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Resumo: o texto discute a aplicacdo do principio constitucional da capacidade
contributiva e a progressividade das aliquotas fiscais e extrafiscais do IPTU na legislacao
do Municipio de Sao Paulo e a correlata definicao da apuracao da base de calculo do
referido imposto. A correta interpretacao do sistema constitucional tributario brasileiro
impoe em alto grau a eficacia da progressividade fiscal e extrafiscal do IPTU, enquanto
conceitos juridicos definidos no texto da Carta Magna, nao somente vinculada a critérios
de mensuracao do metro quadrado do imposto, visando a identificacdo da base de calculo
mais proxima da nocao relativa ao valor venal da propriedade imobiliaria, mas, conjunta-
mente com aplicacao progressiva de aliquotas em face da expressao do grau de riqueza
revelado pelo valor venal apurado, além de aliquotas maiores incidentes em razao de sua
localizacao, uso e progressividade no tempo por conta da fungao social da propriedade
definida no plano diretor da cidade. Constata-se a regressividade e proporcionalidade das
aliquotas do IPTU adotadas no Municipio de Sao Paulo, baseadas unicamente nos percen-
tuais de 1,0 e 1,5% para imoveis residenciais e nao residenciais, com a necessidade de
adequacao a Constituicao de 1988, visando a imediata adocao de aliquotas progressivas
do IPTU pelo legislador do Municipio de Sao Paulo.
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Introducao

Este artigo tem por objetivo analisar a aplicacao do principio constitucional da
capacidade contributiva (art. 145, §1 °, da Constituicao Federal de 1988), por meio da
progressividade fiscal e extrafiscal do IPTU, (artigos 156, inciso I, e § 1°, incisos | e Il, do
mesmo artigo, da Carta Magna de 1988), em razdo da metodologia utilizada para afericao
da base de calculo do imposto (valor venal) e da respectiva adocédo de aliquotas progres-
sivas nas duas hipdteses elencadas na legislacdo do Municipio de Sao Paulo.

Vejamos os dispositivos da Carta Magna de 1988:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos: [...]

" Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catoélica de Sao Paulo — PUC-SP. Professor da Pontificia Universidade Catolica
de Sao Paulo — PUC-SP e do Centro Universitario das Faculdades Metropolitanas Unidas — FMU, em Sao Paulo, nas disciplinas
Direito Tributario e Processo Tributario.
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§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte,
facultado a administracdo tributdria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as
atividades econbmicas do contribuinte.

[...]

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| — propriedade predial e territorial urbana; [...]

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o
art. 182, §4°, inciso I, o imposto previsto no inciso | poderd: (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

| — ser progressivo em razdo do valor do imével; e (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacéo e o uso do
imével. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000).

Com a Emenda Constitucional n° 29, de 2000, a ordem juridica constitucional vigente
dissipou o dissenso interpretativo existente sobre a aplicacdo do principio constitucional
da progressividade fiscal ao IPTU, enquanto imposto real.

O Supremo Tribunal Federal, antes da Emenda Constitucional n°® 29, e parte da
doutrina de direito tributario brasileira,? ao defenderem a classificacdo de impostos reais
e pessoais admitiam que somente uma Unica forma de progressividade era possivel de ser
aplicada ao IPTU, vinculada ao cumprimento da funcéo social da propriedade dos iméveis
urbanos e na expressa disposicao do plano diretor das cidades.

A chamada progressividade extrafiscal, contida no art. 182, § 4°, inciso Il, da CF:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento
bdsico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° Apropriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende
ds exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no
plano diretor.

§ 3° As desapropriagbes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos

2 No STF, conferir o Recurso Extraordinario n° 153.771/MG, Relator Ministro Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 05/09/1997
e Recurso Extraordinario n® 199.281-6, Relator Ministro Moreira Alves, DJ de 12/3/1999, que trataram da declaracao de
inconstitucionalidade do IPTU progressivo, com fundamento na inadmissibilidade da progressividade fiscal do IPTU de nitida
natureza juridica de imposto real. Na doutrina brasileira, adotando este entendimento temos Ives Gandra da Silva Martins e
Aires Fernandino Barreto, na obra A inconstitucionalidade da Progressividade da EC n°® 29/2000. Sao Paulo: Dialética, 2003;
Aires Fernandino Barreto, ainda, em “A progressividade nos impostos sobre a propriedade imobiliaria”, Revista de Direito
Tributdrio, Sao Paulo, n. 4, p. 165-181, 1978. Marco Aurelio Greco, “IPTU-Progressividade-Funcao social da propriedade”,
Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 52, p. 110-121, 1990.
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da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificacdo compulsorios;

Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo. (Grifos Nossos)

Com efeito, perfilhando a intepretacao constitucional consagradora pela aplicacao
do principio da capacidade contributiva aos impostos,*> bem como suas técnicas de aferi-
cdo, que decorrem da progressividade de aliquotas, temos como premissa correta a ser
extraida do texto da Carta Magna vigente a constitucionalidade de adoc&o de aliquotas
variaveis, incidentes sobre a propriedade de imdveis urbanos:

i. em razao do seu valor venal (progressividade fiscal);

ii. em face da localizacdo, uso, bem como para determinar o cumprimento da
funcao social da propriedade de iméveis urbanos, em acordo com o adequado
aproveitamento do solo, conforme o plano diretor das cidades (progressividade
extrafiscal).

Inclusive, o Supremo Tribunal Federal, fundamentado em precedentes jurisprudenciais
apods a promulgacao da Emenda Constitucional n° 29, edita a SUmula n° 668:

E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes
da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para
o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da fun¢ao
social da propriedade urbana.

A progressividade fiscal e extrafiscal do IPTU cumprem importante papel no aspecto
da isonomia tributaria no sistema constitucional brasileiro, pelo carater de tributacao
sobre o patrimonio do contribuinte e devem, com critérios juridicos bem definidos, atingir
a riqueza daqueles que revelam maior capacidade contributiva em face da propriedade
do bem imdvel, bem como atingir as finalidades de uso adequado do solo urbano em
razao de sua funcao social.

O IPTU é o imposto no Brasil que possui o maior niUmero de contribuintes* e a correta
interpretacao da metodologia de afericdo da sua base de calculo (valor venal), bem como
a explicitacao das possibilidades de aliquotas progressivas incidentes sobre o patrimonio
imobiliario do contribuinte, significam confirmar a eficacia de principios constitucionais
tributarios (capacidade contributiva), evitando-se o perigo da tributacdo regressiva ou

3 Conferir Geraldo Ataliba: “IPTU: progressividade”, Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, 56/75; José Souto Maior Borges:
“IPTU, progressividade”. Revista de Direito Tributdrio, Sao Paulo, n. 59, p. 73-94; Elizabeth Nazar Carrazza: Progressividade
do IPTU. Séo Paulo, Jurua, 1998; Roque Antonio Carrazza: Curso de Direito Constitucional Tributdrio. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2018; Sacha Calmon Navarro Coelho: Comentdrios a Constituicdo Federal de 1988: Sistema Tributario Nacional. Rio
de Janeiro: Forense, 1990; Hugo de Brito Machado, Curso de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Malheiros, 1998; Valéria Cristina
Furlan: Imposto Predial e Territorial Urbano. Sao Paulo: Malheiros, 2000.

4 Conferir Pedro Humberto Bruno de Carvalho Junior, Aspectos Distributivos do IPTU e do Patriménio Imobilidrio das Familias
Brasileiras: texto para discussao n° 1417, produzido no programa de trabalho de 2009, IPEA, Rio de Janeiro, 2009.
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proporcional, pela qual o maior 6nus fiscal recairia a contribuintes que revelam menor
capacidade contributiva.

A progressividade fiscal e extrafiscal do IPTU promove a eficacia a valores constitu-
cionais de protecao ao contribuinte em relagao a tributacdo do seu patrimonio imobiliario.
No aspecto juridico é necessario, entdo, que a legislacao tributaria municipal obedeca
ao comando constitucional estipulando aliquotas progressivas, em funcao dos niveis de
riqueza que o patrimonio imobiliario do contribuinte revela, seja em razao de seu valor, de
seu uso, de sua localizacao e do adequado aproveitamento dos imoveis no espaco urbano.

Em tempos de acirrada discussao sobre a reforma tributaria, onde a tonica dos
assuntos esta sob o enfoque da otimizacao da burocracia tributaria e reducao de impostos
incidentes sobre o consumo, lancar luz sobre os limites da tributacao sobre o patriménio e
da renda do contribuinte é antes de mais nada medida salutar, pois fatalmente o segundo
passo da reforma tributaria sera atingir estes dois pilares na obtencao de receita para
os cofres publicos.

A analise de legislacdo de regéncia do IPTU esta adstrita ao Municipio de Séo Paulo,
tomando por base a Lei Municipal n° 6.989/1966 e alteracoes legislativas posteriores,
culminando com o Decreto Regulamentador do Municipio de Sao Paulo n° 58.420/2018,
que consolida a legislacao tributaria no Municipio de Sao Paulo, com fundamento na lei.

Em que pese o foco interpretativo na legislacdo do Municipio de Sao Paulo, diante
dos mais de cinco mil municipios brasileiros e respectivas normas especificas, analisar e
conceituar as varias técnicas de afericao do valor venal dos iméveis na legislacao munici-
pal de Sao Paulo (tais como o valor unitario do metro quadrado com base nos fatores de
profundidade; de esquina; de obsolescéncia; tipos e padrdes de construcao; com adocdo
de acréscimo e descontos aplicaveis a base de calculo), bem como definir as aliquotas
diferenciadas para imdveis residenciais e ndo residenciais, pode permitir conclusoes
com certo grau de generalidade, quando estes critérios sdo também utilizados por varios
outros municipios brasileiros.

Deste modo, a competéncia constitucional tributaria para legislar sobre o IPTU,
atribuida aos Municipios, deve passar pelo crivo de obediéncia (de eficacia) ao principio
constitucional da capacidade contributiva no que tange a correta aplicacao da progres-
sividade fiscal e extrafiscal do imposto.

A delimitacdo da base de calculo do IPTU e aliquotas aplicaveis na legislacao
tributaria do Municipio de Sao Paulo

A Constituicao Federal de 1988 estabelece com clareza a competéncia municipal
tributaria para a instituicdo do IPTU, impondo ao legislador municipal obrigatoriamente
que atue no sentido de obedecer ao principio da capacidade contributiva, atribuindo
progressividade de aliquotas variaveis em face do valor venal dos imdveis.

Ou seja, quanto mais valioso o imovel maior sera a aliquota aplicavel a este bem.
Trata-se de justa conciliacdo dos pressupostos de arrecadacao tributaria, interesses
puramente fiscais, com os consagrados direitos do contribuinte a uma graduacao de
aliquotas em face da riqueza revelada na base de calculo dos imdveis urbanos.

0 Codigo Tributario Nacional, nos artigos 32 e 33, estabelece a incidéncia do IPTU,
que sera determinada sobre a propriedade imobiliaria no espaco urbano do Municipio,
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cuja base de calculo apresenta-se como o valor venal da propriedade, sem incluir outros
bens mantidos no imdvel, seja em carater permanente ou temporario, para efeito de sua
utilizacao, exploracao, aformoseamento ou comodidade.

0 montante do imposto a pagar é senao fruto de aplicacao de uma aliquota progres-
siva incidente sobre o valor venal do imével e basta uma leitura do CTN para constarmos
que a afericdo desta base de calculo, enquanto valor venal da unidade imobiliaria, ndo
tem previsao especifica ou sequer padrao normativo em Lei Complementar.

Tal tarefa, sera, entao, atribuicao do legislador ordinario do Municipio editando a
lei competente e da Administracdo Plblica, complementando-os, formulando os Decretos
Regulamentadores, momento em que sera definido o valor venal do imdvel in abstrato,
objetivando a realizacdo do lancamento tributario que, como muito bem sinaliza Aires
Fernandino Barreto,’ delimitara a chamada base calculada in concreto do IPTU.

O Municipio de Sao Paulo, conforme Decreto Consolidador e Regulamentador da Lei
tributaria (Decreto n° 58.420/2018), estipula no art. 6° e 8° que o imposto é calculado a
razao de 1,0% sobre o valor venal do imovel, para imoveis utilizados exclusiva ou predo-
minantemente como residéncia, e a razdo de 1,5% sobre o valor do imovel, para imoveis
construidos com utilizacao diversa da referida no artigo 6°. Vejamos:

Art. 6° O imposto calcula-se a razéo de 1,0% sobre o valor venal do
imovel, para imdveis utilizados exclusiva ou predominantemente
como residéncia. (Art. 7° da Lei n° 6.989, de 29/12/66, com a redac@o
da Lei n°® 13.250, de 27/12/01);

[..]

Art. 8° O imposto calcula-se a razéo de 1,5% sobre o valor venal do
imével, para imoéveis construidos com utilizac@o diversa da referida
no artigo 6°. (Art. 8°da Lei n°® 6.989, de 29/12/66, com a redacdo da
Lei n° 13.250, de 27/12/01).

Sobre o0 montante do valor apurado, conforme os artigos 6° e 8° acima, devem ser
adicionados os descontos ou os acréscimos, calculados sobre a porcdo do valor venal do
imovel compreendida em cada uma das faixas de valor venal das tabelas fixadas. Vamos
a letra da norma, contida nos artigos 7° e 9°, do Decreto n° 58.420/2018:

Art. 7° Ao valor do imposto, apurado na forma do artigo anterior,
adiciona-se o desconto ou o acréscimo, calculados sobre a porgdo do
valor venal do imével compreendida em cada uma das faixas de valor
venal da tabela a seguir, sendo o total do desconto ou do acréscimo
determinado pela soma dos valores apurados na conformidade deste
artigo. (Art. 7°-A da Lei n° 6.989, de 19/12/66, com a redacé@o da Lei
n° 13.475, de 30/12/02)

> BARRETO, Aires Fernandino. Base de Cdlculo, aliquota e principios constitucionais. Sao Paulo: Ed. RT, 1987.
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Faixas de valor venal Desconto/

(Tabela Constante da Lei n° 15.889, de 05/11/13) Acréscimo
Até RS 150.000,00 -0,3%
Acima de R$ 150.000,00 até RS 300.000,00 -0,1%
Acima de R$ 300.000,00 até RS 600.000,00 +0,1%
Acima de RS 600.000,00 até RS 1.200.000,00 +0,3%
Acima de RS 1.200.000,00 +0,5%

[...]

Art. 9° Ao valor do imposto, apurado na forma do artigo anterior,
adiciona-se o desconto ou o acréscimo, calculados sobre a porgéo do
valor venal do imével compreendida em cada uma das faixas de valor
venal da tabela a seguir, sendo o total do desconto ou do acréscimo
determinado pela soma dos valores apurados na conformidade deste
artigo. (Art. 8°-A da Lei n° 6.989, de 29/12/66, com a redacéo da Lei
n° 13.475, de 30/12/02)

Faixas de valor venal Desconto/

(Tabela Constante da Lei n° 15.889, de 05/11/13) Acréscimo
Até RS 150.000,00 -0,4%
Acima de RS 150.000,00 até RS 300.000,00 -0,2%
Acima de R$ 300.000,00 até RS 600.000,00 0,0%
Acima de R$ 600.000,00 até RS 1.200.000,00 +0,2%
Acima de RS 1.200.000,00 +0,4%

A fixacao da base de calculo do IPTU pode e deve, para fins tributarios, ser constituida
por varios critérios. José Delfino Sa, Carlos Arthur Mattos Teixeira Cavalcante, Ricardo de
Aradjo Kalid e Ulisses de Araljo Malveira,® em estudo técnico e, inclusive, matematico,
sobre a otimizacao das aliquotas do IPTU, enfatizam esse raciocinio, deixando claro a
delimitacdo da base de calculo do IPTU e seus modos de captacao da realidade, fixados
na norma juridica impositiva da obrigacao tributaria:

O valor venal de uma unidade imobilidria para fins de tributacdo
é constituido pela soma do valor venal do terreno com o da
edificacdo. O tipo e o padrdo construtivo do imovel, assim como
sua drea e localizacdo, influenciam no valor da constru¢do. Quando
em um determinado municipio existe uma Planta Genérica de
Valores Imobilidrios (PGVI), cada regiGo ou via publica possui um
determinado valor por metro quadrado e consegue-se estabelecer o
valor do terreno de cada logradouro por um periodo de tempo, jd que
o mercado imobilidrio é dindmico. Assim, o valor total de um terreno
poderad ser calculado multiplicando-se sua drea total pelo valor do
metro quadrado.

¢ SA, José Delfino; CAVALCANTE, Carlos Arthur Mattos Teixeira; KALID, Ricardo de Araujo; MALVEIRA, Ulisses de Araujo.
Um modelo de otimizagao para aliquotas do IPTU socialmente mais justas. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro,
V. 47, n. 1, p. 105-132, 2013.
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A legislacao municipal de Sao Paulo relativa ao IPTU (Decreto n° 58.420/2018)
demonstra que a planta genérica de valores adotada para apurar o valor venal dos imoéveis
prediais e territoriais urbanos é feita com base em normas e métodos definidos em tabelas,
cujo valor unitario do metro quadrado da construcao e do terreno sao determinados em
funcao de elementos objetivos técnicos a refletir o valor igual ou mais proximo de seu
valor de mercado, com as adicdes e subtracoes retro citadas.’

Estes elementos técnicos, como critério da fixacao da base de calculo unitaria,
enquanto medida de valor do municipio de Sao Paulo em metros quadrados, sdo: a) fatores
de profundidade; b) fatores de esquina; c) fatores diversos (terreno encravado, terreno
de fundo, terreno interno, condominio); d) fatores de obsolescéncia; e) tipos e padroes
de construcao, que revelam o custo de construcdo do imdvel existente nos cadastros
municipais e niveis de acabamento, conforto e luxo do bem imovel.

Outra previsao normativa, bem distinta, é a utilizacao de aliquotas progressivas
na legislacao tributaria municipal para fins de aplicacao do principio constitucional da
capacidade contributiva, que pode levar em consideracao a graduacéo de aliquotas
conforme o valor venal do bem imdvel (ja devidamente apurado consoante os critérios ja

7 Art. 45. A apurac&o do valor venal, para fins de langamento dos Impostos Predial e Territorial Urbano, sera feita conforme as
normas e métodos fixados nos artigos desta Secao, e as Tabelas | a VI. (Art. 1° da Lei n° 10.235, de 16/12/86) Art. 46. Os valores
unitarios de metro quadrado de construcao e de terreno serao determinados em funcao dos seguintes elementos, tomados em
conjunto ou separadamente: (Art. 2° da Lei n° 10.235, de 16/12/86) | — precos correntes das transacoes e das ofertas a venda
no mercado imobiliario; Il — custos de reproducao; Il — locagdes correntes; IV — caracteristicas da regiao em que se situa o
imoével; V — outros dados informativos tecnicamente reconhecidos. Paragrafo nico. Os valores unitarios, definidos como valores
médios para os locais e construcdes, serao atribuidos: | — a faces de quadras, a quadras ou quarteirdes, a logradouros ou a regioes
determinadas, relativamente aos terrenos; Il — a cada um dos padrdes previstos para os tipos de edificacdo indicados na Tabela
V, relativamente as construgoes. Art. 59. O valor unitario de metro quadrado de construgéo sera obtido pelo enquadramento da
construcao num dos tipos da Tabela V, em funcéo da sua area predominante, e no padrao de construcao cujas caracteristicas mais
se assemelhem as suas. (Art. 15 da Lei n° 10.235, de 16/12/86) § 1° Nos casos em que a area predominante nao corresponder a
destinacao principal da edificacdo, ou conjunto de edificacdes, podera ser adotado critério diverso, a juizo da Administracao.
§ 2° Para fins de enquadramento de unidades auténomas de prédio em condominio em um dos padrdes de construcao previstos
na Tabela V, sera considerada a area construida correspondente a area bruta da unidade auténoma acrescida da respectiva
area da garagem, ainda que esta seja objeto de lancamento separado. § 3° A unidade autonoma podera ser enquadrada em
padrao diverso daquele atribuido ao conjunto a que pertenca, desde que apresente benfeitorias que a distingam, de forma
significativa, das demais unidades autonomas. Art. 60. A idade de cada prédio, para aplicacao do fator de obsolescéncia de que
trata a Tabela IV, correspondera a diferenca entre o exercicio a que se refere o langamento tributario e o ano do término da
construcao ou, quando anterior, o de sua efetiva ocupacgao. (Art. 16 da Lei n° 10.235, de 16/12/86) § 1° Aidade de cada prédio

sera: | — reduzida de 20% (vinte por cento), nos casos de pequena reforma ou reforma parcial; Il — contada a partir do ano da
concluséo da reforma, quando esta for substancial. § 2° Sera adotada a média das idades apuradas, ponderada de acordo com
as respectivas areas, nos casos: | — de ampliacdo da area construida; Il — de reconstrucao parcial; lll — de lancamento tributario

que abranja dois ou mais prédios, concluidos em exercicios diversos. § 3° No calculo da média ponderada, a que se refere o
paragrafo anterior, serao consideradas as eventuais alteracdes na idade dos prédios, resultantes da ocorréncia de reformas, na
forma do § 1°. § 4° Quando o acréscimo de area edificada em imovel residencial resultar da construcao de abrigo para veiculos
ou de piscina, ndo sera alterada a idade do prédio. § 5° No resultado do célculo da idade da edificacdo sera desprezada a fracao
de ano. Art. 61. O valor venal de imovel construido sera apurado pela soma do valor do terreno com o valor da construgéo,
calculados na forma desta lei. (Art. 17 da Lei n° 10.235, de 16/12/86). Art. 62. O contribuinte podera impugnar a base de cal-
culo obtida pela aplicagdo dos procedimentos previstos nesta lei, mediante apresentacédo de avaliagdo contraditéria, na forma
e condicoes estabelecidas pela Secretaria Municipal da Fazenda. (Art. 18 da Lei n° 10.235, de 16/12/86, com a redacao da
Lei n° 15.889, de 05/11/2013). Art. 63. Os valores unitarios de metro quadrado de terreno e de metro quadrado de construgéo
serao expressos em moeda corrente e, no processo de calculo para obtencao do valor venal do imével, o valor do terreno e o
da construgéo serao arredondados para a unidade monetaria imediatamente superior. (Art. 19 da Lei n® 10.235, de 16/12/86,
com a redacao da Lei n° 10.805, de 27/12/89)

Art. 64. A Tabela VI — Tipos e Padrées de Construcéo — Valores Unitarios de Metro Quadrado de Construcéo e a Listagem de
Valores Unitarios de Metro Quadrado de Terreno, integrantes da Lei n® 10.235, de 16 de dezembro de 1986, com as alteracoes
posteriores, utilizadas na apuracao do valor venal, para fins de lancamento do Imposto Predial e do Imposto Territorial Urbano —
IPTU, passam a vigorar na conformidade dos Anexos | e lll, respectivamente, desta lei. (Art. 1° da Lei n® 15.889, de 05/11/13).
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mencionados), e em razao de sua localizacao e uso, além, dos fatores de progressividade
extrafiscal mencionados no art. 182, §4°, I, da Constituicao Federal.

Aseu turno, o Decreto n° 58.420/2018, do Municipio de Sao Paulo, estipula somente
duas aliquotas de IPTU a serem aplicadas ao valor venal dos iméveis, sejam territoriais ou
prediais: 1,0% para imoveis residenciais e 1,5% para imoveis ndo residenciais, consoante
os arts. 6° e 8°, ja citados.

Diferentemente do que prevé a legislacdo do Municipio de Sao Paulo, as aliquotas do
IPTU deveriam ser progressivas e graduais conforme aumenta o valor venal dos imoveis.

Conjugada a esta progressividade de aliquotas em razao do valor venal, que é extre-
mamente relevante, aliam-se outros critérios de progressividade, tais como a aplicacdo de
aliquotas diferenciadas em face da localizacao do imdvel, diante das zonas do municipio
definidas em lei no plano diretor da cidade, onde a zonas mais valorizadas, com mais
disponibilidade de implementos urbanos, aplicar-se-iam aliquotas maiores.

Teriamos, de idéntico modo, aliquotas diferenciadas previstas pelo uso residencial
ou nao residencial, como também aliquotas diferentes para imdveis comerciais, microem-
presas, indUstrias e voltados para a atividade agricola.

A progressividade de aliquotas com base no tamanho do imével também seria
relevante para somar aos demais critérios de mensuracao da capacidade contributiva do
contribuinte em relacao a imdveis nao edificados.

A Constituicao Federal de 1988 nao autoriza somente a progressividade de aliquotas
em razao do valor venal dos imoveis ou de apenas um ou outro critério (uso, localizacdo
e em razao da funcao da propriedade). Todos estes critérios devem ser utilizados pelo
legislador municipal para alcancar com o maximo grau de eficacia o principio da capaci-
dade contributiva, porque afinal de contas sao meios de afericao dos niveis de riqueza
que representam o patrimoénio imobiliario do contribuinte.

Neste aspecto concordamos com Roque Antonio Carrazza,® que elucida a questao:

Em suma, o IPTU deve obedecer ao principio da capacidade
contributiva, nos termos do jd estudado art. 145, §1°, primeira parte,
da CF. E, para isso, deve ser progressivo. Esta é uma progressividade
fiscal, de existéncia obrigatoria.

[...]

Assim, 0 §1°do art. 156 da CF, juridicamente interpretado, estabelece
que o IPTU, além de dever obedecer ao principio da capacidade
contributiva (“ser progressivo em funcdo do valor do imével”), terd
“aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imével”
(inciso Il). E interessante notar que este inciso Il do §1° do art. 156 da
CF nada tem a ver com o principio da capacidade contributiva. Mas,
também deve ser obedecido, uma vez que ndo conflita, mas convive
harmonicamente, com o art. 145, §1°, da CF, adaptado para o IPTU
pelo inciso | do §1° do art. 156 do mesmo Diploma Magno.

[...]

Sdo coisas diferentes, que, portanto, ndo podem ser coligadas. Na
verdade o IPTU deve: a) ter aliquotas progressivas, em razdo do valor

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 32. ed. rev. ampl. atual. até a Emenda Constitucional
n. 99/2017. Sao Paulo: Malheiros, 2019, p. 100-102.
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do imével; e b) ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagéo e
o uso do imovel, o que, a nosso ver, depende — agora, sim — da edicéo
do plano diretor do Municipio, que efetuard a ordenagdo da cidade.

Em estudo realizado no IPEA, Pedro Humberto Bruno de Carvalho Junior,’ enfatiza
que a progressividade de aliquotas no IPTU sera o fator determinante para eliminar
grandes distorcdes na incidéncia do imposto sobre a classe média e a classe mais pobre
da populacéo brasileira, que oscila entre dois a quinze salarios minimos, o que acaba
representando um alto gasto de sua renda para o pagamento da obrigacao tributaria.

O referido autor entende que a progressividade das aliquotas diminui a elevada
regressividade das avaliacoes oficiais dos imoveis, conforme a planta genérica de valores,
pois uma aliquota maior para imoveis mais valiosos tornaria a aliquota efetiva menos
discrepante, ja que a avaliacdo dos imoveis na planta genérica encontra-se na grande
maioria dos municipios defasada em relacao ao seu real valor de mercado.

Torna-se fundamental a aplicacdo mais eficaz e eficiente do principio constitucional
da capacidade contributiva ao IPTU, que em primeiro grau é um instrumental juridico de
equidade na tributacao, para depois passar para um crivo juridico de maior certeza no
grau de distribuicao de justica fiscal entre contribuintes que nao se encontram em posicao
de equivaléncia, em face do nivel de riqueza patrimonial que revelam.

Diante das modalidades de progressividade fiscal e extrafiscal autorizadas pela Carta
Magna de 1988, que deverao ser aplicadas enquanto aliquotas diferenciadas e graduadas
incidentes sobre a base de calculo do IPTU e no cotejo com a legislacdo municipal de
Sao Paulo, que estabelece duas aliquotas (1,0% e 1,5%, para imoveis residenciais e nao
residenciais), em que pese os descontos e acréscimos (calculados em percentuais sobre
o valor apurado do imposto), fica clara a proporcionalidade do tributo.

As aliquotas adotadas pelo Municipio de Sao Paulo sdo insuficientes para atingirmos
a plena determinacao da Constituicao Federal em tornar o IPTU um imposto progressivo,
em razao do valor venal, uso, localizacao e progressao no tempo, conforme consigna o
seu texto.

Impostos considerados proporcionais, cujas aliquotas aplicaveis nao variam conforme
o grau de riqueza revelado pelo contribuinte, adotam uma ou no maximo duas aliquotas
sem levar em consideracdo os niveis de riqueza que se revelam a medida que a base
de calculo aumenta. Este critério ndo foi adotado enquanto principio constitucional no
sistema tributario brasileiro.

No caso, inclusive, do IPTU, nao basta sequer a legislacdo ordinaria dos Municipios
adotar aliquotas diferenciadas em razao do valor venal. Os demais critérios de afericao
da progressividade extrafiscal (uso, localizacao e tempo) devem do mesmo modo ser
adotados, pois a Constituicdo de 1988 exige a aplicacao do principio constitucional da
capacidade contributiva em todos os seus vetores, pois “sem impostos progressivos nao
ha como atingir-se a igualdade tributaria”.

9 CARVALHO JUNIOR, Pedro Humberto Bruno de. IPTU no Brasil: progressividade, arrecadacdo e aspectos extra-fiscais: texto
para discussao n° 1251. Brasilia, DF: IPEA, 2006. Disponivel em: https://bit.ly/2YpS8NL. Acesso em: 9 mar. 2020.

0 Cf. Roque Antonio Carrazza. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 32. ed. rev. ampl. atual. até a Emenda Constitucional
n. 99/2017. Sao Paulo: Malheiros, 2019, p. 82.
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Hugo de Brito Machado' estabelece uma diferenciacdao em impostos progressivos
simples ou graduados. Progressividade simples € aquela em que cada aliquota aplica-se
a toda matéria tributavel. Progressividade graduada seria aquela em que cada aliquota
maior aplica-se somente sobre a parcela de valor compreendida entre um limite inferior
e outro superior, de modo que € preciso aplicar tantas aliquotas quantas sejam as parce-
las de valor e depois somar todos esses resultados parciais para obter o imposto total a
pagar. Vejamos a conclusao do autor sobre essa classificacao:

A nosso ver a progressividade compativel com a Constituicdo Federal
é apenas a graduada. A progressividade simples lesiona o principio
da capacidade contributiva. Assim, quando a lei municipal se reporta
ao IPTU progressivo em razdo do valor venal do imovel, e estabelece
uma tabela com vdrias aliquotas, essa lei deve ser interpretada de
conformidade com a Constituicdo, tendo-se em consequéncia uma
progressividade graduada.

A notificacdo de lancamento do IPTU no Municipio de Sao Paulo deixa evidente
a mensuracdo da base de calculo (valor venal) do imoével, em metros quadrados, com
todos os critérios ja definidos na legislacao local, tais como: a) fatores de profundidade;
b) fatores de esquina; c) fatores diversos (terreno encravado, terreno de fundo, terre-
no interno, fatores de condominio); d) fatores de obsolescéncia; e) tipos e padroes de
construcdo, que sao métricas inerentes a provocar acréscimos e deducées a definicao da
base de calculo do imposto, ou seja, o valor venal, que se submete, em ato continuo, a
aplicacao de duas aliquotas, para imoveis residenciais ou nao residenciais, para a definicao
do montante do imposto a pagar.

Neste sentido, a reflexao no presente artigo nao esta imputando eventual raciocinio
pela inconstitucionalidade da apuracao da base de calculo do valor do metro quadrado dos
imoveis no Municipio de Sao Paulo com todos os fatores mencionados acima. Ao contrario,
estamos convictos de que o lancamento do IPTU na mensuracao da base de calculo deve
conter estes critérios de diferenciacao.

Contudo, estes critérios contidos no lancamento do IPTU nao podem e nao devem ser
os Unicos modos de afericdo do principio da capacidade contributiva, a qual a Constituicao
de 1988 impoe a progressividade de aliquotas distintas em razdo dos niveis de riqueza
que os valores venais revelam na base calculada in concreto do IPTU.

Imodvel que possua valor venal de RS 100.000,00 (cem mil reais) e outro imovel que
possua valor venal de RS 1.000.000,00 (um milhdo de reais) sao expressoes de riqueza
distintas, que devem ter aliquotas diferenciadas, ainda, em que pese a legislacao do
Municipio de Sao Paulo adotar fatores de diferenciacao da construcao do imével ou para
tipos de terrenos, visando a apuracao do valor do metro quadrado do bem.

A proporcionalidade das aliquotas adotadas no Municipio de Sao Paulo ¢ latente de
1,0% ou 1,5% para imoveis residenciais e nao residenciais (uso), porque nao condizem e
nao sao suficientes para a plena aplicacao da capacidade contributiva.

Em razéo das expressoes de riqueza que o valor venal dos imoveis possuem, devem
ser aplicadas aliquotas progressivas e diferenciadas, além de aliquotas diferenciadas

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 28. ed. rev. atual. ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 322.
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pela sua localizacdo, como também em face dos fatores de progressividade no tempo,
contidos no art. 182, § 4°, inciso Il, da Constituicao Federal.

Consideracées finais

Um dos fatores relevantes de diminuicdo da regressividade e proporcionalidade
tributaria do IPTU nas legislagdes municipais sera a continua e eficaz mensuracao da
base de calculo do imposto, ou seja, a correta indicacao do valor venal das propriedades
imobiliarias para fins de incidéncia das aliquotas progressivas.

Antes de gerar a multiplicacado de aliquotas e consequente aumento da carga tribu-
taria dos impostos incidentes sobre o patrimonio imobiliario, estes dois fatores ja foram
objeto de estudos técnicos,? que sintetizam, com fundamento em dados socioeconémicos,
que somente a correta atualizacao dos valores venais dos imdveis nas plantas genéricas
adotadas pelos Municipios e a utilizacdo do instrumental juridico das progressivas aliquo-
tas em face da propriedade imobiliaria tornarao a tributacdo do IPTU mais atrelada a
capacidade contributiva dos cidadaos.

Fernando Gaiger Silveira, tomando por base a renda mensal do contribuinte e sua
correlacao com o gasto em face de tributos diretos como o IPTU, indica que os tributos
diretos de competéncia estadual e municipal representam 10% da carga fiscal direta
destas familias e conclui:

Embora a questdo do grau de progressividade dos tributos de
competéncia municipal mereca um estudo particular, o ponto
importante a ser salientado aqui é o alto potencial que esses tributos
tém para amortecer o grau de progressividade do sistema tributdrio.
Estes podem ter peso considerdvel na carga tributdria das familias
pobres e em outros segmentos da populacdo de baixa renda."

Abusca constante pelo alto grau de eficiéncia de aplicacdo do principio da capacidade
contributiva na legislacao do Municipio de Sao Paulo demonstra antes de tudo obediéncia
contundente ao texto expresso da Constituicao de 1988 no que tange ao IPTU.

Temos, também, uma imensa dificuldade das administracoes publicas dos Municipios
em melhorar o sistema de arrecadacao com a utilizacao de tecnologias corretas para
afericao da base de calculo do IPTU, além de outros fatores, como muito bem aponta
estudo realizado na Fundacao Getulio Vargas:'™

As cidades brasileiras sGo marcadamente heterogéneas, tanto
no que diz respeito ao seu tamanho e realidade socioeconémica,
como em relacdo aos meios de que dispbem para exercer seu
poder de tributar. Essa heterogeneidade termina se refletindo em

2SILVEIRA, Fernando Gaiger. Carga tributdria direta e indireta sobre as unidades familiares no Brasil: avaliacao de sua inci-
déncia nas grandes regides urbanas em 1996: texto para discussao n° 757. Brasilia, DF: IPEA, 2000.

3SILVEIRA, Fernando Gaiger. Carga tributdria direta e indireta sobre as unidades familiares no Brasil: avaliacao de sua inci-
déncia nas grandes regides urbanas em 1996: texto para discussao n° 757. Brasilia, DF: IPEA, 2000, p. 35.

4 Conferir José Roberto R. Afonso, Erika Amorim Araujo e Marco Antonio Rios da Nobrega. IPTU no Brasil: um diagndstico
abrangente. Sao Paulo: FGV Projetos, 2009. v. 4.
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oportunidades também diferenciadas para mobilizacGo de recursos
proprios. Em muitos municipios, é possivel que a receita de IPTU seja
pequena porque as caracteristicas da economia local estreitam as
possibilidades de arrecadacdo do imposto. Também podem existir
casos em que os administradores locais ndo tenham interesse em
explorar adequadamente o IPTU. O sistema de transferéncias
intergovernamentais brasileiro, além de ndo ser acompanhado de
incentivos para que os governos locais obtenham recursos por meio
de esforco proprio de arrecadacdo, beneficia os municipios menos
populosos. Em tais prefeituras, a proximidade do eleitor com as
autoridades locais costuma ser bem maior do que nos grandes
centros. Assim sendo, a medida que as prefeituras contam com
elevados montantes de transferéncias per capita para financiar suas
atividades, por que se interessariam em enfrentar o alto custo politico
decorrente do exercicio pleno de suas competéncias tributdrias? Isto
é particularmente verdade no caso do IPTU — um tributo direto, que
onera um segmento especifico da sociedade. Mais peculiares ainda
s@o as situacées em que as prefeituras até gostariam de aproveitar
melhor seu potencial tributdrio.

Porém, para tanto, se defrontam com obstdculos impostos pela
legislacdo vigente e/ou com deficiéncias administrativas. A capacidade
tanto de alterar quanto de fazer cumprir os dispositivos legais
concernentes ao IPTU é, em grande medida, condicionada pelo grau de
desenvolvimento das instituicoes locais.

O fator politico também conta no momento de aplicacao da Constituicdo de 1988
em razao da progressividade das aliquotas entre os contribuintes do IPTU. Como ja dito,
as avaliagcoes imobiliarias defasadas e desatualizadas, como acontece nao sé no Municipio
de Sao Paulo, mas também na grande maioria dos municipios brasileiros, denotam sua
alta regressividade:

O instrumento em que o municipio estipula o valor do metro quadrado
do terreno por face de quadra, zona fiscal ou qualquer outra divisdo
urbana que se possa estabelecer para determinar o valor de mercado
do solo urbano chama-se Planta Genérica de Valores (PGV). A PGV
deve ser elaborada pela administracdo municipal e como projeto
de lei ser aprovado pela Cdmara de Vereadores, que pode alterd-
lo ou revogd-lo. 23. O fato de um trabalho técnico ter que passar
por processo politico aumenta a chance de tornar as PGVs no Brasil
excessivamente defasadas. 24. Isso se justifica porque o poder
politico municipal estd sujeito a maior pressdo politica por parte da
sociedade local e de grupos de interesse organizados e o IPTU é um
imposto direto e altamente visivel, sendo objeto de mais antipatia
pelos contribuintes, se comparado aos impostos sobre consumo.™

5 Conferir Pedro Humberto Bruno de Carvalho Junior, Aspectos Distributivos do IPTU e do Patriménio Imobilidrio das Familias
Brasileiras, IPEA, Texto para Discussdo n° 1417, Rio de Janeiro, Agosto de 2009, pag. 19.
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Portanto, o olhar atento dos operadores do direito sobre os dados socioeconémicos
da carga tributaria dos tributos diretos, relativamente ao IPTU, bem como a interpretacao
concisa e sistémica no texto da Constituicdo de 1988, voltada para a correta aplicacao
do principio da capacidade contributiva, com a incidéncia de aliquotas progressivas de
carater fiscal e extrafiscal, em face dos niveis de riqueza revelados pela propriedade
imobiliaria serao Uteis a isonomia tributaria tao almejada pela sociedade brasileira.
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