomo porque ndo estd
subordinado a nenhum outro. E incondicio-
nado porque ndo estd subordinado a nenhu-
ma condi¢do, a nenhuma forma.

“Ndo é, porém, ilimitado. Ainda que nenhu-
ma regra positiva o possa cercear, tem ele
sua extensdo naturalmente limitada pelo con-
teiido da idéia de direito que o inspira.

(-..)

“Embora grupo constituinte algum cuide
de preparar a substitui¢do da idéia de direito
que o incita a agir, a experiéncia o faz prever
a necessidade futura de alteracées no texto
que edita. Por isso é que dispde sobre a re-
visdo da constitui¢do, atribuindo a um poder
constituido o direito de emendd-la. Esse po-
der instituido goza de um poder constituinte
derivado do origindrio.

“Caracteriza-se o Poder Constituinte ins-
tituido por ser derivado (provém de outro),
subordinado (estd abaixo do origindrio) e
condicionado (s6 pode agir nas condigoes
postas, pelas formas fixadas).”

Ao promulgar emenda, o Congresso Nacio-
nal detém apenas o poder constituinte deri-
vado — subordinado, abaixo do origindrio,
como pontifica Manoel Gongalves Ferreira
Filho — que, de um lado, lhe faculta a intro-
dug¢do de emendas a Constituicdo Federal,
mas, de outro, impde-lhe manter integra a
drea constituida por cldusulas pétreas. Den-
tre estas estdo, sem divida, as que garantem
aos contribuintes o direito de s6 serem sub-
metidos a progressividade, em face de impos-
tos pessoais (C.F., art. 145, § 1°).

Diivida ndo pode haver de que os principios
constitucionais integram o intocivel rol das

1 Cf SAHID MALUF, Direito Constitucional, Sao Paulo: Sugestdes Literérias, 1968, p. 27.

2 Id, ib, p. 34.
3 Id, ib., p. 28.
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cldusulas pétreas. A Constitui¢do Federal, art.
60, § 4°, IV, determina que ndo serd objeto de
deliberagio a proposta de emenda tendente a
abolir os direitos e garantias individuais. O
art. 5°, CF, ndo se esgota em seus 77 incisos.
E 0 § 2° desse art. 5° que determina que “os
direitos e garantias expressos nesta Constitui-
¢do ndo excluem outros decorrentes do regi-
me e dos principios por ela adotados”. Em
outras palavras, os principios constitucionais
— entre os quais o de vedacgdo de utilizagéo
de tributo com efeito de confisco, art. 150, IV
— integram o rol das cldusulas pétreas, por
previsdo do préprio art. 5°, § 2°.!

O ilustre Ministro MOREIRA ALVES, na
conferéncia de abertura do XXV Simpésio de
Direito Tributdrio, coordenado por um dos
signatdrios deste parecer, embora ressalvando
que foi voto vencido, relembrou que o Supre-
mo Tribunal Federal:

“... jd discutiu esse tema (o das cldusulas
pétreas) quando tratou numa ADIN do pro-
blema do IPMF, examinando a questdo de
saber se o principio da anterioridade, no

caso, seria uma cldusula pétrea, tendo em
vista que ndo era observado pela norma que
havia instituido esse tributo. E o Tribunal se
dividiu. A maioria considerou que ai se tra-
tava de uma cldusula pétrea porque seria um
principio fundamental ou um direito funda-
mental do contribuinte...” (in *“ Tributagdo na
Internet”, Pesquisas Tributdrias, Nova Série
~ 7, Coordenador IVES GANDRA da Silva
Martins, Ed. Rev. dos Tribunais, Sdo Paulo,
2001, pag. 17, esclarecemos).

A ressalva do eminente Ministro foi no sen-
tido de que as emendas ndo podem adotar
medidas “tendentes a abolir”, € dizer, para
ele, as cldusulas pétreas ndo sdo imutdveis. O
que a Constitui¢do veda é emenda que vise a
abolir.

Ao apreciar a Emenda Constitucional n
3/93 relativa a IPMF, o Excelso Pretorio de-
clarou a sua inconstitucionalidade relativa-
mente a obrigacdo de as entidades publicas
pagarem-no, suscitando a seguinte pondera-
¢ao:

o

1 Um dos signatdrios deste parecer exarou a esse respeito o seguinte pensamento (in: CELSO RIBEIRO
Bastos e IVES GANDRA Martins, Comentirios, 4v, op. cit., p. 413):
“Os direitos e garantias individuais conformam uma norma pétrea. Ndo sdo eles apenas os que estdo

no art. 5°, mas, como determina o § 2° do mesmo artigo, incluem outros que se espalham pelo Texto
Constitucional e outros que decorrem de implicitude inequivoca. Trata-se, portanto, de um elenco cuja
extensdo ndo se encontra em Textos Constitucionais anteriores.

“Tem-se discutido se, via de regra, toda a Constituigdo ndo seria um feixe de direitos e garantias
individuais, na medida em que o proprio Estado deve assegurd-lo, e sua preservagdo, em rigor, é um
direito e uma garantia individual. Toda a Constitui¢cdo ndo faz sendo garantir direitos individuais que
decorrem, necessariamente, da existéncia do poder assecuratério (Judicidrio), Legislativo (producdo de
leis), Executivo (executd-las a favor do cidaddo).

“Por esta teoria, a Constitui¢do seria imodificavel, visto que direta ou indiretamente tudo estaria
voltado aos direitos e garantias individuais.

“Tal formulagdo, todavia, peca pela propria formulacdo do artigo, visto que se os organismos
produtores, executores e assecuratdrios do direito representassem forma indireta de permanéncia dos
direitos e garantias individuais, a evidéncia, todo o resto do art. 60 seria desnecessdrio em face da
imodificabilidade da Lei Suprema. O conflito fala por si sé para eliminar a procedéncia dos argumentos
dos que assim pensam.

“Em posigdo diversa, entendo que os direitos e garantias individuais sdo aqueles direitos fundamen-
tais plasmados no Texto Constitucional — e apenas nele —, afastando-se, de um lado, da implicitude
dos direitos ndo expressos ou de veiculagdo infraconstitucional, bem como restringindo, por outro lado,
aqueles direitos que sdo assim considerados pelo préprio Texto e exclusivamente por ele.

“Assim sendo, o art. 150 faz expressa mengdo a direitos e garantias individuais, como tais confor-
mados no capitulo do sistema tributdrio. Tal conformacgdo, a evidéncia, oferta, por este prisma, a certeza
de que estd ela no elenco complementar do art. 150 e, por outro, que ¢ tida pelo constituinte como
Sfundamenzal.”
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“A declaracdo do Supremo Tribunal Fede-
ral de inconstitucionalidade apenas conside-
rou que ndo poderia a norma ter sido veicu-
lada por vedagao do art. 60.

“Desta forma, a primeira questdo jd foi
equacionada pelo Pretério Excelso no sen-
tido de que pode ser objeto de deliberacao
— ndo se manifestando a Suprema Corte no
processo de elaboragdo legislativa — po-
dendo ser provocado posteriormente. (omis-
sis).

“O segundo aspecto diz respeito a expres-
sdo “tendente a abolir”. Muitos véem na re-
ferida expressdo apenas um limite mdximo
(aboli¢do) e ndo um limite médio (manuten-
¢do das cldusulas pétreas ou alteragdo). Para
estes uma alteracdo conceitual de cldusula
pétrea, sem aboli-la, ndo estaria vedada pela
Constitui¢cdo. Acrescentam, tais intérpretes, a
inteligéncia de que o nivel de generalidades
a que se referem os quatro incisos do § 4° se
interpretados de forma ineldstica tornaria
toda a Constitui¢do imodificdvel, o que seria
um contra-senso.

“Tenho para mim que a melhor interpreta-
¢do é aquela pela qual qualquer “alteracdo”
implica aboli¢do do “dispositivo” alterado,
o que vale dizer, ndo s6 cuidou o legislador
supremo em “abolicdo completa” de qual-
quer das cldusulas, mas também da abolig¢dao
parcial por alteracées tdpicas dos referidos
privilégios.

“Desta forma, qualquer altera¢do implica-
ria uma aboli¢é@o parcial.”!

Perfilha-se, destarte, o pensamento de que
qualquer alteragao relativa a clausulas pétreas
implica aboligdo parcial, trazendo a conse-
qiiente inconstitucionalidade de emenda que
intente sua modificagio.

Ora, no caso da progressividade, € inques-
tiondvel que a Emenda Constitucional n°
29/00 ndo apenas tende a abolir, como, de
fato, aniquila, suprime, destréi, anula a restri-
¢do posta pelo principio de que progressivos
s6 podem ser os impostos pessoais.

Em conformidade ao exaustivamente de-
monstrado alhures por um dos signatarios
deste,? a Constitui¢do veda a progressividade
de impostos de cardter real, como o IPTU.
Trata-se de drea constitucional intocavel, por
integrar o conjunto de direitos atribuidos ao
contribuinte pela Constituigio. E que compd-
em esse rol todos os principios constitucio-
nais, inclusive e especialmente aqueles liga-
dos a matéria tributdria.

O parecerista acima referido teve oportuni-
dade de demonstrar® que tal exegese — de os
principios constitucionais, mormente os tribu-
tarios, comporem a couraga constitucional
protetora, dita pétrea — decorre de interpre-
tagdo sistemética, fruto da conjugacdo do dis-
posto no § 2° do art. 5°, com o art. 60, § 4°,
IV, ambos da Constitui¢do. Por outras pala-
vras: (a) os principios (§ 2° do art. 5°) confi-
guram direitos individuais, (b) igualdade e
capacidade contributiva sio principios, (c)
sendo principios, configuram cldusulas pé-
treas, a luz do disposto no inciso IV, do § 4°,
do art. 60; logo, (d) ndo podem ser modifica-
dos por emenda constitucional.

Repisemos: no campo tributdrio, um dos
principios mais conspicuos é o da capacidade
contributiva.? E, sendo principio, ndo pode ser
alvo de emenda tendente a aboli-lo. Esse prin-
cipio encerra, em seu bojo, uma autorizagio
e uma limitagfo. Visto da perspectiva positi-
va, o principio contém autorizagio para a cria-
¢do de impostos progressivos, desde que estes

1 CELSO RIBEIRO Bastos e IVES GANDRA Martins, Comentdrios a Constituigdo do Brasil, 4v-tomo

1, 2.ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 395.

2 Cf AIRES F. BARRETO, “Aplica¢do”, cit., passim.
3 Cf AIRES F. BARRETO, “IPTU: Progressividade e Diferenciagdo”, in Revista Dialética de Direito

Tributdrio n° 76, jan/2002, p. 7.

4 Cf AIRES F. BARRETO, “Aplicagdo”, cit., passim.
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sejam pessoais. Examinado da perspectiva ne-
gativa, o principio veda a institui¢io da pro-
gressividade, quanto a impostos de natureza
real.

Naio dissente a doutrina quanto a comporem
— os direitos individuais e as garantias que
os asseguram — o amplo espectro em que se
desdobra o principio da seguranga juridica.
Ora, insignificante, para nao dizer nulo, seria
o valor desse principio constitucional — que
alguns consideram como verdadeiro sobre-
principio, a nortear todos os demais — se
pudesse ser contornado ou removido, por sim-
ples emenda constitucional.!

A protegdo assegurada pela diretriz da ca-
pacidade econ6mica — que deve ser vista
conjugadamente com o principio da igualdade
-— estava assim decomposta:

a)os tributos tém que ser proporcionais;

b)se forem de cardter pessoal, podem (de-
vem) ser progressivos.

Ou, em outras palavras, como os principios
constitucionais existem ndo para proteger o
Estado, mas para a defesa dos contribuintes,
a Constitui¢do assegura solenemente aos su-
jeitos passivos que:

a) s6 serdo submetidos a progressividade no
caso de impostos pessoais;

b) nido serdo atingidos pela progressido
quando de impostos reais.

E estreme de divida que o solapamento de
um dos mais relevantes principios, mediante
emenda constitucional — promulgada com o
objetivo de permitir a progressividade de im-
posto real — implica aniquilamento em cerne
da Constitui¢io, ferindo-a, de morte, em di-
reitos e garantias que ela originariamente as-
segura.

Precisamente porque considera o principio
da capacidade contributiva como componente
dos direitos individuais, o Supremo Tribunal
Federal focalizou as duas facetas (afirmativa
e negativa) em que se desdobra esse principio

e, como verdadeiro intérprete da Constitui-
¢do, fixou o entendimento de que: positiva-
mente, o principio s6 se aplica a impostos
pessoais; negativamente, ndo pode alcangar
0s impostos reais.?

A emenda 29/2000 € inconstitucional, por
ofensa a clasulas pétreas da Constitui¢éo Fe-
deral de 1988, tendo o constituinte derivado,
no afa de saciar o voraz apetite fiscal dos
Municipios, retirado do texto origindrio do
art. 156, § 1°, a expressa condicdo de que o
IPTU seja instituido pelos Municipios de for-
ma a assegurar o cumprimento da fungdo
social da propriedade.

Retirar-se do texto o principio que preside
o tributo (o cumprimento da fungio social da
propriedade) é mais do que aboligéo: é ani-
quilagiio do esteio e razdo de ser da Consti-
tuicdo Federal de 1988.

Mesmo intransigente defensor de qualquer
forma para progressividade do IPTU, além da
progressio no tempo permitida pelo art. 182,
§ 4°, 11, reconheceu, para outros tributos, que
as cldusulas pétreas ndo podem ser violadas
pelo constituinte derivado, como se verifica
pelo seguinte trecho:

“Também neste ponto a Emenda Constitu-
cional em pauta era inconstitucional, por Ter
ferido “cldusula pétrea”, que, como é de co-
nhecimento comum, ndo pode ser abolida
pelo Congresso Nacional, no exercicio de seu
“poder constituinte derivado.

“Melhor explicando, dentre as cldusulas
pétreas increvem-se os “direitos e garantias
individuais” (art. 60, § 4°, IV, da CF). Ora,
o principio da anterioridade tributdria é um
direito individual do contribuinte. Tanto é,
que alei que lhe concede uma vantagem fiscal
(v.g., que lhe reduz a carga tributdria ou que
lhe confere uma iseng¢do) pode incidir ime-
diatamente ou, até, retroagir: ndo precisa
obedecer ao principio da anterioridade, que
s6 opera em seu favor, isto ¢, quando a lei

1 Cf AIRES F. BARRETO, “IPTU — Progressividade e Diferencia¢do”, cit., passim.
2 Cf. RE n° 153.771, Minas Gerais — Pleno, ¢ RE 234.105-3 —- Pleno, Sdo Paulo.
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cria ou aumenta um tributo. Logo, o principio
da amterioridade ndo poderia ter sido atro-
pelado (como o foi) por uma Emenda Cons-
titucional.

“Nem se diga que, havendo excegdes ao
principio da anterioridade, nada impedia que
seu rol fosse ampliado por uma Emenda
Constitucional. E que tais excegdes brotaram
diretamente da Constitui¢do de 1988, ou seja,
do exercicio do poder constituinte origindrio
(de que a Assembléia Nacional Constituinte
estava investida). O poder constituinte deri-
vado, unico que resta ao atual Congresso
Nacional, ndo podia criar novas exce¢des ao
principio.

“Alids, os que sustentaram esta possibili-
dade estavam — certamente sem o percebe-
rem — absurdamente admitindo que uma
Emenda Constitucional podia, até, anular o
principio em tela. De fato, admitida a amplia-
¢do das excegdes, o que impediria que, num
primeiro momento, mais dois ou trés tributos
fossem, por Emenda Constitucional, coloca-
dos ao largo do principio da anterioridade?
O que impediria que, depois, novos tributos
também fossem excepcionados do mesmo
principio? O que impediria, enfim, que uma
derradeira Emenda Constitucional acabasse
de vez com o principio? Uma Emenda Cons-
titucional estaria reduzindo a pé um principio
constitucional. Estaria derrubando uma
“viga mestra” do sistema juridico ... !

Irrepreensivel a defesa acima, do principio
da anterioridade tributdria, por decalque nas
clausulas pétreas, preservando-o de méculas
pelo constituinte derivado, estribado em de-
cisdo do STF de inconstitucionalidade de
emenda.? Em outra passagem, o mesmo tri-
butarista® — perfilhando tese de José Souto
Maior Borges* — retorna a resisténcia aos
ataques as cldusulas pétreas, desta feita em
torno da isonomia, do seguinte modo:

“Nesse sentido, José Souto Maior Borges
ndo exagerou ao afirmar, no VIII Congresso
Brasileiro de Direito Tributario, realizado em
Sdo Paulo, em setembro de 1994, que a iso-
nomia ndo estd no Texto Constitucional: a
isonomia é o préprio Texto Constitucional.

“Aprofundando este raciocinio, o mestre
pernambucano, em recente estudo, ponderou:
‘(...) a CF de 1988 ndo contempla a isonomia
como um direito qualquer que dela pudesse
ser eventualmente extirpado. A isonomia nédo
estd sequer apenas ao abrigo das mal deno-
minadas cldusulas pétreas (art. 60, § 4°, IV).
A isonomia é a propria Constituigdo. Confun-
de-se com ela, ao permear todos os direitos
e deveres que a Constitui¢do instituiu. Sem
isonomia, estaria simplesmente supressa a
CF de 1988 como um todo. Nao é ela portanto
uma palavra que possa ser extirpada do texto
constitucional e substituida, sem maiores de-
longas por outra, como se fora uma initil
quinquilharia’.”

I Roque Antonio CARRAZZA, Curso de Direito Constitucional, 16.ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001,

p. 173.

2 “Direito Constitucional e Tributdrio. A¢do Direta de Inconstitucionalidade de Emenda Constitucional

(omissis).

1. Uma Emenda Constitucional, emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em violagao
a Constituigao origindria, pode ser declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fungio
precipua € de guarda da Constituigio (art. 102, I, a, da C.F.).

2. A Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.1993, que, no art. 1., autorizou a Unifo a instituir o IPMF,

incidiu em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no pardgrafo 2. desse dispositivo, que, quanto a tal
tributo, ndo se aplica o ‘o art. 150, III, b e VI, da Constitui¢do, porque, desse modo, violou os seguintes
principios e normas imutdveis (somente eles, ndo outros): 1 — o principio da anterioridade, que a garantia
individual do contribuinte (art. 5., par. 2., art. 60, par. 4., inciso IV e art. 150, III, b da Constitui¢ao); 2
(omissis).

3 Md,ib, p. 375.

4 O titulo do texto de José Souto Maior BORGES, referido por CARRAZZA, é “ Sobre a atualizagdo
de créditos do sujeito passivo contra o Fisco”, in Revista Dialética de Direito Tributdrio 32/45,
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II. CONCLUSOES

Diante do espectro constitucional que pre-
side o nosso sistema tributdrio, conclui-se que
a emenda 29/2000, por ter afrontado cldusulas
pétreas, estd insanavelmente viciada por in-
constitucionalidade.

Primeiro porque o emprego de progressivi-
dade no caso de imposto real implica a abo-
licdo dos limites do principio da capacidade
econdmica; derruba as balizas dessa diretriz
para alcangar — contra a solene promessa do
art. 5°, § 2° — os impostos de natureza real.
Mas, sobretudo, soterra a exegese do Supremo
Tribunal Federal. A indigitada Emenda tripu-
dia sobre o sentido, contetido e alcance que a
Excelsa Corte deu ao principio da capacidade
contributiva. A Emenda aniquila o direito in-
dividual de os contribuintes ndo serem tribu-
tados progressivamente, diante de impostos
reais. Como se expds, a E.C. 29/00 ndo apenas
tende a abolir, mas, de fato, culmina com a
aboli¢io de um dos mais conspicuos pilares
do sistema constitucional tributdrio.

Segundo, porque o emprego da progressi-
vidade, no caso de imposto real como o IPTU
(ou de qualquer outro imposto real), implica
inconstitucionalidade, também por ofensa ao
principio da isonomia, para o qual ndo existe
qualquer possibilidade de diivida de constituir
cldusula pétrea, pois expresso no caput e in-
ciso I do art. 5° CF.!

Deveras, como o discrimen se da pelo valor
de cada imével, ficam em condigdo altamente
privilegiada (infringindo a Constituig¢do, pela
desigualdade) os inimeros proprietdrios (de
casas, lojas, unidades autdnomas destinadas a
locagdo ou de loteamentos inteiros), cujos
iméveis, de per si considerados, tém um valor
venal baixo, em confronto com os titulares de
um s6 imdével, de valor expressivo.

Figuremos um exemplo:? se o titular de ni-
co imé6vel de R$ 150.000,00 ficar sujeito ao
IPTU, em razdo de uma aliquota de 1,8%, e

outro, titular de centenas de iméveis de pe-
queno valor, for submetido ao imposto, com
base em aliquotas de 0,5%, ter-se-4, nesse
caso, flagrante ofensa ao principio da igual-
dade. Na verdade, estar-se-4 a por as avessas
as diretrizes desse principio. Mais flagrante
fica essa inversdo em legislacées que isentam
do IPTU os proprietdrios de imdveis, cujo
valor seja de pouca expressdo, relativamente
ao dono de inlimeras propriedades.

Na mesma esteira, restou proficientemente
demonstrado por Carlos Celso Orcesi da
COSTA (in: “A surpresa do IPTU”, Didrio
do Comércio, 06.3.02) o desacerto de progres-
sividade para o IPTU, que ndo seja a extrafis-
cal da CF, art. 182, verbis:

“Juridicamente se discute se os impostos
reais (que incidem sobre a coisa, sobre o
imével) podem sofrer progressividade. Tome-
se quatro bons apartamentos, todos no mesmo
6° andar de um edificio no Tatuapé. O pro-
prietdrio do 61 o herdou dos pais, entre ou-
tros imdveis colocados a locagdo; o do 62 o
comprou a vista; o dono do 63 o comprou
durante 20 anos, utilizando poupanca e a
maior parte do FGTS; finalmente a dona do
64 ¢ vitva cujo marido faleceu recentemente,
recebendo substancial pensdo do INSS. Os
quatro tém o mesmo valor venal e no entanto
a capacidade contributiva de seus donos di-
fere a olhos vistos. Quer dizer: a propalada
“justica social” da progressividade alcanga
aleatoriamente ricos e remediados. Enfim,
apenas os impostos pessoais (que incidem so-
bre a pessoa, ndo sobre a coisa), como o
imposto de renda, quando os que ganham
mais pagam mais, podem se prestar as esca-
las da progressividade.”

Em outras palavras: se se busca a fungédo
social da propriedade tributando progressiva-
mente pretensa capacidade contributiva, aca-
ba-se por onerar o morador dono de tinica
propriedade de algum valor, deixando de se
tributar o especulador de muitas propriedades
de valor menor — individualmente, porém de

1 Cf AIRES F. BARRETO, “IPTU - Progressividade e Diferencia¢do”, cit., p. 9.
2 Cf AIRES F. BARRETO, “IPTU - Progressividade e Diferencia¢do”, cit., p. 10.
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alta concentragio de renda no total —, que
ndo as utiliza para residir, mas, para explorar.

A respeito desse tratamento desigual, funes-
to e calamitoso, Roberto Macedo escreveu
instigante artigo (real¢ando esse desvio tdo
lamentével) publicado em *O Estado de S.
Paulo”, figurando hipotética discussdo, trans-
crita em ata, levada a efeito em reunido no
ficticio “condominio do conjunto residencial
e comercial Cidade de Sdo Paulo”, conduzin-
do o leitor a meditacdo, do modo subseqiiente:

“O proprietdrio da unidade 81 argumentou
que as de um dormitério estariam isentas, ao
passo que a sua, de dois, mas com metragem
apenas um pouco maior, jd teria de pagar.
Perguntou se era isso mesmo e indagou aos
presentes se alguém se interessaria em trocar
seu apartamento por dois desses menores,
lado a lado, e se haveria impedimento de
colocar uma porta unindo os dois. O proprie-
tdrio das unidades 101 a 115 disse que com-
preendia a sua situagdo, e tinha iméveis nes-
sas condi¢cbes, mas a isengdo de que se bene-
ficiava lhe tirava o interesse de fazer o negé-
cio” !

Embora a argumentagao tenha sido acima
apresentada jocosamente, € certo que desnuda
ter-se — fruto de descabido tratamento de um
tributo inequivocamente real, como se impos-
to pessoal fosse — a obtengdo de uma figura
hibrida que, de um lado, para definir a base
de calculo, toma em conta o cardter real do
imposto e, de outro, para definir a aliquota,
atua como se de imposto pessoal se tratasse.

O autor do projeto que resultou na Emenda
n°® 29/2000 desconsiderou as ligdes do insu-
perdvel BALEEIRO, para quem o exemplo
conspicuo de imposto real € o territorial, por-
que “(...) paga, por exemplo, o solo, 0 imposto
territorial a tantos cruzeiros por hectares ou a
1% sobre o seu valor venal, pouco importando
se o proprietdrio seja celibatdrio, ausente,
rico, que o conserve na expectativa de valo-
rizagdo ou para cagadas” .2

O Poder Judicidrio por certo eliminard a
frontal ofensa ao texto constitucional origina-
rio — “introduzida” pela EC 29/2000 — e a
declaragdo de seu contetido de origem pelo
seu Guardido, o Pretério Excelso, por agres-
sdo a cldusulas pétreas.

Para tanto, o caminho processual indicado
¢ a agdo direita de inconstitucionalidade, que
permitird, em controle concentrado ou abstra-
to de constitucionalidade, a pronta manifesta-
¢do da mais Alta Corte do pais.

E, 2 evidéncia, pertinéncia temdtica existe
se proponente for a Confederagio Nacional
do Comércio, visto que as empresas comer-
ciais estdo estabelecidas em algum imével,
necessariamente sujeito a incidéncia do IPTU
ou, o que ¢ menos provdvel, a possivel isen-
¢do.

Nada mais 16gico que em defesa dos asso-
ciados dos Sindicatos que compdem as Fede-
racdes que constituem a CNC, quase todas
eles estabelecidos em iméveis incididos pelo
IPTU, ingresse, a Confederagdo, com o vei-
culo processual enunciado no artigo 102, in-
ciso I, letra “a” da Constitui¢dao Federal, no
S.T.F. para obter, em medida cautelar, a sus-
pensdo de eficdcia “ex nunc” da parte da E.C.
n°® 29/2000, que introduziu a progressividade
do IPTU.

I11. RESPOSTA AO QUESITO

Apresentados e discutidos os fundamentos
doutrindrios € 0 embasamento constitucional
norteadores da presente andlise, a resposta ao
quesito formulado € a que se segue:

Nio pode o constituinte derivado promul-
gar emenda constitucional autorizativa de no-
vas formas de aliquotas progressivas para o
IPTU; € inconstitucional a modalidade de pro-
gressividade “introduzida” pela emenda
29/2000. O Municipio sé pode fixar aliquotas
progressivas, em relagdo ao IPTU, no tempo,

1 “IPTU em pauta e em Ata’, na se¢do “Espago Aberto”, 8 de novembro de 2001. ROBERTO
MACEDO, economista, € professor na Universidade Mackenzie.

2 Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar, Rio: Forense, 1977, p. 363.
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na hipdtese de inobservancia aos requisitos
fixados pela Constitui¢cao Federal (art. 182, §
40 1I).

Eo parecer, S.m. .

Sao Paulo, 08 de marco de 2002.
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