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Resumo

O Estado brasileiro alicerca-se, constitucionalmente, entre outros, no fundamento da
dignidade da pessoa humana. Por tratar-se de uma federacio, ¢ sendo os municipios tambem
considerados entesfederados, tal fundamentoa eles se impde. Sua concretizagdo, pelomenos parcial, "
em nivel municipal, pode-se dar através de uma politica tributaria que valorize o IPTU em suas funcoes
fiscal e extrafiscal, buscando-se reforco constitucional nas determinagdes referentesa fungao social

da cidade e a funcao social da propriedade.
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Abstract

The Brazilian State is based on, constitutionally, among others, the human being dignity
fundamental. Because itisafederation, and as the municipalitiesare also considered federation units,
such fundamental isalso imposed to them. Its materialization, atleast partial, at the municipal level,

can happens througha tributary policy that values the municipal taxes (IPTU) in its fiscal and extra

fiscal functions, asking for constitutional reinforcementfor the aspectsreferring to the social function

of the municipality and to the social function of the property.
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[ INTRODUCAO

Objetiva-se, neste artigo, um estudo que, analisando, nesta ordem, a dignidade
cla pessoa humana, a funcio social da cidade (abrindo-se aqui um espago para a discussao
da fungao social da propriedade urbana) e o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU),

' A . —_—
demonstre a existéncia de relacoes entre eles e o carater de completude dos mesmos
3 2

utilizando-se de ampla pesquisa bibliografica e buscando-se, também, amparo na
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (CFB/88), no Codigo Tributario Nacional
(CTN) e em pareceres do Supremo Tribunal Federal (STF).

Emprega-se, para fins deste trabalho, o termo dignidade em sentido nem religioso
nemaxiologico, mas, sim, como expressao aglutinadora de todos os direitos fundamentais
cristalizados na Constituicdo, assim como dos direitos que, embora nio eXpressos, por
cla, sao possiveis de recepgao, dada a abertura que ela mesma possibilita.

Pontua-se, quando do estudo do IPTU, a questio do minimo existencial ¢ a da
necessidade de arrecadagdo, ressaltando-se, para tanto, suas possibilidades fiscais e
cxtrafiscais, para, entdo, introduzir-se uma discussio quanto a sua progressividade.

Encerra-se, por obvio, com as consideracfes finais, quando, a partir dos
lcvantamentos efetuados, se efetivara uma amarragio entre os elementos analisados,
deixando-se claro, desde logo, que ndo se entende ser, de forma isolada, uma politica
publica municipal que valorize o IPTU como instrumento para atendimento das funcoes
sociais da cidade, uma solugio para que cada municipe passe a gozar de dignidade; entende-
s¢, entretanto, ser uma lerramenta que, somada a tantas outras (que fogem, em sua
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maioria, da orbita municipal) que aqui ndo serdo estudadas, possa dar sua parcela de
contribui¢io na dignificagdo da pessoa humana.

2 SOBRE A DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

Todos, certamente, na vida cotidiana, j4 terdo ouvido falar nos termos rejeicao,
miserabilidade, desconforto, aflicao, soliddo, fome, mendicincia e tantos outros que se
uniformizam na mesma rima de sentidos e sentimentos. Todos, sem exceqao, ja terao
visto, ao vivo e por intermedio de meios de comunicacio, rostos diversos de pessoas sem
i teto para pernoitar, sem um lar para retornar. Faces proximas ou distantes crivadas
de amarguras ¢ de incertezas; incertezas até mesmo sobre existéncia de uma proxima
refeigio. Seres humanos desprovidos de objetivos palpaveis de vida, salvo o de catar
alimentos para preservar a vida e continuar a catar.

Todos, certamente, possuem conhecimento da existéneia de um vasto contingente
de pobres no Brasil; o que talvez passe despercebido ¢ a extensio quantitativa desta

]u||r||+f..1,
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mensais, sendo considerados como indigentes, ou, sc preferirem, vivem em estado d

miséria absoluta. Os indigentes representariam 29,8 % do total da populagéo brasileira.
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Divulgou o jornal gaticho Zero Hora, em artigo assinado por Lucia Ritzel, em seu

caderno de economia encartado em edicio do dia 22 de agosto de 1999%, que 54%, ou
scja, 86,4 milhdes de brasileiros possuem renda mensal inferior a R§ 149,00, sendo

considerados pobres, ¢ que, destes, 47,68 milhdes vivem com menos de R$ 73,00

(]

Tais percentuais, na verdade, sao otimistas e pareccem contrastar com a realidade,

uma vez que os agentes pesquisadores consideraram, segundo a mesma fonte, que R

149,00 “é o valor minimo para garantir, além da comida, outras despesas, como

transportes, habitacdo, servigos publicos”, considerando-se pobre quem possui renda

igual Ou menor a esta.

Restaria a pergunta: Quem ganha R$ 150,00 ndo ¢ pobre?
Aceite-se, enfim, para os objetivos deste trabalho, que apenas 54% da populagio

brasileira é pobre, tendo-se, entdo, que mais da metade dos brasileiros possuem como

objctivo de vida, talvez tnico, a prépriamanutengao da vida, esquecida qualquer qualidade
para a mesma. Tais pessoas nao possuem dignidade.

Dignidade ¢ vista aqui nao, simplesmente, sob o aspecto axiolégico ou religioso,
mas sim como a qualidade de ter-se respeitados os direitos fundamentais’, os quais

. * X
encontram-se, segundo Bonavides, vinculados aquela.

A vinculacio essencial dos direitos fundamentais a liberdade ¢ a
dignidade humana, enquanto valores histéricos e filosoficos, nos

conduzira sem obicesao sign:iﬂc:adn de universalidade inerente aesses

direitos como ideal da pessoa humana. (1998, p. 516)

José Afonso da Silva, com muita lucidez, consegue apresentar o significado ¢ a

abrang&ﬂcia de tal eXpressao:

* Os dados utilizados pela autora possuiram a seguinte fonte: PNAD/IBGE —1996/1997 — [pea/IETS.

* Procurando-se fugir ao rigor jusnaturalista, mas tambem nao sc aceitando o dogmatismo como forma de
ler-se textos juridicos, preferiu-se a utilizagio da expressio direitos fundamentais ao invés de direitos
humanos, dado o carater dinmico da sociedade, o que possibilita surgimento de novos direitos (as vezey,
asupressdo), quer individuais, quer coletivos, que ganham espago quando sao constitucionalizadoes, dentro,
& claro, do pressuposto de existéncia de um Estado Democratico de Direito.

Tal posi¢ao busca apoio, tambem, no § 2°do art. 57da CFB/83, o qual, ao dizer que “Os direitos e garantiay
cxpressos nesta Constituigao nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais em que a Reptblica Federativa do Brasil seja parte.”, demonstra a falta de
hermetismo constitucional em relacio a tal género de direitos, o que signilica que a enumeragao formal de
direitos nao significa exclusiao de outros, mas mero esforgo exemplificativo, mostrando-se aberta a Carta
Magna para recepeionar ou simplesmente reconhecer outros nao clencados.

Diveitos fundamentals, no caso brasileiro, portanto, nio podem ser vistos como excludentes formais e
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Dignidade da pessoa humana ¢ um valor supremo que atrai o
conteudo de todos os direitos fundamentais do homem, desde o
direitoavida. “Concebido comoreferéncia constitucional unificadora
de todos os direitos fundamentais [observam Gomes Canotilho e
Vital Moreira], o conceito de dignidade da pessoahumanaobrigaa
umadensiticagio valorativa que tenha em conta o seuamplo sentido
normative-constitucional e ndo uma qualqueridéiaaprioristicado
homem, nao podendo reduzir-se o sentido da dignidade humana a
defesadosdireitos pessoais tradicionais, esquecendo-anos casos dos
direitos sociais, ou invoca-la para construir “teoria do nucleo da
personalidade”individual, ignorando-a quando se trate de garantir
as bases da existénciahumana”. Dai decorre que aordem econémica
ha de ter por fim assegurar a todos existéncia digna (art. 270), a
ordem social visara a realizacio da justica social (art. 193), a
educagdo, o desenvolvimento da pessoa e seu preparo para o
exercicio da cidadania (art. 205) etc., nao como meros enunciados
formais, mas como indicadores do contetido normativo eficaz da

dignidade da pessoa humana.” (1996, p. 106-107)

Embora bastante objetivo, Diniz (1998, v. 2, p. 133) acrescenta um dado que néo
pode ser ignorado, quando lembra que, na linguagem filoséfica, “¢ o principio moral de
ue o ser humano deve ser tratado como um fim e nunca como um meio”,

Poder-se-ia, a partir dos autores citados, sem receio de cometer-se qualquer gafe
académica, afirmar que a expressao — dignidade da pessoa humana - aglutina® todos os
dircitos fundamentais elencados na CFB/88, bem como tantos outros quantos nao
previstos (mas possiveis de recepgao, dado o teor do artigo 5%, em seu paragrafo 2°),
balizando-se naidéia de que o homem deve ser visto como fim’, e ndo como instrumento®.

Partindo-se dessa premissa, impde-se, a dignidade da pessoa humana, comonorte

de orientagao daleitura e interpretagdo de qualquer norma constitucional, as quais devem,

"“Aquele principio ¢ o valor que da unidade e coeréncia ao conjunto de direitos fundamentais.” (Farias, 1996,
. 54)

Alexandre de Moraes, embora veja a dignidade como “um valor espiritual e moral”, também faz eco quanto
dunidade: “concede unidade aos direitos e garantias fundamentais, sendo inerente as personalidades humanas.”
(1999, p47)

' Quando se esta advogando a posigao de ser o homem o objetivo de politicas publicas, ndo se esta retirando
dele afungio de ser agente de um processo dialético que cristalize estas mesmas politicas. Canotilho (1994,
. 37-38), analisando o significado da expressio dignidadehumana, afirmaque “énecessirio verapersonalidade
maly como sujeito e menos como objecto do processo de eficacia juridica”.

“Entendesse, aqui, queautilizagio do homem como instrumento se di quando o objetivo de um determinado
modelo econbdmico |!I'i1 irizaaconcentraciode rir]m"i.l.h' nas maos de poucos, reduzindo-se a PoOuCo ol nenhuma
Wi e do Lstado [rariaa matoriada [H:-F'nll]-lt“.'l.n, 1Y Hl'l.l, i uhii'i Vi HEFagnon de I'iiIlIl'.l”.’l.'{, wendo o homem
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quando de suas concretizaces ou complementagGes, ter nelaa determinagao de conduta
e os objetivosa serem buscados, sendo, portanto, determinante para a organizagao da vica
em sociedade.

A Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo primeiro,

preceitua:

Art. 1° ARepublica Federal do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados ¢ Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em

Estado democratico de Direito e tem como fundamentos:

()

III - a dignidade da pessoa humana,

[mporta frisar que a busca da dignidade humana nao ¢ mero dispositivo opcional
de determinado plano de governo. A dignidade humana, como fundamento e diretriz da
ordem econdmico-social, ¢ uma imposigao constitucional que deve seracatada e buscada
em suas diferentes esferas de atuacdo (federal, estadual ou municipal), importando em
inconstitucionalidade’ o seu desconhecimento por parte de qualquer Poder Publico ou
por seus 6rg5£}5.

Tal afirmacao encontrarespaldonojacitadoartigo primeiro, quando especificaser
a dignidade fundamento do Estado Brasileiro, formado pelos Estados, Municipios ¢
Distrito Federal.

3 A FUNCAO SOCIAL DA CIDADE

Cumpre lembrar, em um primeiro momento, que o termo cidade nao compreende
toda a extensdo territorial do municipio. Por cidade entende-se a sede do municipio,
conforme salienta Petrénio Braz (1996, p.52): “A sede de Municipio ¢ sempre um
povoado com categoria de cidade, que lhe da 0 nome.”

Quanto ao que seja municipio, diz este autor:

E o municipio uma criagdo juridica, que se assenta num principio de
direito natural. Base da organizagdo politica e administrativa do
Pais, €, entretanto, a menor unidade territorial da Federagio. Sua
. » " r n o= ! ¥t
origem, mais de ordem sociclogica que politica, advém do espirito
associativo do homem e de suas relacdes de vizinhanga. Os clas

Qualquer agao do Pader Pablico e seus 6rgios nio podera jamais, sob pena de ser acoimada de ilegitima
o declarada tnconstitacional, vestringir de formaintolerdavel ouinjustificavel adignidade dapessoa.” (Farias,
]”'”r‘ || W1 )
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sedentarios definiram os primeirosaglomerados com base territorial,
que se estendia ate os limites da caga e da pesca e, mais tarde, das
pastagens paraosrebanhos. Dasrelacées de vizinhanca com outros

clas, adveio o sentido dindmico dos limites territoriais, nascendo dat

o municipio futuro. (Braz, 1996, p. 27)
Ainda sobre a conceituagdo de Municipio, diz Cantuaria:

O Municipio ¢ amenor unidade politico-administrativa em que se
compoeafederaciobrasileira, gozando de autonomiaadministrativa
e financeira assegurada pela Constitui¢ao Federal, podendo adotar
uma divisdo territorial como distrito, regiao administrativa, vilae
povoado, assim como dispuser sua lei orgénica, de modo que se
assegure melhor gerenciamento administrativo dos problemas da

municipalidade, sobretudo aqueles especificos dos agrupamentos
sociais localizados distantes da sede da Prefeitura. (Cantuaria, 1995,

p. 17)

Quantoa questdo de ser a cidade considerada sede, isso se da porque amesma sedia
a administragao publica municipal, assim como seu corpo legislativo. E sede porque
concentra os foruns decisorios que repercutem por toda a esfera municipal, nio
excluindo do planejamento o total de sua area territorial, assim como o total de seus
municipes, comobem odizFerreira (1993, p. 241): “Plancjar a cidade implica em planejar
0 Municipio, buscando a inteiragao entre o urbano e o rural.”

Cabe dizer, neste sentido, que as fungdes sociais® da cidade visam 4 totalidade dos
municipes, nao apenas os habitantes da wrbe. Cabe dizer que a leitura precipitada da
(‘onstituigdo patria, artigo 182°, pode levar ao entendimento equivocado de que a
obrigagio da administragdo publica para com o bem-estar da populagio se esgota nos
limites internos da cidade, uma vez que, nos termos do citado artigo, a politica de
desenvolvimento urbano € executada pelo Poder Publico municipal visando garantir o
hem-cstar de todos os habitantes da cidade. E preciso ter cuidado, porém, pois tal

cniunciado nao ¢ excludente.

" Tendo-se presente o fato de que a doutrina pesquisada utiliza-se, de forma amplamente dominante, da

xprossao — lungio social da cidade -, no singular, e ndo — fungées sociais da cidade — como aparece na CFB/
W, utilizar-se-a, neste trabalho, as duas expressées. Entende-se quea expressio singular apropria-se do total
de fungoes sociais cabiveis a cidade, nao havendo qualquer prejuizo quanto aos objetivos constitucionais,

" Determing o art, 182, caput: A |m|ftfl.‘:l de desenvolvimento urbano, executada |u-|r:- Poder Pablico
RRARANY l|hl|_ I-H1IIIII |r11'1|i1 l'|Tifl'.‘i1f'l‘1".l:i.‘1' ﬁ.‘i.lil.l.‘-.‘.:'ltl ]l‘i. i |Hll HIFII'TH'HHIIL 116l () !1|{‘|u||||'-',|1;|11-'|l|x'||||r|Hn|],l,-.'

IIllelil"J soclaly da eldade o gatantie o bemeestar de seus MO

REDES, Santa Cruz do Sul, v.b, nd, p 1A Iel malo/ago. 2000

139

Assim, asatribui¢ées edilicias da antigiiidade, meramente adminis

trativasdaurbe, transformaram-se em funcGes politico-administrativas
do Municipio daatualidade, abrangentes de todos ossetores urbanos
e dosaspectosrurais que interfiramnavidadacidade. Aadministragao
municipal contemporanea ndo se restringe apenas a ordenacao da
cidade, mas se estende a todo o territorio do Municipio - cidade

campo - em tudo que concerne ao bem-estar da comunidade,

(Meirelles, 1996, p. 33)

_ Pode-seafirmar que, sendoa cidade simples divisdo técnica do municipio, para fins
politicos e administrativos, que ele deve ser gerido de forma que seja cumprido seu papel
social, de modo que se produzam meios que levem sua populagio a gozar de bem-estar.
Bem-estar deve ser entendido como a culminancia de possibilidades de concretizagao de
uma vida digna a todos quantos pertencam a dada municipalidade.

Mais do queisso, ficaclaro, quando da leiturado art. 29 da CFB/ 88, que o Prefeito
¢ os Vereadores sao eleitos por cidaddos de todo o municipio, representando todos eles
nao apenas 0s quc residem na sua sede administrativa, o que implica, também por forga
da CFB/88, que as leis criadas, em tal unidade federativa, sdo municipais, podendo,
conforme as contingéncias, dadas as caracteristicas proprias da cidade, até ser, por vezes,
atinentes apenas a Organizagao desta, o que em nada altera asrazées e objetivos que levam
a mesma a existir.

Nao exclui, portanto, aredacao doart. 182, da esfera de competéncias municipais,
a busca do bem-estar de todos os seus habitantes. A redagao desse artigo diz que a politica
de desenvolvimento urbano, que ¢ executada pelo Poder Publico municipal, deve
garantir o bem-estar dos habitantes da cidade, o que ¢ logico, até porque néo se poderia
esperar outro objetivo de uma politica piblica. Tal redacao, anote-se, nao estadeterminando
que ndo cumpra a administragao publica atividades e projetos que visem a atingir o total
dos municipes.

Trata o Capitulo Il da CFB/88, o qual compreende osartigos 182 ¢ 183, da politica
urbana, sendo esta uma das fun¢des do municipio. Nao trata, tal capitulo, da exclusao de
direitos em relacao 5queies que nao habitam a cidade, mesmo porque o art. 30, em scuy
incisos, ¢ manifesto quanto a cm’ﬂpctﬁncia em relacdo a, por CKEIHPLD? transportc

coletivo, educacao fundamental ¢ saude de sua populagao. Neste sentido:

O Municipio tem por finalidade promover o bem de todos os scus
habitantes, sem preconceitos de origem, raga, religido, sexo, cor ¢
idade. Sendo uma organizacio de pessoas, o Municipio objetiva o
desenvolvimento de sua area territorial e, com o Estado, deve

promover o beme-estar de todos os seus habitantes. (Braz, 1996, P,

'1-(1)
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s objetiv a0 funca e ,
Os objetivos da expressdo fungao social sio claros. Deve-se buscar o bem-estar 3.1 A funcio social da propriedade urbana

g 5
dos municipes; de todos, nio de alguns, priorizando-se politicas publicas que visem

cumprir os fundament incipi ol ok T . -
| P | ;S e principios constitucionais, visando-se diminuir desigualdades Rezaoartigo 5°, inciso XXII, da Constituicao da Republica Federativado
sociais, proporcionando-se, por consequeénc o~ : . ey . . : .
4 B P'd » P quicncia, a cada um condigGes de vida que lhe ¢ garantido o direito de propriedade, complementando-o o inciso XXIII, o qual determina
PErmiia Corsl EFHZSE ser humano efetivamente integrado a uma sociedade. que a propriedade atendera sua funcio social.
Neste sentido, a posicao de Saule Jtnior'® e Ferreira!! - :

4 P = fp & 1 Junior ™ e Ferreira'' comete apenas um grande De posse de tais enunciados poder-se-a especular se a garantia 2o direito de
yecado, quando limitaaluncaosocia ime : : : : : = :
| 9 i ’ ¢ ao atendimentode necessidades urbanas, leitura esta propriedade ¢ estendida a todas elas ou somente iquelas que cumprem sua fungao social.
com a qual ¢ impossivel concordar-se. Silva possui o seguinte ent I ——

§og i . . . . .
Atender afungio social da cidade significa instrumentalizar condi¢des que habilitem

1 realizacao da dignidade h : : il ; i 17 :
; g umana de cada um dos membros de dada coletividade O regime juridico da propriedade tem seu fundamento na
Constituicio. Esta garante o direito de propriedade, desde que

atenda sua funcio social. Se diz: é garantido o direito de propriedade
(art. 5°, XXI1), ea propriedade atenderd sua fungao social(art. 59,
XXI1I), ndo h4 como escapar ao sentido de que s6 garante o direito

da propriedade que atenda sua fungao social. (1996, p. 262)

municipal, urbana e rural, conforme visto anteriormente.
Criar mecanismo de reduca j jai j j
. ,, ducdo das desigualdades sociais, criar mecanismos que
. o i & . * i -— »
visem eliminar a miseria humana, porém, nao é tarefa tio ficil como possa parecer
Interesses unicamente individuais, desprovidos de qualquer senso de solidariedade
& i . i . }

halizardo posigoes de diversos segmentos de uma mesma sociedade

! - . i
Pela propria disparidade de seus membros, mister se faz a presenca forte do
Vai mais longe o autor, frisando que tal dircito ndo pode mais ser visto “como um

direito individual nem como instituicio do Direito Privado”. (p. 262)
Dando-se énfase ao enunciado pelo artigo 5%, cumpre lembrar que a CFB/88, em
seuart. 170, inciso [I1'?, determina ser a fungio social da propriedade principio da Ordem

l'stado, em todas as suas esferas, o qual pode e deve intervir, sempre baseado nos
N f . L] ] F
principios e¢ fundamentos constitucionais.
* . — f . ] [ w L L]
Administracées publicas municipais, que objetivem a busca da dignidade para seus

habitantes, necessitam de instrumentos para a concretizacao de tal fim. Uma adequada
Economica.

A funcio social da propriedade, pelo exposto, mostra-se como uma determinagao

e como um principio constitucional, revelando-se a importincia que o legislador

yolitica tributaria se mostra indispens? ali j ' i
| . - pensavel, salientando-se, anteriormente, a importancia
do cumprimento da fungdo social da propriedade urbana.

constituinte deu a essa materia.
Deixe-se claro, porém, que tal concep¢ao nao autoriza suprimir, atraves de

ualauer poderinstituido'®. o instituto da propriedade privada, bem comonao asocializa;
qualquerp ) prop P ;

apenas da novo fundamento juridico a propriedade, dentro de um sistema capitalista.

A fungao social da propriedade refere-se a funcio social da cidade,
. r .
como postulado inexoravel da politica urbana, para assegurar o

desenvolvimento econdmico ea justicasocial. (Melo, 1995, p.56)

(...) ao acolher o principio da fungao social da propriedade, ©
Constituinte pretendeuimprimir-lhe uma certa significagao publica,
vale dizer, pretendeu trazer ao Direito Privado algo ate entdo tido

por exclusivo do Direito Piiblico: o condicionamento do pmhw "

TN O i L : & '
As [ungoes sociais da cidade estardo sendo desenvolvidas de forma plena quando houver redugio das
oL [ 1

denigualdade sociais, promogao da justia social e melhoria da qualidade de vida urbana. Esse preceito

congtitucional serve como referénci ' ' idaseachesdos : :
: ncia paraimpedir medidas e agdes dosagentes piblicos e privados que gerem 7 Art. 170. A ord T sl balho h feshiai
= rt. . A ordem econdmica, lundada na valorizagao do trabalho humano € na Uvre iniclativa, tem pol

utuagoes de segregagao e exclusa 3 : " PR
: gregas do da populagdo pobre. Enquanto essa populagio nio tiver acesso d moradia, . S 1 - . _
im assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintey

{ [ i o il iy . y 7 W - - : gy ; . o
ransporte publico, saneamento, cultura, lazer, seguranga, educagio, satide nao haverd como postulara delesa
] ) ; ]
principios:
(ous}
111 - fungio social da propriedade;
O diveltod propriedade privada, nos termos doart. 60,§4°, 1V, ¢ considerado como sendo cliugula pétrea,

deque a cidade esteja atendendo a sua fungao social.” (1997, p. 61)
Il [} i . ; - . . Ll i &
Ol ['”“ i"‘““ nto “[lm“”' nostermos dac“”-‘imi‘»"ﬁ‘ﬂ‘fh "['p]]] I””lhi'i“’“\'nnl i]l'[l.ll'll|1|t‘llnl![".‘{‘IH'[II\ Hento
i ungoes sociais da cidade e Ii:‘.ll‘;llltil‘ o bem-estar de seuy h"'"“"”“'”“, mediante, sobretudo, a PrOmogio
p o y & b

don diveltos fundamentais do cidadiio: sadde, trabalho, morvadia, abastectmento alimentar. educacio lazes
] L .l i o

somente podendo ser extinto por intermédio do Poder Constituinte Origindrio, ou seja, mediante nova

medo amblente e 1||1|}'|i+'.illli‘llli' 1'1|1Ij|'l|i|'.|111:|r sancarmento basloo | A ¢ coletlvo ™ (1991 X 1)
| CronmbEEuig e e abisti i a atual
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uma finalidade. Nao se trata de extinguir apropriedade privada, mas

de vincula-laainteresses outros quenio os exclusivosdo pmprietéﬂo.

(Sundfeld, 1987, p. 5)

E necessario lembrar, por outro lado, que o legislador constituinte viu por bem
determinar em separado o cumprimento de tal funcio, tendo, de um lado, a propriedade
urbana e, de outro, a rural, nio sendo esta tema do presente artigo.

Quantoa propriedade urbana, transcreve-se o paragrafo 2°do artigo 182 damesma
Constitui¢do: A propriedade urbana cumpre sua fungio social quando atende as exigéncias
[undamentais de ordenagao expressas no plano diretor.

Cumpre salientar que o plano diretor apenas ¢ obrigatorio para cidades com mais
de vinte mil habitantes, sendo considerado pela Constituicio Federal como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana, conforme regula o paragrafo
primeiro do mesmo artigo.

Cabe, entao, a populagio de cada municipio, pela representagdo legislativa
cxercida pela Camara Municipal, determinar sobre como e quando se da o cumprimento
da fungao social da propriedade urbana, através da apreciagao, emendas, vetos e sancoes,
10 projeto de Plano Diretor elaborado pelo executivo municipal, tendo-se presente,
sempre, que:

“A propriedade, como elemento fundamental da ordem econémica, ha de servir
A conquista de um desenvolvimento que realize a justica social, Consequentemente, o
regime juridico que lhe for tragado deve ensejar o desenvolvimento e favorecer um
modelo social que seja o da justa distribuicdo da riqueza.” (Sundfeld, 1987, p. 13)

Saliente-se que tal determinagdo nao € uma alternativa legislativa, mas sim uma
obrigacao constitucional. Nio se tenha duvidas de que seu ndo-cumprimento importa em
imconstitucionalidade por omissao.

Neste sentido:

A Constituicdo contem conceitos dogmaticos, compreendendo
verdades normativas que devem ser rigorosamente obedecidas por
todos os destinatarios das normas juridicas, e perseguidos até suas
ultimas consequiéncias. E inadmissivel o hermeneuta tomar como
ponto de partidanormasinfraconstitucionais - alei - posto que esta

deve estar sempre fundamentada em norma de escalao superior (a

Constituicdo). (Melo, 1995, p. 42)
Na mesma linha de pensamento:

A tuncao social nao ¢ a de um atributo ou apcndice, (UE POssa Vil
ounaoaagregar-se ao dominia, A ( Tndo prevealternativag para o

rh‘n'H'fl'Intlili'll!'ilﬂf't Illilllllliidlll CO Ou Sem llllll.'.l.ll"HJl,'I.II
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Propriedade so com func¢do social. A propriedade devera portanto
exercer - sempre - funcdo social. Dito noutros termos: nenhuma

propriedade sem fungdo social. (Borges, s.d., p. 76)

Acrescente-se ao pensamento de Borges o fato de ser a propriedade um principio
da ordem econdmica brasileira, a qual tem por fimassegurara todos existéncia digna, mais
o disposto pelo ja citado art. 1°, inciso IIl, da CFB/88, o qual determina ser a dignidade
da pessoa humana um dos fundamentos da federacgao brasileira, como ja visto, e teremos
um norte determinante a ser seguido pelos poderes publicos municipais, mostrando-se,

nao uma alternativa entre varias, mas a tnica alternativa possivel.

O nosso regime filia-se¢ de forma desenganada ao primado da
propriedade. Contudo asua frui¢ao tem de se compatibilizar com
fins sociais maisamplos. Nao e simples estabelecer-se qualaaptidao
que um determinado bem possui para a prossecugao de interesses
sociais. De qualquer sorte o interesse coletivo passa desse modo a
fazer parte integrante doregime da propriedade individual. (Bastos

& Martins, 1990. v. 7, p. 23)

Neste sentido, o plano diretor ¢ instrumento da maior importancia, devendo
servir, efetivamente, como elemento de desenvolvimento da cidade, determinando a
fungao social de acordo com as especificidades de cada localidade, tendo-se como regra
mestra alcangar o bem-estar de todos quantos componham a coletividade, e nao apenas
de alguns.

Eros Grau comunga com a mesma linha de pensamento:

O que parece exato, apenas, ¢ a circunstanciade que a propriedade
nao consubstancia mais um direito subjetivo justificado
exclusivamente pela sua origem, mas que remanesce exclusivamente
5 . Fiw f

a medida que atentamos a que seu fundamento ¢ inseparavel da
consideragio do seu uso. Dai a formula segundo a qual nao pode a
propricdade ser usada de modo contrario a utilidade social,
preservando-se o direito do proprictario somente enquanto o ¢ s

contrario ao interesse social nao ocorrer. (1983, p. 65)
Alfredo Buzaid, apud Jose Cretella Janior, ensina que:
Negando o direito subjetivo, a propriedade é considerada em sua

fungdo social, devendo o poder publico regula-la de modo que

produzaomelhor rendimento em beneficio de todos. (1993, v, VIII,

p. 3967)
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Exemplo esclarecedor do que é dito acima ¢ o direito de desapropriagao’ que o
poder publico possui, privilegiando o direito publico e deixando de lado o interesse
individual isolado.

Frise-se que o objetivo da correta visao de propriedade, atraves do plano diretor,
nao visa ao prejuizo de proprietarios, embora subordine o interesse do individuo ao

interesse da coletividade, como bem esclarece Spantigati, apud Silva:

(...) constitui um equilibrio entre o interesse privado e o interesse
publico que orientaa utilizagdo do bem e predetermina seus usos,
de sorte que se pode obter, nos modos de vida e nas condigoes de
moradia dosindividuos, um desenvolvimento pleno da personalidade,
Nesta construgio esta claro que o interesse do individuo fica
subordinado ao interesse coletivo por uma boa urbanizacio, e que
aestruturainternado direito de propriedade e umaspectoinstrumental
norespeitante ao complexo sistema dadisciplina urbanistica. (Silva,

1995. p. 68)

Cumpre lembrar que a fungio social da propriedade urbana, num Estado
Democratico de Direito, mesmo obedecendo as caracteristicas locais, somente teri
legitimidade se cumprir os fundamentos e principios estipulados pela Constituigio
Federal, a qual deixa explicita a necessidade de se promover o bem de todos, de se reduzis
desigualdades sociais e o imperativo de se buscar a dignidade da pessoa humana, dentre
outros, os quais estdo implicitos na fungao social da cidade, frisando-se o fato de que, a0
buscar-se o bem-estar da coletividade, se esta proporcionando a possibilidade de uma vida
i gna a um numero maior de pessoas, nao se enxergandﬂ qualquer confronto entre tals
ecxpressdes, pelo contrério, sio complementares e indissociaveis, dentro do discurso
constitucional.

Sua efetivacdo, entretanto, depende dos instrumentos de que queiram se valer o
poderes municipais, mostrando-se, prima face, indispensavel uma adequada politica
tributaria que eleja o IPTU como um de seus sustentaculos principais, nao apenas pari
a cristalizacao da fungio social da propriedade, vista esta como meio para cumprir-se i
funcoes sociais da cidade, mas como elemento indispensavel para efetivar-se estas cm suas

|mh-nil'u¢]l:‘.5.

" Realmente, o grande principio que informa a desapropriagio é o de que o interesse publico (social,

coletivo, peral, de todos) prevalece sobre o Intereme pris ado " (Cretella Janior, 1993, v, VI, p, 1971)
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4 IPTU — IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO

Aparentemente, o IPTU" ¢ um dos mais controvertidos impostos, nio apenas
junto aos contribuintes, mas principalmente junto as administracées municipais e aos
tribunais judiciais, dadas questées como as possibilidades de progressividade previstas
constitucionalmente. Mostra-se, porem, como boa alternativa para obtencio de recursos
aos cofres dos municipios, talvez como melhor alternativa para os que encontram
combalidas suas reservas financeiras, assim como se mostra extremamente indicado para
ser utilizado dentro de uma politica piblica que explore suas possibilidades extrafiscais.

Esse tributo possui como base de calculo o valor venal'® do imével urbano,
conforme dispde o art. 33'" do CTN, e tem seu fato gerador disciplinado pelo art. 32" do
mesmo cédigﬂ.

Fica claro, a partir da propria lei, que o IPTU recai sobre a propriedade de prédio

c sobre o terreno no qual se encontra, ouapenas sobre terreno nao edificado'”, bem como

4R o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (art. 156, 1), que representa o gravame
liscal da propriedade imével, com ou sem edificagao, localizada na zona urbana ou com destinacao urbana.”
(Silva, 1996, p. 663)

" “O adjetivo “venal” significa “que pode ser vendido”, donde a locugao reveste a acepgio de “importancia
pela qualalguma coisa pode ser vendida”. Por 6bvio, o aludido pardmetro supde que a coisa seja vendida pelo
prego de mercado, vale dizer, aquele que o bem pode obter em condigdes normais de mercado. E
lrequientemente utilizada pelos tributos incidentes sobre a propricdade, a exemplo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana e do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores.” (Jardim,

1995, p. 162)

" Art. 33. A base de calculo do imposto ¢ o valor venal do imével.

"aragralo unico. Na determinacdo da base de calculo, nio se considera o valor dos bens méveis mantidos,
¢In carater permanente ou temporario, noimovel, para efeito de snautilizagdo, exploragao, aformoseamento
oucomodidade. ,

" Art. 32. Oimposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio 1til oua posse de bem imével por natureza ou por acessio fisica,
como definidos na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

) 1" Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal, observado o
lequisito minimo da existeéncia de melhoramentos indicados em pelo menos dois dos incisos seguintes,
construidos ou mantidos pelo Poder Publico:
| meio-lio ou calgamento, com canalizagio de aguas pluviais;

Il abastecimento de égua;
[l - sistema de csgotos sanitarios:
IV rede de iluminagao pablica, com ou sem posteamento para distribuigao domiciliar;

Voencola primaria ou posto de satide auma distinciamaximade 3 (trés) quilémetros do imovel considerado.
WA dei municipal pode conslderar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansao urbana, constantes de
lutearmentosaprovados pelosdrgaos competentes, destinadosa habitagao, aindistria ou ao coméreio, mesmo
ue localizados fora das sanas delinidas nos termos do paragralo anterior,

D emne modo, o expressio teeitorial referese a terreno nio construfdo, terreno sem benfeitoria, sem

Ll LINITE R TR R '|'|-.I!l|ll el pedey e ‘bl"i]il'llllll'. |'||*|“|I|'1'Jut|nn1 iIItIl‘IH'II{Il'I'||l'|||l‘||'“‘lil_‘ 511,:.[!_”i|if,u_'.-.q”-q'unfu“n i,
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sobre o dominio 4til*® ou a posse®' de bem imoével, quer por natureza ou por acessao

(isica’’, desde que situado na zona urbana do municipio ou nos termos do art. 32, § 2° do
C1TN.
Dispde o CTN, emseuart. 34, quantoafigurado contribuinte, que este ¢, in verbis,
o proprictario do seu dominio 1til, ou seu possuidor a qualquer titulo, determinando-
sc, ainda, por forca constitucional, que as aliquotas” devem ser fixadas pelos municipios.
[chihara, de forma muito feliz, traca o perfil do imposto em estudo, consolidando,

de certa fnrma, O quec ate aqui foi dito:

A materialidadedeste imposto ¢ apropriedade predial e territorial
urbana, que ¢ entendidacomoimovelnasua generalidade, albergando
as suas especies construcdes e terreno.

O aspecto espacial de aplicacio e competéncia, decorrente de lei
P P plicag P :

(ue sh tem serventia para graduar a tributagao. O imoével € s6 aquele por natureza ou acessao fisica, como
delinidos na lei civil.

Assim, partindo desses conceitos, e parafins tributarios, verifica-se que ha um afastamento dorigor civilista,
(endo em vista que a propriedade do prédio destaca-se da propriedade do solo.” (Barbon, 1995, p. 40)
"“Falando a Constituigio em propriedade, naturalmente abrangeu a posse, que nada mais ¢ que um direito
inerente a propriedade. A autorizagio constitucional € para tributar a propriedade, e o CTN facultou a lei
ordindria tomar para fato gerador do tributo a propriedade, o dominio util ou a posse, vale dizer, o direito
pleno, total, que éapropriedadeouum de seus elementos, odominio titil, ouainda aposse. Seapropriedade,
com todos os seus elementos, estd reunida em poder de uma pessoa, o tributo recai sobre ela. Se esta
[racionada, isto é, se ninguém ¢ titular da propriedade plena, ou porque ha enfiteuse, ou porque a posse estd
com pessoadiversa do proprietario, que e desconhecido, ouimune ao tributo, ouisento, entdo o tributorecai
sobre o dominio til, ou a posse.” (Machado, 1997, p. 251-252)

Dominio Gtil: “F assim designada a soma de direitos que se outorgamao foreiro em relagio ao prédio aforado,
[ nestes se computam todos os direitos de utilizagio e disposicio, inclusive os de alienagio do predio
cnlitéutico, uma vez notificado o senhorio direto. O enfiteuta ou foreiro, entio, senhor do dominio wtil,
apenas deixa ao senhorio direto como esséncia de seu direito dominical (dominio direto), o de reintegrar
1 propricdade em sua plenitude, quando possivel e oportunc.” (De Placido e Silva, 1980, p. 568)
"Contrato também denominado aforamento, a enfiteuse € um contrato bilateral e oneroso, no qual, porato
(nter vivosou por disposicao de ultima vontade, o proprietario confere, perpetuamente, aoutrem o dominio
(il deste, mediante o pagamento de uma pensao anual, invariavel, denominadaforo.” (Acquaviva, 1994, p.
5 30)

" Ver item acima.

Y Por natureza ou por acessio fisica, menciona Machado (1997, p. 285), que tal determinagao signilica que
mcide, o IPTU “sobre a terra e também sobre as edificacoes”.

Sao fmdvels por natureza, segundo o inciso [ do art. 43, do CCB: (...) o solo com a sua superlicie, os seuy
acessorios e .inij.ll'ﬁlil'i'.lﬁ naturais, tf:mlp]‘ucnd{:ndf_} as arvores ¢ frutos pcnduntcs, O C5pago atreo e o subsol )i
Sao lmovels por acessao [isica, Ht'.j]IHIHI{‘) o art, 43, 11, do CCB: (...) tudo quanto o homem incorpora
permanentemente ao solo, como a semente langada i terra, o eclificios e construgoes, de modo que se nao
RALLL ey sem dest llill'.lnr IIIHI“IIIH'.H;-H‘JI |.I'.l'tlll'.|, il 1|.m|r.

" A .I“tllll )N ||| ] Imlu wlosobre i ||I :11 !]'ii‘iidl |;- |n l'lllnll elerritortal urbana sho h.H'.I': IH‘II o Ml iili“'n. NN

(e Conutitalgio | ctleral nem o CI'N im;muh.ml ||||-||+|H-t Wepitagao. " (Machada, 1997, P, 489)
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Municipal, deve ser imovel localizado na zona urbana ou em arca
urbanizada de um determinado Municipio.

No aspecto pessoal, como sujeito ativo aparece o Municipio, ou
ainda, a Unido e o Distrito Federal, naformadoart. 147 da CI, sc
a hipotese prevista ocorrer. No polo passivo, aparece como
contribuinte o sujeito do verbo “ser proprietario, titular do dominio
util ou possuidor com o animo de ser proprietario ou dono”.

O aspecto temporal, ou o momento daocorrénciadofato gerador,
ocorre uma vez por ano, ou seja, em 1° de janeiro de cada ano,
facultando assim ao Municipio lancar e cobrar este imposto, a partir
do momento da ocorréncia do fato gerador.

O aspecto valorativoque e formado pelabasede calculo ealiquota,

¢ fixado por lei Municipal. (Ichihara, s.d., p. 206)

Mostra, outrossim, o IPTU seu lado mais complexo quando se passa a tratar de
sua funcdo. Embora latente sua veia fiscal, uma vez que visa obter recursos financeiros para
a Fazenda Ptblica, salta aos olhos, também, seu carater extrafiscal®.

Dentro de sua esfera fiscal, ¢ necessario falar-se de sua relacao com o art. 145,
§ 1°, da CFB/88, o qual trata da capacidade contributiva®. Rica, quanto a este assunto,
¢ a exposicdo de Carrazza:

Exige obediéncia ao principio da capacidade contributiva o IPTLI
(imposto predial e territorial urbano). Agora, comavigénciadanova
Carta, o proprietario de amplo e luxuosoimével, situado em bairro
residencial, deve proporcionalmente ser mais tributado, por viade
[PTU, do que o proprietario de casamodesta, localizada em bairro
fabril. Quando dizemos“deve proporcionalmente ser mais tributado”,

queremos significar que deve ser submetidoaumaaliquotamaior,

(1996, p. 67-68)
Continua o mesmo autor:

Enfatizamos que a capacidade contributiva, parafins de tributagao

por via de IPTU, ¢ aferida em fungio do proprio imaovel (s

localizacio, dimensdes, luxo, caracteristicas etc.) enao dalor i
¢a0, | ,

e dinheiro de seu proprietario. Nao fosse assim, alem daincertes

R imposto liscal, quando visa alcangar receitas publicas; ¢ imposto extrafiscal, quando visa outros ling
imediatos, dilerentes dos (ins do alcance das receitas ptiblicas, albergados no exercicio da competéncia de
[ing ¢ luncoes ccondmico-sociais, de desenvolvimento, de bem-estar social.” (Castro, 1996, p. 211)

“ Voltaae o diu i, a l]lli'*.‘l.m da 1'.1'1.1{'it|.ll|l‘ :'nnli'ihuiiw, CoOm tt'mmt'rir._rfh:r do relerido -h=:|:-n--:111|.'||

constitucional, na |‘-IH'||I.I 20 deste .ll‘liltlln.
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e inseguranga, proliferariam situagoes deste tipo: pessoa, hoje
pobre, mas que adquiriu carissimo imével em periodo economica-
mente faustoso de sua vida profissional,, estariaasalvo doIPTU. Ou,

deste: num predio de alto luxo, com um apartamento por andar,

cada proprietario pagariaum IPTU diferente. (1996, p. 68)

Concorda-se com Carrazza, emboranio seja estaa posicao que se retira de julgado
do STF, conforme se vera na seqiiéncia. Importante, porém, também ¢ destacar que o
municipio pode reduziraliquotas em fungdo da realidade financeira do contribuinte, o que
ja se mostra como um germe da extrafiscalidade, tendo-se em vista nio apenas vedagio

da utilizacdo do imposto como confisco (art. 150, IV, da CFB/88), mas principalmente

cm fungido da garantia do minimo existencial.

Muito embora o IPTU sejareal, incidindo, portanto, sobre o imével,
e ndo sobre o seu dono ou possuidor, nada impede que alei que o
instituir leve em consideragio determinados atributos pessoais do
contribuinte, para reduzir a sua aliquota. Eo que ocorre quandoa
lei municipal suaviza o encargo parao proprietario que, sem possuir
outro, utiliza o imovel para sua residéncia. (Meirelles, 1996, p.

180).

Essa posigdo doutrinaria encontra suporte na Simula 539 do STF, a qual determina:
[: constitucional a lei do municipio que reduz o Imposto Predial Urbano sobre imével
ocupado pela residéncia do proprietario, que nio possua outro.

Frise-se que a posicio de Meirelles, sobre ser o IPTU imposto real®®, embora

possapertencer a corrente majoritaria, nao encontra unanimidade doutrinria, como bem

vemos em Coélho®’.

"“Imposto real, ouobjetivo, ¢ aquele que em sua instituicio visa inica e exclusivamente A matéria tributavel.
abstraindo, portanto, a pessoa do contribuinte. (Rosa Jr., 1995, p. 344)

" “Em primeiro lugar, a diferenga entre imposto real e pessoal ndo ¢ juridica.

I'm scgundo lugar, quem paga o imposto € a pessoa e nio a coisa,

Lim terceiro lugar, inexiste no Direito brasileiro disposigio expressa ou implicita proibindo o legislador de
levar em consideragao a pessoa do proprietario. Pelo contrario prestigia a pessoalidade (art. 145, § 1)
Lim quarto lugar, o Codigo Tributario Nacional declara expressamente que o IPTU ¢ um imposto sobre o
patrimdnio, ¢ patriménio ¢ categoria juridica, a denunciar um direito, o de propriedade, objeto da relagio
juridico-tributaria do IPTU.,

Consequentemente, o fato gerador do IPTU € o direito exclusivo e pessoal de propriedade sobre bensimdbveis
situados em zona urbana,

A Constituigio, ao dizer que o Munic:ipim e competente para instituir imposto sobre a |u*nin'im|.n|:- P cillal
¢ tervitorial urbana, enuncia, por elipse, um tributo sobre o direito de propriedade das coisas imdveds
A Colaserye APENs para lixarodmbito de validade tervttorial dha v Jra (i nln}wtf"lh'i.t Vil lHzer, o [PETININNAD

( para telbutar o direlto de |1|n1:1'||'n!.uiv sobre tmovels lovallgadon e cona wrbana (os slttos em drea raval
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Quantoa caracteristica extrafiscal do IPTU, amesma fica totalmente explicitaapos
a leitura do § 1° do art. 156 da CFB/88: O imposto previsto no inciso I podera ser
progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o camprimento da funcao
social da propriedade. Nio se pode ignorar que tal dispositivo, dados seus fins, possibilita
a utilizacio do tributo, também, dentro de seu aspecto fiscal, tendo-se presentes as
possibilidades de aumento de arrecadagio que pode propiciar.

Ainda quanto & progressividade cxtrafiscal do IPTU, reza o art. 182, § 47, 11, da
CFB/88:

Art, 182.4(...)

§ 4° E facultado ao Poder Ptiblico municipal, mediante lei especifica
paradreaincluidano plano dirctor, exigir, nos termos dalei federal,
do proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ounao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

(+re)

I[-impostosobreapropriedade predial e territorialurbana progressiva

no tempo;

Sobre a possibilidade de aplicagio da progressividade® do IPTU, merece destaque
o voto do Ministro Mauricio Corréa (Relator), do STF, quando do julgamento de recurso
acolhido em 25 de marco de 1997 (DJU 18.04.97):

A matéria posta nestes autos - progressividade do [PTU - jamereceu
esmerado exame por parte do Plenario desta Corte (sessao de
20.11.,96), por ocasido do julgamento do RE 153.771, relator para
o acérdao Min. MOREIRA ALVES, quando restou pacificado
entendimento de que aprogressividadedo IPTU, "que ¢imposto de
naturezareal em que nio se pode levar em consideragioa capacidade
ccondmica do contribuinte”, s6 ¢ admissivel, em face da Constituigao,
parao fim extra-fiscal de assegurar o cumprimento da fungio socis l

da propriedade (que vem definida no art. 182, § 2°, da ('),

.L-ujnitam os seus proprietérios ao imposto territorial rural, de competéncia da Uniao Federal). .
[inotavel, no particular, como tratadistas de renome, tirante os leguleios, continuam a proclamar que 0 IR
¢ um imposto real, denunciando comisso: a) a md assimilagio de ligio da ciéncia de finangas; e b) iI.1 S liri.m 1 I...
acuidade de anilise jurfdica, decorrente de repetigio, sem espirito critico, de avelhantadas alirmagoes
(Codlho, 1991, p, 249-250)

MR o fendmeno pelo qual as aliquotas de um imposto crescem a medida que anmentam as dimensoes ou
III|{'II?iilI.Ii |1‘ i I.l Chrenmmt e tn Hl1'1|1.l|.'|'.|l].| [n'l:a, normacomo {*{mlli{,‘.'in lll' q11a ;llliit‘.ulli“i].ult*. “ AS9CNLAMON | |1t+'

a base de chleulo permansce inalterads, variando apenasa circunstincianormativamente cleita, como condigio

e .1|+1h AL il .l“u'nui:t (Dwrel Wi “lll‘ .;‘,Hm.‘r Castra, 1996, L 212)
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obedecidos os requisitos previstos no § 4° desse artigo. (Revista

Juridica, julho de 1997, p. 52)

A proibigao de aliquotas progressivas, tendo-se por base a quantidade de iméveis
de um mesmo proprietario, encontra-se pacificada pela Simula 589 do STF: [
inconstitucional a fixagao de adicional progressivo do Imposto Predial e Territorial
Urbano em func¢do do nimero de iméveis do contribuinte.

Fica claro, pelo exposto, que, segundo posi¢io do STF, sé cabe progressividade
quando do cumprimento da fungdo social da propriedade prevista no art. 182, § 2°. Tal

posicionamento, muito embora nio comungue com o pensamento de varios juristas,
cncontra defensores, como Garcia®.

Martins (1992, p. 106), por seu turno, afirma que: “Enquanto nao houver lei
[ederal que venha a definir o contetdo da fungio social da propriedade, estd impedido o
legislador municipal de aplica-la, mesmo a titulo punitivo...”.

Entende-se equivocada, tambem, a posi¢do de Martins, uma vez que o art. 182,
§ 1% e § 2° da CFB/88, ¢ explicito quando determina ser de competéncia municipal a
claboragéo e aprovagdo do plano diretor, bem como quando determina que a fungio social
da propriedade ¢ determinada por documento legal municipal, o Plano Diretor.

A exigéncia de lei federal, constante do § 4° do citado artigo, € para poder usar a
progressividade do IPTU, e, neste sentido, fundamental é citar-se o art. 30, II, da CFB/

88: Compete aos Municipios: (...) Il - suplementara legislagao federal e a estadual no que
couber.

Assim:

Sendo insuficiente alegislacio federal vigente o municipio, para o
pleno exercicio das faculdades conferidas pelo citado § 4. pode

IEgisiar supletivamente com fundamento non. IlIdoart. 30 da CI,

(Harada, 1993, p. 119)

MO IPTU - como demonstrado na inicial - € imposto de natureza real, nio pessoal.
Dal decorre gue tributada ¢ a coisa (“res”™, objetivamente falando, e nio as qualidades de quem dela seja
titular, ou o destino quc a ela este dé, ou o uso que dela faga. Pouco importa, assim, a condigao linanceira

ot cconomica do contribuinte, suas qualidades ou profissio, ¢ mesmo sua renda.

Nada impede ao legislador conceder isengées ou redugio do imposto, quando motivos de ordem politica
Ol cconomica assim o aconselhem.

() oposto, porem, nao the sera permitido. Isto €, em termos objetivos, ndo ¢ constitucional distingut
o8 contribuintes uns dos outros, no campo desse imposto, de modo a fixar uma aliquota para determinada

categoria de contribuintes do IPTU, e outra, para outra categoria,
() que se ha de distinguir sao os imoveis uns dos outros, o que se laz objetivamente, levando-se om conta
it localizacao, tamanho, ¢, se edilicado, a drea edilicada, qualidade da edilicagio, de modo a se AL B

valon 'n'll-.llli CIn congonancia com a |r].m[.1 1I~1-11:'*ti1',1 de valores do Muni l|r|n ! {_H*H't'inl, J””“. ) (114)
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A Constituicio Federal de 1988 diz expressamente que ¢ facultado
ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para arca
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, deimposto sobre a propriedade predial e territorial
progressivo no tempo (art. 182, § 4°, inc. II). Essa disposigao
constitucional, alids, tem enscjado a alguns o entendimento pelo
qual 56 ¢ possivel a progressividade desse imposto com observancia
das exigéncias na mesma colocadas, o que ndo nos parece razoavel.
Realmente, uma coisa ¢ 0 imposto progressivo no tempo, como
instrumento de politicaurbana, e outra € o imposto progressivo em
razao do valor de sua base de calculo, como instrumento de politica

fiscal tendente a realizacdo do principio da capacidade economica.
(Machado, 1997, p. 284)

Discordando-se, ainda, da posicao do STF, nio custa lembrar o teor do § 1°, do

art. 156, da Constituicao Federal, o qual, em momento algum, diz que o cumprimento

da fun¢do social da propriedade ocorre em fungio do citado art. 182, § 4°.

Dispoe o art. 156 em seu § 1%

Art. 156. (...)
§ 1° O imposto previsto noincisol poderaser progressivo, nos termos
de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungao

social da pro priedade,

Nio existe qualquer determinacio constitucional que diga que a progressividade

deva ocorrer apenasno tempo, assim como nao existe determinagio constitucional sobre

: ll"l TN o r ? :"+
até que percentual pode avangar a progressividade no tempo.

Sobre o avango percentual da progressividade no tempo:

...dizer-se que a progressividade aqui tem que ser suave, nio
podendo atingir o exercicio da propricdade ¢ desdizeraefi caciado
remédio. Primeiro porque o principio do nao-confisco ficencia a
extrafiscalidade. Segundo porque, sea tributagio ndo chegaras raiay
do insuportavel, ndo ha razdo para a utilizagio da progressividade
(como técnica extrafiscal), reduzidaamerafiguraderetorica. O que
nio pode ser atingido ¢ o valor total da propriedade, porque al o
In'nprh't'ﬁl‘i-::r teria que vender o imdvel para pagar o tributo, semn

sobras(confisco). (Coélho, 1991, p. 257)
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Nao se espere unanimidade doutrinaria sobre a posicio de Coélho, mas, com
certeza, elafaz sentido. O objetivo da progressividade no tempo ¢ impor ao proprietario
o melhor aproveitamento de solo urbano nao edificado, subutilizado ou nio utilizado. Tal
imposigao somente surtira efeitos se o valor tributado efetivamente vier a preocupar,
linanceiramente, esse proprietario.

Exige-se, lmgicamente, para que isso ocorra, a existéncia de p]ano diretor, o qual,
scgundo a Constituigdo Federal, ¢ o instrumento basico de desenvolvimento e de
¢xpansao urbana.

Quantoafixacdo de valores deimoveis, quer sejaparaasimples cobrancado IPTU,
(uer seja para a pratica da progressividade, ¢ de bom senso a elaboracio prévia de uma
planta de valores genérica®, tendo-se por base o valor venal do imével, evitando-se

casuismos e atualizando-se, anualmente, seus valores pelos indices previstos em lei.
4.1 As relacoes do IPTU com as fungdes sociais da cidade

Entendem-se tais relagoes a partir de dois prismas: um fiscal, que visa a arrecadar,
uinto aos contribuintes, valores necessarios para os fins da administracao ptiblica; outro,
cxtrafiscal, o qual deve nortear uma politica de desenvolvimento centrada nos principios
constitucionais, devendo-se nao cobrar de quem nio pode pagar, criar incentivos (se
vidveis) e utilizar, sempre que possivel, a progressividade de aliquotas, objetivando-se o
atendimento das fungbes sociais da cidade, ou, como se queira, a busca da dignidade

liumana para todos os municipes.

4.1.1 Quanto as possibilidades extrafiscais

A primeira possibillidade, na verdade, ¢ uma limitacdo de cobrar que surge da
propria Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, quando, em seu art. 145, § 1°,
determina a existéncia do principio da capacidade contributiva, ou seja: Sempre que
possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
ccondmica do contribuinte.

Decorre disso, no caso do IPTU, que podem os municipios, conforme posi¢io
de Carrazza e de Meirelles, bem como do proprio STF*, reduzir o valor a ser cobrado (de

II"I'LT) das pessoas que nao apresentarem condi¢des financeiras para o pagamento em sua

A base de caleulo ¢ o valor venal do imovel (art. 33 do CTN). Esse valor ou é apurado casuisticamente

o langamento ou ¢ indicado em planta genérica, elaborada de acordo com critérios estabelecidos em lef,
Chivalores da planta s6 podem ser majorados, pelo Poder Executivo, de acordo com os indices de atualizagio
monetariag apenasalei formal pode aumenta-los em percentuals superiores aos dainflagio, el cue amateri
eulh wob o reserva da ||-}r_,||i1|4|.|||' (art, 27/, §8 1° e 2°, CTUNYCTarres, 1995s, P 328)

i i.l'“””]J |. !.'JI ].1 1'|11Il|-l
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totalidade. Nesta linha ¢ correto afirmar que a prépria isencio’ de IPTU & possivel.
Nestalinha deraciocinio, masindo aléem, Torres, em sua obra Os direitos humanos

e a tributacao: imunidades e isonomia, expressa:

Ha um direito ascondicées minimas de existéncia humana d}gﬂaqm-
nao deE ser Dbjetcr de intervencao do Estado e que ainda exige

prestagoes estatais positivas. (1995b, p. 124)

Defende Torres, nessa obra, a garantia de um minimo existencial, o qual sc

consubstancia no art. 25 da Declaracao Universal dos Direitos do Homem:

Todapessoatemdireitoaumnivel de vidasuficiente paraassegurar
||' s a

asuasaude, o seu bem estar e o de sua familia, especialmente para

aalimentagdo, o vestuario, a moradia, a assisténcia medica e para

0s servicos sociaisnecessarios.
Entende citado autor que:

A proteg¢io do minimo existencial no plano tributario, sendo pré.
constitucional como toda e qualquer imunidade, esta ancorada na
eticae se fundamentanaliberdade, oumelhor, nas condi¢esiniciais
para o exercicio da liberdade, na ideia de felicidade, nos direitos
humanos e no principio da igualdade. Nio ¢ totalmente infensa a
idéia de justica e ao principif::- da capacidade contributiva. Mas sc¢

estrema dos direitos economicos e sociais. (Op. cit., p. 128-129)
Prossegue, na mesma obra:

Sem o minimo necessario a existéncia cessa a possibilidade de
sobrevivéncia do homem e desaparecem as condicées iniciais la
liberdade. A dignidade humana eas condigdesmateriais da existénels
nao podem retroceder aquém de um minimo, do qual nem o

prisioneiros, os doentes mentais ¢ osindi gentes podem ser privadon

(p. 129)

Salienta Torres que a pessoa que sc situa aquém do minimo existencial nao I:uull‘

ser tributada; pelo contrario, impde-se ao Estado possibilitar-lhe condigoes dignas de

"lsengio caexclusio, porlei, de parceladahipotese deincidéncia, ou suporte [atico danormade tributagao,
de parceladahiporese de incidéncia, ou suporte fatico danorma de tributagao, sendo objeto daisengio a parcels
(que a el retiva dow Tatow que realizam a hipétese de incidéneia da regra de tributagio.” (Machado, 1997, p
| 51)
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vida. Ao inves de ser um contribuinte, aparece como um beneficiario da riqueza publica
(ributada, administrada pelo Estado.

A importancia da capacidade contributiva, aqui, ¢ puramente
negativa. A imunidade do minimo existencial se situa aguém da
capacidade contributiva, da mesma forma que a proibicio de
confisco veda a incidéncia a/ém da aptidao de pagar. Em outras
palavras, a capacidade contributiva comecaa/ém dominimonecessario
a existéncia humanadigna e terminaaguémdo limite destruidor da
propriedade. As condigdesiniciais daliberdade e aintributabilidade
dominimo vital, por conseguinte, coincidem coman3o-capacidade
contributiva, que ¢afacenegativado principio que na Constituicao
aparece positivamente. O minimo existencial encontrana capacidade
contributiva o seubalizamento ¢ jamais o seu fundamento. Participam
ambos da mesma equagdo de valores, em contraponto com a
interagdo existente entre liberdade e justica, ideias nas quais estao
imbricados. (Torres, op. cit., p. 138-139)

Referido autor falano minimo existencial como sendo uma imunidade?? tributiria.

Sabe-se que tal situagao, de forma expressa, ndo se encontra na CFB/88. Torres, porém,

argumenta:

O direito as condiges minimas de existéncia digna inclui-se entre
osdireitosdaliberdade, ou direitos humanos, ou direitosindividuais,
oudireitos naturais, formas diferentes de expressaramesmarealidade.
Aparece explicitamente em alguns itens do art. 5°da CF de 1988,
sede constitucional dos direitos humanos. Proclamam-no a
Declaracao Universal dos Direitos do Homem (1948), noart. 25,
eaDeclaragiosobre o Dircito ao Desenvolvimento, como ja vimos.
O minimo existencial exibe as caracteristicas basicas dos direitos da
liberdade: ¢ pre-constitucional, posto que inerente a pessoahumana;
constitui direito piblico subjetivo do cidadao, nao sendo outorgado
pela ordem juridica, mas condicionando-a; tem validade erga
ommnes, aproximando-se do conceito ¢ das conseqiiéncias do estado
de necessidade; nao se esgota no elenco do art. 5° da Constituigio
nem em catalogo preexistente; ¢ dotado de historicidade, variando
deacordo com o contextosocial. Mas ¢ indefinivel, aparecendo sob

a forma de clausulas gerais e de tipos indeterminados,

II-*IIIIH“FII.'IIII' 1’, [.'rll!l.*il.rh,'llllrtli‘t'f‘.l:|~':'{‘|'|[L'{[L‘ I‘{_'g_{l‘ﬂ fI[‘L C{‘Jn,'-{l_'ituf:;.lil .'l 11h |||1 e 'l"“‘”'.'. i“TI"Ih i lli'llllllll.'lr..llb
O que ¢ dmune nao pode ser tributado, A imunidade im]':m]v que a Lot deling como |H|,,'r|, an o inelddnela

teibatarta agquilo que ¢ imune, Elimitagao da compeltneta b thddria " (Machado, 1997 p.o192)
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O minimo existencial pode surgir também dainsercao deinteresses
findamentais (fundamental interests) nos direitos politicos,
econdmicos e sociais. Osdireitos aalimentacio, saude e educagio,
emboranio sejam originariamente fundamentais, adquirem ostatus
daquelesno que concerne a parcelaminimasema qual ohomemnio

sobrevive. (Op. cit., p. 133)

Légico e legitimo parece a nio-cobranga de tributos, quaisquer que sejam,

s ] L] ! ® " .

daqueles que nao possuem condigdes suficientes para satisfazer as proprias necessidades
basicas. A tributacio deve ajudar a buscar a dignidade; ndo impedi-la.

Cﬂmungandﬁ com a linha adotada por Torres:

(...) o legislador ao fixar a carga tributaria ndo podera atingir
parcela de riqueza possuida pelo individuo correspondente ao scu
minimo de existéncia. Dal Aliomar Baleeiro afirmar que sendo a
concepgioatual de Estadoade darassistencia atodososnecessitadoy
em razdo de suas condictes fisicas (idade, saude, incapacidade de
trabalho, fase escolar, ctc.) ouecondmica (pauperismo, desemprego,
etc.), “seriaredondamente insensato, antieconémico e trabalhoso,
retirar pelo imposto recurso daqueles aos quais o Estado tera de

socorrer pelos canais da despesa”. (Rosa Jr., 1995, p. 339)

Na mesma rota de pensamento, e dentro de consideragdes ja feitas, necessaria g
2 lembranca do inciso IV, do art. 150, da CF/88, o qual veda a utilizagao de tributos com
efeito de confisco™.

Evitar o confisco significa impedir que pessoas percam sua dignidade, que as
empresas parem de produzir, que os prolissionais autébnomos percam suas condigoes de
trabalho, em virtude de uma politica tributaria que dilapide o patrimonio de cada um,

pessoa natural ou juridica. Significa garantir o direito de propriedade privada, dentro do

** “Atribuir ao imposto, ou a taxa, ou a contribuicdo de melhoria, o efeito de confisco, iftcr e, mlu-.nr- |1.¢'|u
tributo importincia equivalente ao patriménio do contribuinte, ¢ medidainconstitucional,” (Cretella Junior,
1992, v. VII, p. 3554) o

“... o tributo ndo pode ser antieconémico, vale dizer, nao pode inviabilizar o desenvolvimento de atividades
cconbmicas geradoras da riqueza, ou promotoras da circulagao desta.” (Machado, 1997, p. 191)

L =g ¥ ; . " ] 1 F
“A proibigio de imposto com eleito confiscatorio & vera imunidade fiscal, ¢ nao simples principio juridico

vinculado A justica ou & seguranga juridica, Imuniza contra a cobranga de tributos a propricdade privada
congiderada em sua totalidade, pols o Estado nio pode utilizar o scu poder fiscal para aniguilar a [{herdads
individual (U T sl evive serm +'|-|I|||'|4- direito, A lu'up:'im|.u|-.' lu'i\‘.ul.l, sendo direito fundamental, exibe

i i |l : . . ; .
(N BIARER |1Il llll .uln (A1 i|ll-i|ll|-ir|+ 1] IH||Hl':'-ihl|ll|.u|l* t||' NEeT .11|11'1l||l|.l 11 NECLIN |mill| L INAXIITON 1" lll XA h 1ih llu

poder tributario. Charres 8L p 1110 112)
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contexto estabelecido pelo préprim texto constitucional que a vincula ao cumprimento
dle sua funcao social.

Tendo em vi -incipi ntai
ista os principios fundamentais da CFB/88, bem como todo o
cxposto, atlirma-se que a ndo-cobranga de tributos, ou a cobranca a menor, considerado

- _ A fooo . .
oMo parametro o minimo existencial, em momento algum ¢ ato inconstitucional; pelo
Fooa ¥
contrario, atende ao seu discurso.

Autilizacdo doIPTU de forma progressiva, nostermosdoart. 182, § 47, II, mostra-

s¢, por seu turno, como possibilidade extrafiscal explicita na busca de efetivacio das
[ung¢bes sociais da cidade, conforme se mostrou.

Quanto aos beneficios concedidos para empresas se instalarem ou permanecerem
cm dado municipio, trata-se de pratica permitidale galmente, contudo totalmente danosa,
visto que, visualizando-se a federagao brasileira como um todo sistémico, nio se estd
perando novos postos de trabalho, mas apenas transferindo-os de local, reduzindo-se a

. : .,.‘ f .
receita publica em seu total e aumentando-se, da mesma forma, os gastos, diminuindo-
sc ainda, provavelmente, a média de valor do salarios.

4.1.2 Quanto as possibilidades fiscais

Os tributos devem ser vistos, em relagio a suas funcdes, também, como um
distribuidor de riquezas; assim, nada mais correto do que o atendimento das necessidades

LA i ! . -
bisicas atraves de recursos obtidos de toda parcela da coletividade em condicdes de
O tl'iijI".

Principio fundamental do orgamento ¢ o daredistribuicio de rendas,
aspecto particular dejustiga distributiva, que atua simultaneamente
sobre as vertentes da reccita e da despesa. Enquanto a justiga
distributiva operasobre ostributosmediante o principio da capacidade
contributiva (art. 145, § 1°, da CF), tirando de cada qual segundo
a suariqueza, e sobre a despesa através da distribuicio de bens ¢
servicos publicos a quem deles carece, atualiza-se, no plano
orcamentario, pelo principio daredistribuicio de rendas, pelo qual
s€ procura, genericamente e sem intuito personalista, tirarde c]{l I
tem mais para dar a quem tem menos. No Estado Social de Direito
aredistribuigdo de rendas encontra a sua mais expressiva fonte no
orgamento publico, e so depois que se lhe esgotam as possibilidades
¢ quesseiniciaareflexdo sobre aredistribuiciona viado salario ¢ dos
pregos. (Torres, 1995a, p. 84)

Com igual pensamento:

(-..)maconcepgaoatual do Estado Moderno ligada d idéia de [ustiga

Social, o Estado funciona como um {fn'!lﬁn de redistribuicao da
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riqueza para clevar o nivel cultural, politico, econdmico e social das
classesmenos favorecidas, mesmo que paraisso sacrifique um pouco
mais as classes mais abastadas. Assim, o imposto ¢ empregado
também como um meio de que dispde o Estado para corrigir as
desigualdades existentes entre as classes sociais, por serem
perfeitamente conciliaveis o principio daigualdade tributaria ¢ o
poder de discriminagéo fiscal do Estado. (Rosa. Jr., 1995, p. 340)

A confecgio de uma planta de valores genérica quanto aos imoveis localizados em
sua zona de abrangéncia, prevendo a delimitagio de zonas residenciais, comerciais,
industriais, etc., assim como a classificagio de cada zona dentro de suas caracteristicas, ¢
o primeiro passo para uma cobranga mais adequada de IPTU, pelo menos para melhor
fixar seus valores de forma mais justa e racional, dado que, pelo que se depreende dos
julgados do STF, ndo pode haver variagao de aliquota pela qualidade e localizagao de dado
imével. O segundo passo ¢é a atualizagdo, anualmente, do valor venal de cada imovel de
acordo com os indices possiveis por determinagdo legal, ou seja, ¢ necessaria a periodica
revisao da planta de valores.

O valor de sua aliquota deve levar em conta a realidade do momento econ6mico
pelo qual passa o pais; deve, pmr outro lado, levar em conta asnecessidades de arrecadagio
municipal, uma vez que o [PTU aparece como boa alternativa de arrecadacao em termos
de imposto, dado o nimero de contribuintes que alcanga ¢ o fato de que a tendéncia ¢ de
aumento do numero de edificacoes e nao de demolicao das existentes.

Nio é demais, para aqueles que, considerando-se liberais, teimam em nao querer
pagar tributos, citar, outrossim, as palavras de Machado sobre a necessidade de existéncia

de tributacio para a viabilizagio do proprio capitalismo:

A tributacio ¢, sem sombra de divida, o instrumento de que
se tem valido a economia capitalista parasobreviver. Sem ele
nao poderia o Estado realizar os seus lins sociais, ando ser que
monopolizasse toda a atividade economica. O tributo ¢

incgavelmenteagrande c talvez inicaarma contraa estatizagao

da economia. (1998, p. 26)

Infeliz, resta lembrar, é o posicionamento do STF sobre a progressividade do
[PTU, tendo-se em vista que a pratica de aliquotas diferenciadas, quer em funcao da
qualidade e/ou localizagio do imovel, quer em fungio da quantidade de imoveis
pertencentes a um mesmo proprietario, alem de excelente instrumento extrafiscal, traria
a possibilidade de aumento das arrecadagdes tributarias dos municipios, favorceendo o
cumprimento dag fungoes sociais por suas sedes. Resta, neste caso, fazer coro as vozes

F i
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reforma tributaria torne possivel a fixacao de aliquotas progressivas, de acordo com o
numero de imoveis que detiver cada proprietario e, mesmo, por zona de localizacao e/

ou padrao de qualidade da obra.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A dignidade da pessoa humana, dada a amplitude de seus significados implicitos,
deve ser causa e conseqiiéncia de todos os atos daadministragao ptiblica municipal, a qual,
assim procedendo, nada mais fard do que cumprir disposigGes constitucionais, que por
Obvio somente podem ser vistas como obrigatorias, especialmente no que concerne ao
cumprimento das fungGes sociais da cidade, vistas de forma ampla, devendo alcancar o
total dos municipes e ndo apenas os habitantes da area urbana.

Buscando-se tais fins, devem os municipios valer-se de instrumentos que os
viabilizem, fazendo-se cumprir a fungio social da propriedade e, para este objetivo, e nao
apenas para este, mas para o atendimento de todas as fungdes da cidade, surge como
imprescindivel uma politica de administragdo que perceba possuirem os tributos
possibilidades de uso fiscal e extrafiscal, nio se esquecendo jamais de sua funcio como
clemento redistribuidor de rendas.

Dentre as possibilidades tributarias que possuem os municipios, o IPTU surge
como alternativa viavel para os fins propostos, devendo-se utilizar a reducio de valores,
Ou mesmo a isengao, para os segmentos pobres da sociedade, devendo ser utilizado como
mecanismo de arrecadagao junto aos demais. Deve, ainda, nos termos do art. 182, § 4°,
I, da CFB/ 88, ser utilizado como mecanismo determinante para cumprimento da funcao
social da propriedade.

A proposta oferecida por este trabalho, como ja dito na introducéo, ndo pretende
scr, de forma Unica, uma solugio para a efetivagio da dignidade da pessoa humana.
Acredita-se, porém, que scja uma alternativa, a qual, somada a outras (de cunhos
municipais, distrital, estaduais e federal), possa minorar os graves problemas de pobreza

P
o

existentes no Brasil.
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