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§1°|IPTU - IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA

1. IPTU: Fundamento Constitucional e Competéncia Municipal

1.1 Base Constitucional e o Conceito de Propriedade

O artigo 156, inciso |, da Constituicao Federal autoriza os municipios a instituirem o IPTU
- Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. Para compreender o alcance desse
tributo, é necessario saber o que significa "propriedade" no direito brasileiro. Segundo o artigo
524 do Cdédigo Civil, em vigor quando a Constituicdo de 1988 foi promulgada, a propriedade é
o direito mais amplo de todos os direitos reais: ela compreende os poderes de usar, gozar,
dispor e reaver o bem. (Cf. Pontalti, 2023)

Parte da doutrina sustenta que o termo "propriedade" utilizado pelo artigo 156, inciso |,
da Constituicdo deve ser interpretado em sentido estrito, nos termos do direito privado. O
argumento tem apoio no artigo 110 do CTN, que proibe a lei tributaria de alterar os conceitos e
formas do direito privado utilizados pela Constituicao para definir ou limitar competéncias
tributarias. Por essa logica, somente o proprietario poderia figurar como contribuinte, sendo
indevida a tributacao do possuidor ou do titular do dominio util. (Cf. Pontalti, 2023)

Contudo, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o RE 601.720, afastou a
inconstitucionalidade do artigo 32 do CTN na parte em que autoriza a tributagdo do dominio
util e da posse. A Corte entendeu que nao ha violagdo a Constituicao na inclusao, no polo
passivo do IPTU, de pessoa juridica de direito privado possuidora de imoével por forgca de
contrato de concessao firmado com o poder publico. O STF concluiu, ainda em julgado
recente, que a tributagdo do dominio util e da posse é compativel com o texto constitucional,
mesmo que a Constituicao se refira apenas a propriedade. (Cf. Pontalti, 2023)

Exemplo: Uma empresa privada que, por contrato de concessao, detém a posse de um
imovel publico urbano para exploragcao comercial pode ser obrigada a pagar IPTU sobre esse

imovel - e o STF considerou essa cobranca legitima.

1.2 O Que significa "predial e territorial”



A expressao "predial e territorial" revela a amplitude da base econémica tributada. A
Constituicdo autorizou que o IPTU recaia sobre o solo e sobre tudo que a ele se incorpore
natural ou artificialmente - o que abrange prédios, construcdes e benfeitorias, conforme o
artigo 79 do Caodigo Civil. O imdvel, para fins de IPTU, é considerado urbano quando localizado
dentro da zona urbana do municipio, segundo os critérios estabelecidos pela legislagao

tributaria. (Cf. Pontalti, 2023)

1.3 A Progressividade e a Seletividade do IPTU: Evolugcao Constitucional

Na redacao original da Constituicdo de 1988, os municipios podiam utilizar a
progressividade do IPTU apenas para fins extrafiscais - ou seja, para desestimular o
descumprimento da funcao social da propriedade urbana. O uso do imposto com finalidade
meramente arrecadatéria, por meio de aliquotas progressivas emrazdo do valordo imével, nao
era autorizado. O STF consolidou essa compreensao por meio dos seguintes precedentes: (Cf.

Pontalti, 2023)

» STF - Tema 155: "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
dafuncao social da propriedade urbana."

» STF - Tema 523: "Sa0 constitucionais as leis municipais anteriores a
Emenda Constitucional n° 29/2000, que instituiram aliquotas
diferenciadas de IPTU para imodveis edificados e nao edificados,
residenciais e ndo residenciais."

Com a Emenda Constitucional n°® 29/2000, o quadro foi alterado. O artigo 156, §1¢,
passou a autorizar expressamente que o IPTU: (i) seja progressivo em razdo do valor do imével
(progressividade fiscal); e (ii) tenha aliquotas diferentes de acordo com a localizacao e o uso
do imoével (seletividade). Com isso, a progressividade passou a ter também finalidade

arrecadatoria. (Cf. Pontalti, 2023)



» STF - Tese de Repercussio Geral n° 94: "E constitucional a Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000, no que estabeleceu a possibilidade de
previsao legal de aliquotas progressivas para o IPTU de acordo com o
valor do imével."

Por meio da seletividade, os municipios podem fixar aliquotas diferentes conforme a
localizacao e o uso do imével. Assim, é possivel que imdveis comerciais paguem mais do que
imdveis residenciais, ou que imdveis em bairros nobres sejam tributados com aliquota maior
do que os de bairros periféricos. Ao julgar o RE 666.156, o STF confirmou que a seletividade do
IPTU é compativel tanto com a redacio atual quanto com o texto original da Constituicao

(Tema 523). (Cf. Pontalti, 2023)

1.4 Anterioridade Nonagesimal e Atualizacao da Base de Calculo

Uma lei municipal que aumente a base de calculo do IPTU nado se submete apenas a
anterioridade anual - ela também precisa respeitar a anterioridade nonagesimal (regra dos
noventa dias), conforme determina o §1° do artigo 150 da Constituicdo Federal. Além disso, a
Emenda Constitucional n° 132/2023 incorporou ao texto constitucional a jurisprudéncia do
STF, ao inserir o inciso lll ao artigo 156: o Poder Executivo municipal passou a poder atualizar
a base de calculo do IPTU por decreto, desde que respeitados os indices inflacionarios do

periodo - sem necessidade de lei especifica para esse fim. (Cf. Pontalti, 2023)

1.5 A Imunidade dos Templos Religiosos como Locatarios: EC 116/2002

A Emenda Constitucional n® 116/2002 inseriu o §1°-A ao artigo 156 da Constituicao,
ampliando a protecao das entidades religiosas: o IPTU n&o incide sobre iméveis de qualquer
culto, ainda que as entidades abrangidas pela imunidade religiosa sejam apenas locatarias
do bem imovel. A razao foi pratica: como o IPTU é devido pelo proprietario (locador), os donos
dos iméveis alugados a igrejas repassavam o custo do imposto por clausula contratual. Com
a emenda, ficou proibido aos municipios cobrar IPTU dos proprietarios de iméveis alugados a

entidades religiosas. (Cf. Pontalti, 2023)



2. Regra-Matriz de Incidéncia do IPTU

2.1 Critério Material: o que é tributado

Nos termos do artigo 32 do CTN, o fato gerador do IPTU € ser proprietario, ter o dominio
util ou ser possuidor a qualquer titulo de bem imdvel por natureza ou por acessao fisica,
localizado na zona urbana do municipio. Em sintese: quem é dono, quem detém dominio util
ou quem possui um imdvel urbano pode ser contribuinte do IPTU. (Cf. Pontalti, 2023)

Exemplo: Além do proprietdrio de um apartamento, o ocupante de um imoével
desmembrado em enfiteuse (detentor do dominio util) ou até mesmo o possuidor de boa-fé
que exerce poderes de fato sobre o bem podem, a depender da lei municipal, ser chamados a

pagar o IPTU.

2.2 Critério Espacial: o que é "zona urbana"

O IPTU incide sobre imoveis localizados na zona urbana do municipio. A definicao de
zona urbana, nos termos do §81° do artigo 32 do CTN, exige a presenca de pelo menos dois dos
cinco melhoramentos a seguir, construidos ou mantidos pelo Poder Publico: (i) meio-fio ou
calcamento com canalizacdo de aguas pluviais; (ii) abastecimento de agua; (iii) sistema de
esgotos sanitarios; (iv) rede de iluminacéo publica; e (v) escola primaria ou posto de saude a
até 3 quildmetros do imével. O §2° do mesmo artigo ainda permite que a lei municipal
considere urbanas as areas urbanizaveis de loteamentos aprovados, destinadas a habitacéo,
comércio ou inddstria, mesmo que situadas fora das zonas definidas no paragrafo anterior. (Cf.
Pontalti, 2023)

O conflito entre IPTU e ITR: O CTN adotou como critério principal para distinguir os dois
impostos a localizagao doimével - zona urbana (IPTU) ou zona rural (ITR). Contudo, o Decreto-
Lei 57/66, em seu artigo 15, introduziu um critério complementar: o da destinagao. Segundo
esse diploma, mesmo que o imével esteja localizado na zona urbana, se forcomprovadamente
utilizado em exploragao extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial, incidira o ITR -
e nao o IPTU. (Cf. Pontalti, 2023)

O STJ, aojulgar o REsp 1.112.646/SP em recurso repetitivo, confirmou a validade do DL

57/66, entendendo que ele foi recepcionado como lei complementar e ndo conflita com as



regras gerais do CTN. O Tribunal fixou as seguintes conclusdes: (1°) como regra geral, o critério
distintivo entre IPTU e ITR é a localizacao - imdéveis na zona urbana sofrem o IPTU; os da zona
rural, o ITR; (2°) para os imodveis situados na zona urbana mas destinados a exploragao
extrativa, agricola, pecuaria ou agroindustrial, aplica-se o critério da destinagao, incidindo o
ITR - e ndo o IPTU. (Cf. Pontalti, 2023)

Exemplo: Um sitio de criagao de gado localizado dentro dos limites da zona urbana de
um municipio, mas efetivamente utilizado para atividade pecuaria, tera incidéncia do ITR - ndo

do IPTU.

2.3 Critério Temporal: quando nasce a obrigacéao

A legislacao municipal, em regra, estabelece como critério temporal do IPTU o dia 1° de
janeiro de cada ano. E nessa data que se considera configurado o fato gerador,

independentemente de qualquer outra providéncia. (Cf. Pontalti, 2023)

2.4 Critério Pessoal: quem cobra e quem paga

O sujeito ativo é o municipio em que o imédvel esté localizado. Como sujeitos passivos
(contribuintes), o artigo 34 do CTN permite que a lei municipalindique o proprietario do imodvel,
o titular do seu dominio util ou o seu possuidor a qualquer titulo. Além dos contribuintes, a lei
também pode estabelecer hipdteses de responsabilidade tributaria de terceiros, nos termos

do artigo 128 do CTN. (Cf. Pontalti, 2023)

2.5 Critério Quantitativo: Base de Calculo e Aliquota

A base de calculo do IPTU é o valor venal do imoével, nos termos do artigo 33 do CTN. O
paragrafo Unico desse artigo determina que, na determinacdo da base de calculo, nao se
considera o valor dos bens mdveis mantidos no imével, seja em carater permanente ou
temporario, para efeito de utilizacdo, exploragdo, embelezamento ou comodidade.
Normalmente, a lei municipal leva em conta, para apurar o valor venal, a localizagéo, o

tamanho do imodvel e o valor de mercado da regido. (Cf. Pontalti, 2023)



A aliquota é definida pela legislagao de cada municipio. Apds a EC 29/2000, ela pode ser
progressiva em razao do valor do imdvel e diferenciada (seletiva) conforme a localizagao e o
uso - possibilidades confirmadas pelo STF nas teses de repercussao geral ja mencionadas. (Cf.

Pontalti, 2023)

e Légicado Tema: IPTU

O IPTU é o tributo que incide sobre a riqueza imobiliaria estatica - diferentemente do
ITBI, que tributa o momento da transferéncia, o IPTU tributa o simples fato de alguém ser dono
(ou possuidor) de um imével urbano. Sua légica é periédica: a cada 1° de janeiro, a relagao
juridica tributaria se renova automaticamente para todo imdvel urbano. O municipio onde o
imodvel esta situado é sempre o credor do imposto.

A grande tensao do IPTU esta em trés pontos: (a) quem pode ser contribuinte - apenas o
proprietario stricto sensu ou também o possuidor e o titular do dominio util (debate resolvido
pelo STF a favor de uma interpretacao mais ampla); (b) qual o critério para distinguir imével
urbano (IPTU) de imével rural (ITR) - a regra é a localizagdo, mas a destinagao prevalece para
imoveis agrarios na zona urbana; e (c) os limites constitucionais da progressividade e da
seletividade, que passaram por importante transformacg¢éo com a EC 29/2000.

A progressividade torna o imposto mais justo: quem tem imdéveis mais valiosos paga
mais. A seletividade permite que o municipio diferencie o tratamento conforme o uso e a
localizagdo do bem. Juntas, essas duas caracteristicas fazem do IPTU um instrumento ndo

apenas arrecadatorio, mas também de politica urbana e redistributiva.

e Quadro Sinético - IPTU

Tema Explicacao

IPTU - Conceito Imposto municipal sobre a propriedade predial e territorial
urbana. Tributa quem é proprietario, titular do dominio atil ou
possuidor de imoével urbano (art. 32, CTN).

IPTU - Competéncia Dos municipios, com fundamento no art. 156, I, da Constituicao

Federal.



IPTU - Conceito de

propriedade

IPTU - Art. 110 CTN

IPTU - STF e ampliacgao

do polo passivo

IPTU - Expressao

"predial e territorial"

IPTU - Imével urbano

IPTU - Progressividade

extrafiscal (antes EC

29/2000)

IPTU - EC 29/2000

IPTU - Tese 94 (STF)

IPTU - Seletividade

IPTU - Anterioridade

nonagesimal

A propriedade, no direito civil, compreende os poderes de usar,
gozar, dispor e reaver o bem (art. 524, CC). O CTN amplia a
tributagao ao dominio util e a posse.

A lei tributaria ndo pode alterar conceitos de direito privado
utilizados pela Constituigao para definir competéncias. Parte da
doutrina usava esse argumento para limitar o IPTU ao
proprietario.

O STF (RE 601.720) afastou a inconstitucionalidade do art. 32,
CTN, reconhecendo que concessionarios de direito privado
possuidores de imdével podem ser incluidos no polo passivo do
IPTU.

O IPTU recai sobre o solo e tudo que a ele se incorpore natural ou
artificialmente - prédios, construcoes, benfeitorias - conforme o
art. 79 do Cdédigo Civil.

Aquele localizado na zona urbana, conforme os critérios do art.
32 do CTN (ao menos 2 dos 5 melhoramentos previstos no 81°).
Antes da EC 29/2000, s6 era permitida a progressividade para
fins extrafiscais (funcao social da propriedade). Aliquotas
progressivas com fins fiscais eram inconstitucionais (STF - Tema
155).

A partir da emenda, o IPTU pode ser: (i) progressivo em razédo do
valor do imovel (finalidade fiscal); e (ii) seletivo, com aliquotas
diferentes por localizagcdo e uso (art. 156, §1°, | e ll, CF).

E constitucional a EC 29/2000 no que permitiu a progressividade
fiscal do IPTU de acordo com o valor do imével.

Municipios podem estipular aliquotas diferentes por localizagéo
ou uso. Imoéveis comerciais podem pagar mais do que
residenciais; imoveis em bairros nobres, mais do que os
periféricos (STF - RE 666.156, Tema 523).

Lei que majore a base de calculo do IPTU sujeita-se a

anterioridade nonagesimal (art. 150, §1°, CF).



IPTU - Atualizacgao por
decreto (EC 132/2023)

IPTU - Imunidade dos
templos como
locatarios

IPTU - Critério material

IPTU - Critério espacial:

zona urbana

IPTU - Conflito com o
ITR: regrada
localizacao

IPTU - Conflito com o

ITR: critério da

destinacao

IPTU - Critério temporal
IPTU - Sujeito ativo

IPTU - Sujeito passivo

IPTU - Base de calculo

IPTU - Aliquota

A EC 132/2023 incorporou ao texto constitucional (art. 156, Ill) a
possibilidade de o Poder Executivo atualizar a base de calculodo
IPTU por decreto, respeitados os indices inflacionarios.

A EC 116/2002 vedou aos municipios cobrar IPTU de iméveis
alugados a entidades religiosas, mesmo que aimunidade formal
recaia sobre o locatario (entidade), e ndo sobre o proprietario.
Ser proprietario, ter o dominio Util ou ser possuidor de imdvel por
natureza ou acessao fisica, localizado na zona urbana (art. 32,
CTN).

Definida por lei municipal, exigindo ao menos 2 dos 5
melhoramentos do art. 32, §1°, CTN: meio-fio, abastecimento de
agua, esgoto, iluminagao publica ou escola/posto de saude até
3 km.

Regra geral: imdvel na zona urbana = IPTU; imdvel na zona rural =

ITR.

Excecdo: imdvel na zona urbana destinado a exploracao
extrativa, agricola, pecuaria ou agroindustrial sujeita-se ao ITR,
nadao ao IPTU (art. 15, DL 57/66, recepcionado como lei
complementar - STJ, REsp 1.112.646/SP).

1° de janeiro de cada ano, conforme a legislagdo municipal.
Municipio onde o imdvel esta localizado.

Proprietario, titular do dominio util ou possuidor a qualquer titulo
(art. 34, CTN). A lei municipal pode estabelecer
responsabilidade tributaria de terceiros (art. 128, CTN).

Valor venal do imdvel (art. 33, CTN). Nao se inclui o valor de bens
moveis mantidos no imoével (paragrafo Unico, art. 33, CTN). A lei
municipal considera localizagao, tamanho e valor de mercado.
Definida pela legislagcdo municipal. Pode ser progressiva (por
valor do imdvel) e seletiva (por localizagao e uso), apés a EC

29/2000.



e Tabela da Regra-Matriz de Incidéncia - IPTU

Critério

Descricao

Material

Espacial

Temporal
Pessoal (sujeito
ativo)
Pessoal (sujeito

passivo)

Quantitativo
(base de

calculo)

Quantitativo

(aliquota)

Ser proprietario, ter o dominio util ou ser possuidor, a qualquer titulo, de
bem imodvel por natureza ou acessao fisica, localizado na zona urbana do
municipio (art. 32, CTN).

Zona urbana do municipio, definida por lei municipal com observancia
dos requisitos minimos do art. 32, §81° e 2°, CTN (a0 menos 2 dos 5
melhoramentos). Excecdo: imovel urbano destinado a atividade extrativa,
agricola, pecuaria ou agroindustrial - aplica-se o critério da destinagao,
incidindo o ITR (art. 15, DL 57/66; STJ - REsp 1.112.646/SP).

1° de janeiro de cada ano, conforme a lei municipal.

Municipio em que o imdvel esta localizado.

Proprietario do imével, titular do dominio util ou possuidor a qualquer
titulo (art. 34, CTN). Admite-se a responsabilidade tributaria de terceiros
(art. 128, CTN).

Valorvenaldoimadvel(art. 33, CTN). Excluem-se os bens moveis mantidos
no imdvel, permanente ou temporariamente (paragrafo Unico, art. 33,
CTN). Alei municipal considera localizagao, tamanho e valor de mercado.
Pode ser atualizada por decreto do Executivo, respeitados os indices
inflacionarios (EC 132/2023).

Fixada por lei municipal. Pode ser progressiva em razao do valor do imével
(art. 156, 81°, I, CF) e diferenciada por localizagcao e uso (seletividade -

art. 156, §81°, ll, CF), ambas autorizadas pela EC 29/2000.

Tabela de Precedentes do STF e STJ sobre IPTU

Precedente

Dados e Ratio Decidendi

STF - RE601.720

Tribunal: Supremo Tribunal Federal. Relator para o acérdao: Min. Marco
Aurélio. Julgamento: 19/04/2017. Ratio: o STF n&o vislumbrou

inconstitucionalidade na incluséo, no polo passivo do IPTU, de pessoa



STF - Tema 155

STF - Tema 523
(RE 666.156)

STF - Tese de
Repercussao

Geraln° 94

STJ - REsp
1.112.646/SP

Referéncias (ABNT)

juridica de direito privado possuidora de imével por forca de contrato de
concessao firmado com o poder publico. A Corte afastou a
incompatibilidade do art. 32 do CTN com a Constituigao, reconhecendo
que a tributagcdo do dominio util e da posse é admissivel.

Tribunal: Supremo Tribunal Federal. Tese: "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 funcdo social da propriedade urbana."
Antes da EC 29/2000, a progressividade fiscal do IPTU ndo tinha
respaldo constitucional.

Tribunal: Supremo Tribunal Federal. Tese: "S&0 constitucionais as leis
municipais anteriores a Emenda Constitucional n°® 29/2000, que
instituiram aliquotas diferenciadas de IPTU para imdveis edificados e
nao edificados, residenciais e ndo residenciais." A seletividade do IPTU
€ compativel tanto com o texto original da CF quanto com a redacgéo
atual.

Tribunal: Supremo Tribunal Federal. Tese: "E constitucional a Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000, no que estabeleceu a possibilidade de
previsao legal de aliquotas progressivas para o IPTU de acordo com o
valor doimével." A partir da EC 29/2000, a progressividade fiscal do IPTU
passou a ter amparo constitucional expresso.

Tribunal: Superior Tribunal de Justica. Relator: Min. Herman Benjamin.
Julgamento: 26/08/2009. DJe: 28/08/2009. Recurso Repetitivo (art. 543-
C do CPC). Ratio: (1) Nao incide IPTU, mas ITR, sobre imoével localizado
na area urbana do municipio, desde que comprovadamente utilizado
em exploracao extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial
(critério da destinacdo - art. 15, DL 57/66). (2) O DL 57/66 foi
recepcionado como lei complementar e ndo conflita com as normas

gerais do CTN.
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O ESTATUTO DA CIDADE E O IPTU PROGRESSIVO como instrumento de

efetivacao da funcao social da propriedade urbana

1. O Estatuto da Cidade: fundamentos constitucionais e objetivos da

politica urbana

A Lein.®10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade, foi editada para
regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, que tratam da politica urbana e da fungéao
social da propriedade. Trata-se de lei de ordem publica e interesse social, cujas normas disciplinam o
uso da propriedade urbana em favor do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cidadaos e do
equilibrio ambiental. A lei representa, portanto, a ponte normativa entre o texto constitucional e a
realidade das cidades brasileiras, conferindo concretude a principios que, sem ela, permaneceriam no
campo da abstragao programatica. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.°© 10.257/2001, art. 1.°, paragrafo unico).

O objetivo central da politica urbana, segundo o Estatuto da Cidade, é ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana. Para tanto, a lei estabelece
um conjunto amplo de diretrizes, entre as quais se destacam: a garantia do direito a cidades
sustentaveis - compreendendo moradia, saneamento, transporte, lazer e trabalho -; a gestao
democratica com participagao popular; a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus da urbanizacéo; e a
recuperacao, pelo Poder Publico, da valorizagdo imobilidria gerada por sua prépria acdo. Essas
diretrizes revelam uma compreenséo sistémica do espaco urbano, em que a propriedade privada nao
é um fim em si mesma, mas um instrumento condicionado ao interesse coletivo. (Cf. Brasil, 2001 - Lei

n.©10.257/2001, art. 2.9).

2. A funcao social da propriedade urbana: conteudo e exigéncias



2.1 O conceito de fungao social no contexto urbanistico

A funcao social da propriedade urbana é cumprida quando o imével atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor municipal, assegurando qualidade
de vida aos cidadéaos, justica social e desenvolvimento das atividades econémicas. Esse conceito,
aparentemente genérico, adquire concretude mediante o plano diretor de cada municipio, que define
os parametros de aproveitamento minimo do solo urbano. Assim, a fungao social ndo € um conceito
fixo e imutavel, mas sim uma categoria dindamica, construida localmente pela legislagao urbanistica
municipal, dentro dos limites e diretrizes fixadas pelo Estatuto da Cidade. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.°
10.257/2001, art. 39).

O plano diretor - instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana,
aprovado por lei municipal - é o pardametro central para afericdo do cumprimento da fungéao social.
Além de ser obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, para aquelas integrantes de
regides metropolitanas e para as que pretendam utilizar os instrumentos sancionatérios previstos no §
4.° do art. 182 da Constituicado Federal, o plano diretor deve abranger todo o territério municipal e ser
revisado, no minimo, a cada dez anos. Sua elaboracao exige ampla participagcdo popular, com
realizacdo de audiéncias publicas e debates com a comunidade, garantindo publicidade e acesso a

informacéao. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.© 10.257/2001, arts. 40 e 41).

3. Os instrumentos sancionatorios e a sequéncia logica de aplicacao

3.1 A progressividade sancionatdria: da notificacdo a desapropriacao

O Estatuto da Cidade construiu uma sequéncia progressiva de sangdes para compelir o
proprietario que descumpre a funcéo social da propriedade, estruturada em trés etapas encadeadas.
A primeira etapa é aimposicao do parcelamento, edificacao ou utilizagdo compulsérios do solo urbano
nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado - considera-se subutilizado o imdvel cujo aproveitamento
seja inferior ao minimo definido no plano diretor. O proprietario é notificado pelo Poder Executivo
municipal, com averbagdo no registro de imdveis, e tem prazos minimos de um ano para protocolar o
projeto e dois anos para iniciar as obras. Essa obrigacao se transfere ao adquirente do imdvel, sem
interrupcao dos prazos, em caso de alienagdo posterior a notificagdo. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.°

10.257/2001, arts. 5.2 e 6.9).



O nao cumprimento dessa primeira obrigacao desencadeia a segunda etapa, que é o IPTU
progressivo no tempo - instrumento fiscal de carater eminentemente sancionatdrio. Persistindo o
descumprimento por cinco anos de cobranga progressiva, o municipio fica autorizado a promover a
desapropriagao do imdével, com pagamento em titulos da divida publica, que constitui a terceira e
ultima etapa da sequéncia. Essa arquitetura normativa revela a racionalidade do sistema: a sangéo é
crescente e proporcional, buscando, antes de privar o proprietario de seu bem, induzi-lo ao
cumprimento voluntario da funcgéo social. O objetivo do legislador ndo € punitivo em sentido estrito,

mas coercitivo-indutivo. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.®© 10.257/2001, arts. 7.° e 8.9).

3.2 O IPTU progressivo no tempo: natureza juridica, estrutura e limites

3.2.1 Natureza juridica e distingao do IPTU fiscal

O IPTU progressivo no tempo previsto no Estatuto da Cidade tem natureza juridica distinta do
IPTU de carater meramente fiscal. Enquanto o IPTU comum tem fungao arrecadatéria - destinado a
financiar as atividades do municipio -, o IPTU progressivo sancionatdrio tem fungéo extrafiscal: seu
objetivo ndo é arrecadar, mas pressionar o proprietario a dar ao imével urbano a utilizagao compativel
com sua fungédo social. Essa distingdo € fundamental, pois o STF consolidou entendimento no sentido
de que a progressividade do IPTU somente é constitucional quando fundada em finalidade extrafiscal
vinculada a funcgao social da propriedade - ao menos antes da Emenda Constitucionaln.® 29/2000, que
ampliou as hipoteses de progressividade fiscal do imposto.

STF - 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 funcao social da propriedade urbana."

STF - Simula n.° 589: "E inconstitucional a fixacéo de adicional progressivo do imposto predial
e territorial urbano em fungao do numero de iméveis do contribuinte."

Essas sumulas demarcam com clareza o campo constitucional do IPTU progressivo: ele é valido
quando vinculado a funcao social da propriedade, e invalido quando utilizado como mecanismo de
progressividade pessoal ou meramente fiscal sem amparo constitucional. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.°

10.257/2001, art. 7.9; STF, Simulas 668 e 589).

3.2.2 Requisitos, procedimento e limites legais



A aplicagado do IPTU progressivo no tempo esta condicionada ao descumprimento das condicdes
e dos prazos fixados para o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios. A majoragao da
aliquota se da pelo prazo de cinco anos consecutivos, sendo vedado que a aliquota de cada ano exceda
ao dobro da do ano anterior, com aliquota maxima de quinze por cento. Esgotados os cinco anos sem
cumprimento da obrigagdo, o municipio mantém a cobranga pela aliqguota maxima até que o
proprietério se adeque - ou até que se efetive a desapropriagao. E expressamente vedada a concesséo
de isengdes ou anistias relativas a essa tributagdo progressiva, o que reforga seu carater sancionatorio
e impede que o proprietario se esquive da pressao fiscal por vias obliquas. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.°
10.257/2001, art. 7.°,88 1.2 a 3.9).

O mecanismo, portanto, funciona como uma engrenagem de pressao crescente: quanto mais o
proprietario retarda o cumprimento da fungao social, maior é a carga tributaria que sobre ele incide.
Trata-se de uma técnica legislativa que combina tributacdo e sancao urbanistica, utilizando o
instrumento fiscal ndo para distribuir a carga de financiamento do Estado, mas para corrigir uma
externalidade negativa gerada pela ociosidade e pela retencdo especulativa de imdveis urbanos. A
especulacao imobiliaria - que prejudica o acesso a moradia e eleva artificialmente os precos do solo
urbano - é, assim, diretamente combatida pelo aumento progressivo do custo de manter o imoével

improdutivo.

3.3 A desapropriacao-sancao: a ultima etapa da sequéncia

Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha cumprido
sua obrigagdo, o municipio podera promover a desapropriagao-sangao do imovel, com pagamento
em titulos da divida publica previamente aprovados pelo Senado Federal. Esses titulos sao resgatados
em até dez anos, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas, com garantia do valor real da indenizacao
e juros de seis por cento ao ano. O valor da indenizagao reflete a base de céalculo do IPTU, descontando
a valorizagcdo decorrente de obras publicas realizadas apds a notificacao inicial, e ndo computa
expectativas de ganho, lucros cessantes ou juros compensatérios. Trata-se de modalidade
desapropriatdria mais gravosa para o proprietario que o modelo ordinario, precisamente porque ela é a
consequéncia do descumprimento reiterado da funcéo social. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.°© 10.257/2001,
art. 8.9).

Apés incorporar o imdvel ao patrimdnio publico, o municipio tem o prazo maximo de cinco anos
para promover seu aproveitamento adequado, diretamente ou mediante alienagdo ou concesséo a
terceiros por meio de licitagcdo. O adquirente do imével nessas condicdes fica sujeito as mesmas

obrigacbes de parcelamento, edificagdo ou utilizagao previstas no Estatuto, o que impede que a



alienagdo publica se torne uma valvula de escape para nova especulagdo. Se o prefeito deixar de
promover o aproveitamento do imével no prazo legal, incorre em improbidade administrativa nos

termos da Lei n.© 8.429/1992. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.© 10.257/2001, art. 8.°,88 4.°a 6.°, e art. 52, lI).

4. Os demais instrumentos da politica urbana

4.1 Usucapiao especial urbana e concessao de uso

O Estatuto da Cidade também incorporou a usucapiao especial urbana, individual e coletiva,
como instrumento de acesso a moradia e regularizacao fundiaria. Na modalidade individual, aquele
que possuir area ou edificacao urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos
ininterruptos e sem oposicao, utilizando-a para moradia prépria ou da familia, adquire o dominio, desde
que nao seja proprietario de outro imével. Nao se reconhece o direito ao mesmo possuidor mais de
umavez, e o herdeiro legitimo que ja resida no imével continua, de pleno direito, a posse do antecessor.
(Cf. Brasil, 2001 - Lei n.© 10.257/2001, arts. 9.° a 14).

A usucapiao especial coletiva alcanga os nucleos urbanos informais existentes sem oposigao ha
mais de cinco anos, cuja area total dividida pelo nimero de possuidores seja inferior a duzentos e
cinquenta metros quadrados por possuidor. O juiz, na sentenga declaratéria, atribui fragdo ideal igual
a cada possuidor, salvo acordo escrito em sentido diverso, constituindo-se um condominio especial
indivisivel - que somente pode ser extinto por deliberagcdo de, no minimo, dois tergos dos condéminos,
em caso de urbanizagao posterior. A associagao de moradores regularmente constituida pode atuar
como substituta processual dos possuidores, e aintervencao do Ministério Publico é obrigatdria nessas

acoes. (Cf. Brasil, 2001 - Lein.© 10.257/2001, arts. 10 a 12).

4.2 Direito de superficie, preempcgéao e outorga onerosa

O direito de superficie permite ao proprietario urbano conceder a terceiro, por tempo
determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada, o direito de utilizar o solo, o
subsolo ou o espaco aéreo de seu terreno. O superficidrio responde pelos encargos e tributos
incidentes sobre a propriedade superficidria e tem direito de preferéncia em caso de alienagédo do
terreno pelo proprietario. O direito de preempcgao, por sua vez, confere ao municipio preferéncia para
adquirir imével urbano objeto de alienagao onerosa entre particulares, em areas delimitadas por lei

municipal baseada no plano diretor, por prazo nao superior a cinco anos, renovavel. O proprietario deve



notificar o municipio de sua intencao de alienar, e a venda em condig¢des diversas das informadas é
nula de pleno direito. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.© 10.257/2001, arts. 21 a 27).

A outorga onerosa do direito de construir - também chamada de "solo criado" - permite que o
plano diretor fixe dreas onde o direito de construir pode ser exercido acima do coeficiente de
aproveitamento basico, mediante contrapartida financeira do beneficiario. Os recursos arrecadados
devem ser aplicados nas mesmas finalidades previstas para o direito de preempgéo - regularizagdo
fundiaria, habitacdo de interesse social, equipamentos urbanos, areas verdes, entre outras. As
operagoes urbanas consorciadas reinem proprietarios, moradores, investidores privados e o Poder
Publico para promover transformagdes urbanisticas estruturais em determinada area, podendo prever
a emissao de certificados de potencial adicional de construcdo (CEPAC), negociaveis e conversiveis

em direito de construir. (Cf. Brasil, 2001 - Lei n.© 10.257/2001, arts. 28 a 34).

4.3 Gestao democratica e responsabilidade do prefeito

A gestdao democratica da cidade é garantida por instrumentos como 6rgaos colegiados de politica
urbana, audiéncias e consultas publicas, conferéncias urbanas e iniciativa popular de projetos de lei.
No ambito municipal, a gestdo orgamentaria participativa - que inclui debates sobre o plano plurianual,
a lei de diretrizes orgamentarias e o orgamento anual - é condigdo obrigatéria para aprovagao desses
instrumentos pela Camara Municipal. O Estatuto prevé, ainda, que o prefeito incorre em improbidade
administrativa quando, entre outras hipdteses, deixar de proceder ao aproveitamento do imdvel
desapropriado no prazo legal, utilizar o direito de preempg¢do em desacordo com as finalidades legais,
aplicar recursos da outorga onerosa ou de operagdes consorciadas de forma irregular, ou impedir a
participacao popular no processo de elaboragao do plano diretor. (Cf. Brasil, 2001 - Lein.© 10.257/2001,
arts. 43, 44 e 52).

e Légicadotema-O IPTU Progressivo e a Funcao Social da Propriedade Urbana

O sistema construido pelo Estatuto da Cidade parte de uma premissa constitucional clara: a
propriedade urbana ndo é um direito absoluto. Ela é condicionada ao cumprimento de uma fungao
social, definida concretamente pelo plano diretor de cada municipio. Quando o proprietéario
descumpre essa funcéo - mantendo o imdvel ocioso, subutilizado ou n&o utilizado -, o ordenamento
juridico ndo apenas autoriza, mas impode ao Poder Publico uma resposta gradual e progressiva.

Essa resposta obedece a uma légica sequencial e crescente, estruturada em trés degraus: a

compulsoriedade de uso (notificagao para parcelar, edificar ou utilizar), a pressao fiscal crescente



(IPTU progressivo no tempo, por até cinco anos, com aliquota maxima de 15%) e, por fim, a sangao mais
gravosa de todas, a desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica - muito menos
vantajosa para o proprietario do que a desapropriagao ordinaria por utilidade publica. A sequéncia é
intencional: o legislador ndo deseja punir, mas induzir o cumprimento voluntario da fungao social antes
de chegar a medida mais drastica.

O IPTU progressivo, no coragdo desse sistema, funciona como uma ferramenta de
extrafiscalidade: seu propdsito nédo é fiscal (arrecadar), mas comportamental (corrigir). Ele torna
economicamente inviavel manter o imével improdutivo, pois o custo de carrega-lo cresce de forma
acelerada acada anode inadimpléncia urbanistica. O STF, por meio das Sumulas 668 e 589, consolidou
que essa progressividade é constitucionalmente legitima apenas quando vinculada a fungao social -
distinguindo-a da progressividade pessoal ou puramente arrecadatoéria, que seria inconstitucional.

O grande ensinamento do sistema é que o Direito Urbanistico brasileiro adotou uma concepcao
funcionalizada da propriedade: o proprietario tem direitos, mas também tem deveres perante a
coletividade. O imodvel urbano ocioso ndo é apenas uma escolha pessoal - € um problema social,
porque retém solo que poderia abrigar moradia, comércio, servigos e vida urbana. O Estatuto da
Cidade, portanto, ndo é uma restricdo a propriedade: é a definicdo do que ela realmente significa no

contexto de uma cidade democratica e sustentavel.

e Quadro Sinético - O Estatuto da Cidade e o IPTU Progressivo

Tema Explicacéao

Lei n.° 10.257/2001 - Regulamenta os arts. 182 e 183 da CF/88, estabelecendo normas de
Estatuto da Cidade ordem publica e interesse social para o uso da propriedade urbana em
favor do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cidadaos e do
equilibrio ambiental.
Func¢éo social da A propriedade cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias do
propriedade urbana plano diretor, assegurando qualidade de vida, justica social e
desenvolvimento econémico, conforme o art. 39 do Estatuto.

Plano diretor Instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano, aprovado por
lei municipal. Obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes,
integrantes de regides metropolitanas e em outras hipéteses legais. Deve
ser revisto a cada 10 anos, com participacéao popular.

Parcelamento, Primeira etapa da sequéncia sancionatéria. O municipio notifica o

edificacao ou proprietario de imoével nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que



utilizacao
compulsoérios

Imével subutilizado

IPTU progressivo no

tempo

Natureza extrafiscal do

IPTU progressivo

Progressividade fiscal

Vs. sancionatoria

Desapropriacao-

sangao

Valor da indenizacao
na desapropriagao-

sangao

Aproveitamento apdés

desapropriacao

Improbidade
administrativa do

prefeito

tem prazo minimo de 1 ano para protocolar o projeto e 2 anos para iniciar
as obras. A obrigacéao transfere-se ao adquirente em caso de alienagéo.
Aquele cujo aproveitamento € inferior ao minimo definido no plano
diretor. A subutilizacdo € aferida em funcdo do coeficiente de
aproveitamento - relagdo entre a area edificavel e a drea do terreno.
Segunda etapa. Aplicado quando o proprietario descumpre os prazos da
compulsoriedade. A aliquota é majorada por até 5 anos consecutivos,
nao podendo exceder o dobro do ano anterior nem a aliquota maxima de
15%. Apds 5 anos, mantém-se a cobranga pela aliquota maxima. E
vedada isenc¢éo ou anistia.

Diferente do IPTU comum (arrecadatdrio), o IPTU progressivo tem fungao
extrafiscal: seu objetivo é induzir o cumprimento da fungéo social da
propriedade, tornando economicamente invidvel a manutengdo do
imoével ocioso.

AEC n.©29/2000 ampliou a progressividade fiscal do IPTU (por valor venal
e localizacdo). A progressividade sancionatdria do Estatuto preexiste e
tem fundamento no art. 182, § 4.9, Il, da CF/88.

Terceira e ultima etapa. Cabivel apds 5 anos de IPTU progressivo sem
cumprimento da obrigagdo. Pagamento em titulos da divida publica,
resgataveis em até 10 anos, com garantia do valor real e juros de 6% ao
ano. A indenizagdo nao computa expectativas de ganho nem lucros
cessantes.

Corresponde a base de calculo do IPTU, descontada a valorizagao gerada
por obras publicas realizadas apds a notificacao inicial. E indenizagéao
reduzida em comparagao a desapropriacdo ordinaria, o que reforga o
carater punitivo do instituto.

O municipio tem prazo de 5 anos para promover o aproveitamento
adequado do imodvel, diretamente ou por alienagado/concessao a
terceiros via licitagdo. O adquirente fica sujeito as mesmas obrigacbes
urbanisticas.

O prefeito incorre em improbidade quando deixa de promover o
aproveitamento do imdvel desapropriado no prazo, utiliza a preempgéao

para fins irregulares, aplica recursos da outorga onerosa ou de operagdes



Direito de superficie

Direito de preempcgao

Outorga onerosa do
direito de construir

(solo criado)

Operacgoes urbanas

consorciadas

Usucapiao especial

urbana individual

Usucapiao especial

urbana coletiva

Estudo de impacto de

vizinhanga (EIV)

Gestao democratica da

cidade

consorciadas de forma indevida, ou impede a participagao popular no
plano diretor.

Permite ao proprietario urbano conceder a terceiro, mediante escritura
publica registrada, o direito de usar o solo, subsolo ou espaco aéreo do
imoével por tempo determinado ou indeterminado. Pode ser gratuito ou
oneroso.

Preferéncia do municipio para adquiririmével urbano objeto de alienagéao
onerosa entre particulares, em areas delimitadas pelo plano diretor.
Prazo maximo de 5 anos, renovavel. Alienagdo em condigdes diversas das
informadas é nula.

Permite construir acima do coeficiente basico mediante contrapartida
financeira. Os recursos devem ser aplicados em regularizagao fundiaria,
habitagao social, equipamentos urbanos, areas verdes e preservagao
ambiental.

Conjunto de intervencdes coordenadas pelo municipio com participacao
de proprietarios, moradores e investidores privados, visando
transformacgdes urbanisticas estruturais em determinada area. Podem
prever emissdao de CEPAC (certificados de potencial adicional de
construcéo).

Adquire o dominio quem possuir area urbana de até 250 m” por 5 anos,
sem oposigao, utilizando-a para moradia, desde que nao seja proprietario
de outro imdvel. Nao pode ser reconhecida ao mesmo possuidor mais de
uma vez.

Alcanga nucleos urbanos informais com mais de 5 anos de posse
ininterrupta, com érea por possuidor inferior a 250 m>. O juiz atribui fracéo
ideal igual a cada possuidor, constituindo condominio especial
indivisivel.

Exigido para empreendimentos com impacto sobre a qualidade de vida
da vizinhanga. Analisa adensamento, equipamentos urbanos, uso do
solo, valorizagao imobilidria, mobilidade urbana, ventilagao, iluminagéo
e paisagem. Nao substitui o EIA ambiental.

Garantida por audiéncias publicas, consultas, conferéncias urbanas,

orgdos colegiados e iniciativa popular. A gestdo orgamentaria



participativa é condicao obrigatdria para aprovagao do plano plurianual,

LDO e orgamento anual pela Camara Municipal.

Tabela de Precedentes - STF e STJ sobre IPTU Progressivo e Funcao Social da Propriedade Urbana

Item Precedente e Ratio Decidendi

1. STF - Simula n.° | Tribunal: STF. Enunciado: "E inconstitucional a lei municipal que tenha

668 estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas
progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da
funcéo social da propriedade urbana." Ratio: A progressividade fiscal do IPTU,
antes da EC 29/2000, carecia de base constitucional, sendo admitida apenas
a progressividade extrafiscal vinculada a funcao social da propriedade,
fundada no art. 182,8 4.9, 1l, da CF/88.

2. STF - Simula n.° | Tribunal: STF. Enunciado: "E inconstitucional a fixacdo de adicional

589 progressivo do imposto predial e territorial urbano em fungédo do nimero de
iméveis do contribuinte." Ratio: O IPTU nédo pode ser graduado de forma
pessoal em razdo do numero de imdveis do contribuinte, pois isso configuraria

progressividade sem amparo constitucional, violando o carater real do

imposto.
3. STF - RE | Tribunal: STF. Relator: Min. Moreira Alves (voto vencedor: Min. Carlos
153.771/MG Velloso). Julgamento: 20/11/1996 - Tribunal Pleno. Ratio: O STF firmou que a

progressividade fiscal do IPTU (por valor venal) era inconstitucional antes da
EC 29/2000, pois o texto original da CF/88 somente autorizava a
progressividade extrafiscal do IPTU no tempo, vinculada ao descumprimento
da funcéo social da propriedade urbana. O acérdao consolidou a distingcao
entre IPTU fiscal e IPTU sancionatdrio.

4. STF - ADI | Tribunal: STF. Relator: Min. Carlos Britto. Julgamento: 2004. Ratio:

2.210/DF Reafirmou que a progressividade do IPTU com finalidade sancionatéria -
prevista no Estatuto da Cidade - é constitucional, por decorrer diretamente do
art. 182, § 4.9, Il, da CF/88, que autoriza o IPTU progressivo ho tempo como
instrumento de efetivacdo da funcao social da propriedade urbana.

5. STF - RE 602.347 | Tribunal: STF. Relator: Min. Eros Grau. Julgamento: 01/12/2009 - Segunda

AgR/SP Turma. Ratio: O STF reconheceu a constitucionalidade das aliquotas
progressivas do IPTU introduzidas apés a EC 29/2000, que passou a permitir

expressamente a progressividade em razéo do valor do imdvel, da localizagao
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e do uso. O precedente confirma que, apds a emenda, o IPTU admite tanto a
progressividade fiscal quanto a sancionatoria.

Tribunal: STF. Relator: Min. Luiz Fux. Julgamento: 2014. Ratio: Em sede de
repercussao geral, o STF discutiu a constitucionalidade da progressividade do
IPTU apds a EC 29/2000, reafirmando que a emenda ampliou legitimamente
as hipoéteses de incidéncia progressiva do imposto, sendo vélidas as leis
municipais editadas em conformidade com o novo texto constitucional.
Tribunal: STF. Relator: Min. Celso de Mello. Julgamento: 05/06/2002 -
Tribunal Pleno. Ratio: O STF reafirmou que o IPTU progressivo no tempo,
previsto no Estatuto da Cidade, constitui instrumento legitimo de efetivagao
da funcéo social da propriedade urbana. A progressividade sancionatéria
decorre diretamente da Constituicdo e independe da EC 29/2000, que trata
apenas da progressividade fiscal.

Tribunal: STJ). Relator: Min. Benedito Gongalves. Orgdo Julgador: Primeira
Turma. Julgamento: 2010. Ratio: O STJ firmou que o IPTU progressivo no
tempo, previsto no art. 7.°da Lei n.® 10.257/2001, somente pode ser aplicado
ap6s o regular procedimento de notificacdo do proprietario e o
descumprimento dos prazos fixados em lei municipal especifica, ndo sendo
possivel a progressividade sem a prévia compulsoriedade formalmente
instaurada.

Tribunal: STJ. Relator: Min. Herman Benjamin. Orgao Julgador: Segunda
Turma. Julgamento: 2008. Ratio: O STJ reconheceu que a vedacdo de
isengdes e anistias relativas ao IPTU progressivo sancionatério (art. 7.°, § 3.9,
do Estatuto da Cidade) é norma de ordem publica, de observancia obrigatéria
pelos municipios, destinada a preservar a efetividade do instrumento de
presséo fiscal sobre o proprietario inadimplente.

Tribunal: STJ. Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Orgdo Julgador:
Segunda Turma. Julgamento: 2009. Ratio: O STJ firmou que a
desapropriagdo-sangao prevista no art. 8.° do Estatuto da Cidade somente
pode ser efetivada apds o transcurso de cinco anos de cobranga do IPTU
progressivo maximo, sendo imprescindivel o cumprimento de toda a
sequéncia sancionatéria prevista na lei, sob pena de ilegalidade do ato

expropriatério.
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