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RESUMO

AZIZ, Gabriel Lemos. Imposto Predial e Territorial Urbano Extrafiscal como
instrumento de politica urbana e protecdo ao meio ambiente. 137f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de
Séo Paulo, S&o Paulo, 2017.

O objetivo da dissertacdo é analisar a figura do Imposto Predial e Territorial Urbano
— IPTU. Para tanto, iniciaremos nossa explanagdo demonstrando a relevancia dos
principios juridicos como alicerces de todo o sistema juridico nacional, verdadeiros
vetores de interpretacdo de toda e qualquer norma juridica, especialmente as que
versam acerca da tributacdo. Apds isso, trabalharemos com o principio federativo e
a autonomia dos municipios, visto que o IPTU é imposto de competéncia de entes
federados municipais, ndo podendo a Unido e os estados membros legislar acerca
da matéria, salvo nas hipéteses expressamente arroladas na Constituicdo Federal
de 1988. Ao falar de tributacdo, especialmente sobre um imposto sobre a
propriedade, € imperioso demonstrarmos que o legislador ordinario municipal deve
observar os principios informadores da exacdo. No presente trabalho, discorremos
acerca da necessidade de observar os principios da legalidade, tanto a geral,
prescrita no artigo 5°, inciso Il, quanto da legalidade estrita, prescrita no artigo 150,
inciso |, ambos da Constituicdo. Do mesmo modo, é indispensavel adotar uma
tributacdo progressiva e que atenda ao principio da capacidade contributiva do
contribuinte. A mais disso, o IPTU n&o tem como Unica e exclusiva finalidade rechear
os cofres publicos; € um eficaz instrumento de extrafiscalidade, podendo ser
utilizado pelos Municipios como instrumento de politica urbana e protecdo ao meio
ambiente, conforme determinacdo do legislador constitucional, no artigo 182, e
infraconstitucional, ao editar a lei n® 10.257/01.

Palavras-chave: IPTU. Extrafiscalidade; Politica urbana; Meio ambiente.



ABSTRACT

AZIZ, Gabriel Lemos. The Stimulative Function of the Municipal Property Tax
(IPTU) as an Instrument of Urban Politics and protection of the environment.
137p. Thesis (Master of Law) — Law School, Pontificia Universidade Catdlica de S&o
Paulo, Sao Paulo, 2017.

The aim of this dissertation is to analyze the figure of the Municipal Property Tax
(IPTU). To do so, we begin our explanation by demonstrating the relevance of the
legal principles as the foundation of the national legal system, the true vectors of
interpretation of all legal rules, especially those concerning taxation. Next, we work
with the federative principle and the autonomy of municipalities, since the Municipal
Property Tax is a competence of municipal federated entities, and the Union or the
states cannot legislate on the matter, except in cases expressly listed in the Federal
Constitution of 1988. When discussing taxation, especially property taxes, it is
imperative to demonstrate that the ordinary municipal legislator must observe the
informative principles of taxation. In this work, we discuss the necessity of observing
the principles of legality, both the general principle, prescribed in Article 5, item II,
and the strict legality, prescribed in Article 150, item |, both in the Constitution.
Similarly, it is essential to adopt a progressive taxation which complies with the
principle of the taxpayer’s ability to contribute. Likewise, the Municipal Property Tax
does not have the sole aim of filling public coffers; it is rather an effective instrument
of stimulative function, and can be used by municipalities as an instrument of urban
politics and protection of the environment, as determined by the constitutional
legislator in Article 182, and infraconstutional, in the 10.257/01 Act.

Keywords: Municipal Property Tax; Stimulative Function; Environment.
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INTRODUCAO

O Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU — €, cada vez mais, um tributo
de fundamental relevancia, em razdo da maior concentracdo da populagcdo nos
centros urbanos, o que acarreta uma substancial demanda de servigos basicos, de
obras de infraestrutura e de racionalidade na utilizacdo do espaco.

A cobranca do imposto € essencial para o desenvolvimento dos municipios e
para o fortalecimento dos principios federativo e da autonomia municipal, pois sua
cobranca faz com que os Municipios dependam cada vez menos dos valores
constitucionalmente repassados pela Unido e pelos Estados-Membros, fortalecendo
assim sua autonomia financeira e, por via de consequéncia, fortalecendo também a
autonomia administrativa e politica.

O IPTU, a despeito das celeumas em seu entorno, € um tributo de facil
arrecadacao, pois, o sujeito pode esconder-se, mas nao a propriedade urbana. Além
disso, o imposto estudado ndo esta adstrito a interesses econdmicos e politicos, mas
também a interesses sociais, conforme dispde a Constituicdo Federal de 1988.
Deixou o constituinte delineado que a propriedade urbana ndo possui somente
funcdo econémica, mas sim de bem-estar comum. Deve ela atender aos interesses
de toda a coletividade, e ndo apenas e exclusivamente aos do seu proprietario.

Trata-se de um imposto que possui amplo espaco para aprimoramentos,
seja pela melhor distribuicdo de sua carga fiscal, dando aplicacdo aos principios da
capacidade contributiva e progressividade, seja pela melhoria de sua gestdo e
aplicacao dos recursos.

Tal aprimoramento passa por uma andlise detida da regra-matriz de
incidéncia do imposto, desde o seu critério material e o sentido constitucional de
propriedade, passando pelo seu critério espacial, com a celeuma acerca da
destinacdo dada pelo proprietario ser fator determinante para a incidéncia ou ndo do
IPTU, chegando ao critério temporal, para que se balize, com precisdo, o marco

temporal de ocorréncia do fato imponivel tributario.

Dentro da andlise da regra-matriz de incidéncia tributaria do IPTU, ndo é
possivel deixarmos de ventilar o ponto concernente aos sujeitos passivos tributarios,
desde os mencionados no artigo 33 da Lei 5.172/66 (proprietario, possuidor e titular

do dominio util), até as figuras do locatario e promitente comprador. Da mesma
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forma, a verificacdo da base de célculo é indispensavel, especialmente pela forma
adotada pelos legisladores para o lancamento (lancamento direto) do IPTU. Assim,
cabe aos Municipios todo o labor de quantificacdo do tributo. Fazem isso através de
avaliagbes individuais ou dos Mapas Genéricos de Valores, instrumentos juridicos
esses que levam a determinacdo do valor venal dos imoOveis. Deve-se especial
atencao também a aliquota a ser aplicada sobre a base de célculo. Na hip6tese do
imposto em destaque, ela podera ser progressiva no espaco, em razao do valor do
imovel, como poderd ser progressiva no tempo, em razdo do descumprimento da
funcao social da propriedade.

E de se destacar também que IPTU é relevante instrumento de politica
urbana, especialmente apos o advento da ConstituicAio de 88 e da Lei n°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade. Como imposto que recai sobre a propriedade
predial e territorial urbana, pode e deve ser ele manejado com interesses outros que
nao os meramente arrecadatorios, ou seja, o IPTU €& um eficaz instrumento de
persuasao para que os proprietarios de imoveis urbanos cumpram a funcéo social e
respeitem a politica urbana, tanto na questdo espacial, quanto na questdo de
protecdo ao meio ambiente.

Em razao disso, sua utilizacdo extrafiscal torna-se cada vez mais relevante.
Os incentivos e desestimulos fiscais sdo formas de materializacdo da
extrafiscalidade e, pelo fato de, embora objetivarem efeitos da ordem financeira,
estarem sempre agregados ao tributo, tem por finalidade direcionar o
comportamento do sujeito passivo tributario para os fins desejados pelos
representantes do ente estatal.

No caso apresentado nessa dissertacdo, o IPTU aparece como instrumento
de concrec¢do da politica urbana dos Municipios, com o fim de ver atendida a funcéo
social da propriedade urbana. Por isso, estes entes federados devem utilizar-se do
tributo como forma de concrecdo do seu plano diretor. Exemplo disso é a progressao
ou regressao de aliquotas como forma de estimular ou desestimular a implantacéo
de residéncias ou industrias em determinada area. Da mesma forma, devem as
municipalidades conceder isenc¢des, totais ou parciais, para aqueles que atenderem
as determinacdes de prote¢cdo ao ambiente, tais como a de manutencdo de area

verde, reaproveitamento da agua, reducédo do consumo de energia etc.

10



1 PRINCIPIOS JURICOS: FEDERALISMO, AUTONOMIA MUNICIPAL,
LEGALIDADE TRIBUTARIA, CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E
PROGRESSIVIDADE

1.1 PRINCIPIOS JURIDICOS

O direito, tomado enquanto conjunto de comando juridicos validos e vigentes
em uma dada sociedade e em uma dada época, € composto de normas juridicas
gue séo dirigidas diretamente aos membros da coletividade. Formalmente, todas as
normas juridicas sao iguais. Entretanto, na composicdo dessas, vamos encontrar
textos legais diametralmente distintos, uns sendo classificados com Principios
Juridicos e outros classificados como Regras Juridicas!. No presente estudo,
centraremos nossos esfor¢cos na andlise dos Principios Juridicos, haja vista sua
indiscutivel relevancia ao tema da tributacéo, ainda mais ao tratamento dos tributos
em espécie.

Temos assim que os Principios Juridicos sdo decorréncias légicas. Com
isso, queremos destacar que 0s principios sdo iniciais, referenciais. Sao, pois,
indispensaveis a composicdo e compreensdo de uma ordem, de uma
sistematizacdo. Roque Antonio Carrazza, ao destacar a relevancia dos Principios
Juridicos, informa que sao um:

Comeco, alicerce, ponto de partida. Pressupde, sempre, a figura de
um patamar privilegiado, que torna mais facil a compreenséo ou a

demonstracdo de algo. Nesta medida, €, ainda, a pedra angular de
qualquer sistema?.

1 A distingdo entre principios e regras juridicas ndo é tarefa facil. Segundo Paulo Bonavides “os
principios sdo normas e as normas compreendem igualmente os principios e as regras”
(BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 5.ed. ver e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 1994,
p.243).

Podemos explicar as regras, acompanhando de José Afonso da Silva como “preceitos que tutelam
situacdes subjetivas de vantagem ou de vinculo”, com o que entendemos estar relacionado a
situagcdes concretas. Ja os principios, entende o autor, “sao ordenagdes que se irradiam e imantam os
sistemas de normas” (Curso de Direito Constitucional Positivo, 28.ed. — Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 84-85).

Renato Lopes Becho, por sua vez, apresenta trés critérios pessoais de diferenciacdo entre os
principios e as regras: (i) grau de abstracao; (ii) aplicabilidade e (iii) valor. Segundo o autor, com a
utilizacdo desses critérios € possivel que o estudioso do direito possa se posicionar diante dos textos
que firmam regras usando o rétulo de principios. (Licdes de direito tributario. 3. Ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015, p. 333.

2 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 31 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2017, p. 47.
11



Interpretando o conceito firmado por Carrazza, entendemos que o0s
principios juridicos sdo normas juridicas, carregadas de forte conotacdo axiolégica.
E, portanto, o0 nome que se da a regras do direito positivo que introduzem valores
relevantes para o sistema do direito positivo, influindo vigorosamente sobre a

orientacdo de setores normativos.

Geraldo Ataliba, da mesma forma, defende que os principios juridicos séo as
linhas instrutoras do sistema juridico. Toda e qualquer norma juridica, por

conseguinte, deve buscar nesse instituto seu fundamento ultimo de validade:

Os principios sdo as linhas mestras, 0os grandes nortes, as diretrizes
magnas do sistema juridico. Apontam 0s rumos a serem seguidos
por toda a sociedade e obrigatoriamente pelos érgaos de governo
(poderes constituidos).

Eles expressam a substancia ultima do querer popular, seus
objetivos e designios, as linhas mestras da legislacdo, da
administracéo e da jurisdicdo. Por estas ndo podem ser contrariados;
tém que ser prestigiados até as Ultimas consequéncias®.

Os principios sao os signos frequentemente utilizados no discurso filoséfico,
expressando a ideia de “inicio”, “ponto de origem”, o “ponto de partida”, a pedra de
fecho do ordenamento juridico, verdadeiro balizador interpretativo. Nesse sentido,
Paulo de Barros Carvalho afirma que os Principios Juridicos:

Aparecem como linhas diretivas que iluminam a compreensdo de
setores normativos, imprimindo-lhes carater de unidade relativa e
servindo de fator de agregacéo, num dado feixe de normas. Exercem
eles uma reacgédo centripeta, atraindo em torno de si regras juridicas

gue caem sob seu raio de influéncia e manifestam a forca de sua
presenca’.

Carvalho vislumbra quatro usos distintos para os Principios Juridicos: (i)
como norma juridica de posicao privilegiada e portadora de valor expressivo; (ii)
como norma juridica de posigéo privilegiada que estipula limites objetivos; (iii) como

valores incertos em regras juridicas de posi¢do privilegiada, mas considerada

3 ATALIBA, Geraldo, Republica e constituicdo, Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p. 6-7.
4 CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario Linguagem e Método, 4. Ed. Sdo Paulo: Noeses,
2011, p. 266.
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independentemente das estruturas normativas; e (iv) como limite objetivo estipulado
em regra de forte hierarquia, tomado, porém, sem levar em conta a estrutura da
norma. Nos dois primeiros casos, 0 principio € usado enquanto norma; nos dois
altimos, principio como valor ou limite objetivo.

Nota-se, por conseguinte, que o mencionado autor trata 0s principios ora
como norma juridica, ora como valor ou critério objetivo. Em linha parecida com os
critérios (iii) e (iv) apontados por Carvalho, Renato Lopes Becho entende que 0s
principios juridicos ndo sdo normas, mas componentes, veiculos normativos, “partes
das normas”:

Trabalhamos com a no¢do de que 0s principios e as regras nao sao
normas, mas componentes, veiculos normativos, partes de normas.
Por vezes, os principios estdo inscritos em textos legais, outras
vezes serdo apreendidos somente a partir do conhecimento do
sistema juridico, por ndo estarem expressos. Tanto uns como 0s
outros tém de ser utilizados pelo interprete para que se possa chegar

até a norma, até a ordem que o sistema juridico que imprimir a
sociedade®.

Tirante a qualidade ou ndo de norma juridica adjudicada aos Principios
Juridicos, devemos fixar, para os fins da presente dissertacdo, que os principios sédo
entidades basilares do sistema juridico nacional, encontraveis em todos os escaldes
da piramide juridica, sdo os alicerces de todo o edificio juridico®. Os principios
possuem, pois, uma funcdo especificadora dentro do ordenamento juridico. Sao de
enorme valia para a interpretacdo e adequada aplicacdo tanto dos menores atos

normativos quanto dos préprios mandamentos constitucionais.

1.1.1 O principio federativo

O Estado brasileiro, por forca do artigo 1° da Constituicdo Federal de 19887,

€ um Estado Federal. Nele, os Estados membros ndo possuem personalidade

5 BECHO, Renato Lopes. Li¢des de Direito Tributario. 3 ed. — Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 329.

6 Analogia feita por Geraldo Ataliba em seu livro Hip6tese de Incidéncia Tributaria (2010).

7 Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

13



juridica internacional, ndo podendo comparecer diretamente ao foro do direito das
gentes. Nao |hes € outorgado manter relacbes diplomaticas com Estados
estrangeiros, muito menos declarar a guerra e celebrar a paz; da mesma forma lhes
é vedado firmar tratos internacionais. Desenvolvendo melhor o raciocinio, em nosso
pais, por forca de tal principio, as ordens juridicas nacional, federal, estaduais e
municipais devem conviver harmonicamente.

Verifica-se, com efeito, que a partir de tdo singela afirmacéo - ou seja, o
Brasil constituir-se como uma Republica Federativa -, pode-se extrair robusta carga
significativa, especialmente em matéria tributaria. Longe de querermos esgotar o
tema, tangenciaremos alguns pontos necessarios a sua introducéo, especialmente
seu inicio e funcionamento no Brasil, além de suas principais caracteristicas.

No Brasil a Federacdo chegou com a Republica. Na verdade, a aspiracédo
federativa se fizera sentir bem antes, tendo se manifestado jA no ambiente
constituinte de 1823, embora a ideia de uma Monarquia Federativa nado tivesse,
entdo, encontrado maior acolhida. Durante o Império, tornou a repontar,
episodicamente, a defesa do modelo federal de Estado, como ocorreu por ocasiao
da revolucdo pernambucana ou por ocasido do estabelecimento, também
temporario, da Republica do Piratini, no Rio Grande do Sul, ou ainda nas lutas que
resultaram na abdicacao de D. Pedro |, aos 07 de abril de 1831.

A materializagdo do ideal federativo acontece, entretanto, quando da
Proclamacdo da Republica. De fato, o Decreto n. 1, de 15-11-1889, editado pelo
Governo Provisorio da Republica, declarou o seguinte em seus artigos 1° e 2°:

Art. 1° - Fica proclamada provisoriamente e decretada como a
férmula de governo da nacéo brasileira — a Republica Federativa. Art.
2° - As provincias do Brasil, reunidas pelo laco da federacéo, ficam

constituindo os Estados Unidos do Brasil.
Mudaram-se, dessa forma, a um sO tempo, a forma de governo, que de
monarquico passou a republicano, e a forma de Estado, que de unitario passou a
federal. A inspiracdo mais préxima para a mudanca teria vindo das instituicbes

politicas norte-americanas, nas quais se encontram a origem da Federacdo moderna

[l - a dignidade da pessoa humana,;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo (grifamos).
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e 0 exemplo de um bem-sucedido republicanismo®. Vale destacar ainda que, desde
1889, todas as Constituicbes brasileiras mantiveram, logo em seu inicio, a
Federac&o e a Republica. E o que confirmam o art. 12 da Constituicdo de 1891; o art.
12 da Constituicdo de 1934; os arts. 12 e 32 da Constituigdo de 1937; o art. 1°da
Constituicdo de 1946 e o art. 1° da Constituicdo de 1967, em sua versao original,

confirmada pela EC n. 1/69.°

Alinhada com a tradi¢céo, a Constituicdo de 1988 proclama no ja mencionado
art. 19, ser o Brasil uma Republica Federativa, e volta em particular ao tema da
Federacéo no Titulo Ill — Da organizacdo do Estado, em que detalha e estrutura as

regras de atuacgao e convivéncia dos seus integrantes.

No que toca as principais caracteristicas do estado federal brasileiro,
patentes sao as influéncias que sofreu do modelo de estado federado norte-

americano. Dentre as principais caracteristicas podemos destacar as seguintes:

() Autonomia dos estados membros: a acdo relevante da Federacao
esta em ter feito surgir um Estado soberano composto de estados
autbnomos. Para os estados independentes que se associam, ingressar
em uma Federacéo significa abdicar de sua soberania, transferida para o
Estado Federal, passando a deter autonomia, nos termos postos na
Constituicdo Federal. Da mesma forma, no caso de FederagOes
formadas por desagregacédo de Estados unitarios, a opcao pelo modelo
federal representa conferir as antigas provincias autonomia em grau de
que nao dispunham, ficando com o Estado Federal a soberania. Na
Constituicdo Brasileira de 1988, o tema da autonomia é referido
no caput do art. 18. Em outras Federacdes podem-se encontrar também
normas pertinentes a autonomia dos estados, como, por exemplo, na
Constituicdo da Alemanha de 1949 (arts. 30 e 70, alinea 1); da Suica, de
1874 (arts. 32 e 59); da Argentina, de 1853 (arts. 104 a 106); do México
de 1917 (art. 40); e da antiga Unido Soviética, de 1977 (art. 76);

8 ATALIBA, Geraldo, Republica e constituicio. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p. 37.
9 Para maiores informagdes sobre questdes histéricas acerca do federalismo nas constituicdes
brasileiras consultar: CANOTILHO, J. J. Gomes et al. Comentarios a Constituigdo do Brasil. Sao
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013.
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(i) A Constituicdo como fundamento juridico do Estado Federal: a base
juridica da Federacao é sempre uma Constituicdo escrita, comum a todas
as entidades federadas, na qual estéao fixados os fundamentos essenciais
de suas relacbes reciprocas. E na Constituicdo Federal que se materializa
0 compromisso entre os interesses de unidade nacional e de diversidades
regionais, mantidas em proveito de todos o0s participantes, cujo
desligamento ndo é possivel, j& que ndo tém mais soberania que legitime

decisao separatista.

(i) A inexisténcia do direito de secessédo: ndo ha na Federacdo o direito
de secessdo, em virtude de os estados membros ndo serem detentores
de soberania. Bem por isso € que ndo contraria a logica do sistema a
previsdo de clausula constitucional proibindo expressamente o
desligamento dos entes federados ou, ao menos, de clausula de que
decorra implicitamente esta proibicdo, como a que estabeleca serem
indissollveis os lacos federativos. Pela mesma razdo é que igualmente
tem sentido a existéncia de um mecanismo de defesa como a intervencgao
federal, acionavel basicamente quando em risco a unidade nacional. Na
Federacdo brasileira a indissolubilidade dos vinculos federativos esta

prevista no art. 12 da atual Constituicéo?®.

Diante de tais notas, podemos afirmar com certa seguranca, com lastro nas
classicas licbes de Sampaio Doéria, que Federacdo é uma autonomia reciproca da
Unido e dos Estados sob a égide da Constituicdo!! Ainda na tratativa do assunto,

Daria afirma que:

E o federalismo a formula histérico-pragmatica de composicéo
politica que permita harmonizar a coexisténcia, sobre idéntico
territério, de duas ou mais ordens de poderes autbnomos, em suas
respectivas esferas de competéncia. Ambicionavam os Estados, que
o0 adotaram, alcancar a unidade nacional através da diversidade
regional e estabelecer um sistema de equilibrio de poderes, pelo

10 CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F.; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L.
(Coords.). Comentérios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013.

11 SAMPAIO DORIA, Antonio Roberto, Discriminacdo de competéncia impositiva, Tese de Concurso
a Cadeira de Direito Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo,
1972.
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contraste das autonomias paralelas, numa época de dominio
absoluto das monarquias centralizadas*?

Roque Antonio Carrazza, em raciocinio semelhante, leciona o seguinte:

De qualquer modo, podemos dizer que a Federacdo (do foedus,
foedoris, alian¢a, pacto) é uma associacdo, uma unido Institucional
de Estados, que da lugar a um novo Estado (o Estado Federal),
diverso do que deles participam (os Estados-membros). Nela, os
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas,
despem-se de algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido.
A mais relevante é a soberania®®.

O Brasil, sem sombra de duvida, € uma Republica Federativa, forma peculiar

de estado politico descentralizado. Dessa feita, coexistem, harmonicamente, 0s

estados membros e a Unido, como pessoas politicas distintas e autbnomas, mas

gue buscam na Constituicdo a fonte superior de suas prerrogativas e de suas

limitacbes. Nao h4, sob hipotese alguma, superioridade entre as unidades

federadas, assim como entre elas e a Unido. Cada qual desfruta de autonomia

legislativa, administrativa e judiciaria. Entretanto, nenhumas delas, em momento

algum, pode desvencilhar-se do quanto prescrito no texto da Constituicdo Federal.

Ademais, um dos pilares béasicos do principio federativo, sem o qual nao

teriamos uma verdadeira federacdo, é o sistema tributario nacional. Por essa razéo

Renato Lopes Becho ensina o seguinte:

Partindo do principio federativo, o sistema tributario foi criado com
triplo significado: evitar conflitos de competéncia, limitar o poder de
tributar e estabelecer normas gerais que submetam todos os entes
federativos. Mas, além disso, ontologicamente, o sistema tributério foi
criado de forma a garantir receita propria, privativa, para cada um
dos entes da Federacéo.'*

12 SAMPAIO DORIA, Antonio Roberto, Discriminacdo de competéncia impositiva, Tese de Concurso
a Cadeira de Direito Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade de S&do Paulo. Sdo Paulo,

1972, p. 9.
13 CARRAZZA, Roque
Malheiros, 2017, p. 155.

Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 31 ed. Sdo Paulo:

14 BECHO, Renato Lopes, Li¢c6es de direito tributério. 3. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 346.
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Portanto, o mais relevante efeito do estado federal aplicado a tributacéo é a
divisdo de competéncias tributarias entre Unido, estados, municipios e Distrito
Federal®®. Todavia, antes de progredirmos no estudo das competéncias tributarias
dos membros da federacao, € preciso analisar o principio da autonomia municipal,
afinal, estamos realizando estudo do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU,
inserido no rol de exacdes outorgadas aos municipios, nos exatos termos do artigo
156 da Constituicdo Federal de 1988.

1.1.2 O principio da autonomia municipal

A atual Constituicdo da Republica, além de inscrever a autonomia como
prerrogativa intangivel dos Municipios, capaz de autorizar até mesmo a intervencgao
federal, para manté-la ou restaura-la pelo Estado membro (art. 43, VII, ¢), enumerou,
dentre outros, os seguintes principios asseguradores de tal autonomia: (i) poder de
auto-organizacao; (ii) eletividade do prefeito, do vice-prefeito e vereadores; (iii)
legislar sobre assuntos de interesse local; (iv) administracdo propria, organizacao
dos servigcos publicos locais e ordenamento do territério municipal; (v) criacdo de
tributos e aplicacdo das rendas municipais. Em sumula, a autonomia dos municipios
pode ser vista em ao menos trés perspectivas: (a) autonomia politica; (b) autonomia
administrativa; e (c) autonomia financeira?®.

Ocorre que, as caracteristicas da autonomia € matéria controversa. Uma
parcela da doutrina, conforme veremos, entende que municipios ndo possuem
autonomia dentro da moldura do Estado Federal brasileiro. Paulo de Barros, por
exemplo, comunga da ideia de que os municipios ndo sao entes da federacdo. O
autor fundamenta seu raciocinio na prescricdo do artigo 1° da Constituicdo Federal

de 1988. Tal linha interpretativa fica evidente na seguinte passagem de sua obra:

O principio da Federagéo, tipo estrutural do Estado brasileiro, ha de
ser sempre lembrado, seja qual for a norma juridica invocada e
interpretada. Para mais disso, existem o0s Municipios, detentores

15 Conforme veremos adiante, os municipios e o Distrito Federal, a despeito das discussdes acerca
de sua efetiva participacdo no Estado Federal Brasileiro, possuem autonomia ante os Estados
Membros e a Unido, motivo esse que os leva a possuir competéncias tributarias proprias.

16 Para maior aprofundamento consultar MEIRELES, Hely Lopes, Direito municipal brasileiro. 18 ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2017.

18



também de personalidade e gozando de autonomia. N&do integram a
Federacdo brasileira, composta pelos Estados e pela Unido, a
despeito da formula literal do art. 1°, caput, mas recebem dignidade
constitucional, como esta dito nos arts. 18, 29 e 30%".

Em contrapartida - e com eles nos filiamos -, diversos autores defendem a
efetiva participacdo dos Municipios na estrutura da Federacao Brasileira, reforcando
dessa forma sua natureza autdbnoma. Geraldo Ataliba, por exemplo, outorga

tamanha relevancia ao principio da autonomia municipal que chega a asseverar o

seguinte:

a autonomia dos municipios esta na base do principio republicano e
comparece como 0 mais importante e transcendental dos principios
do nosso direito puablico. (...) Efetivamente, a autonomia dos
municipios € o principio basico e iderrogavel, assegurado por
sanc¢des constitucionais gravissimas?s.

Assim sendo, a autonomia municipal, enquanto principio constitucional dos
mais relevantes, é no Brasil a norma juridica constitucional que insere os entes
municipais na estrutura do Estado Federal. Com efeito, os preceitos constitucionais
direta ou indiretamente relacionados aos municipios tém duplice finalidade: (i) dar
eficAcia ao principio republicano, preservando o governo local e (ii) assegurar 0s
mecanismos republicanos de funcionamento do municipio, nas suas relacfes
internas.

Roque Antonio Carrazza, ha mesma senda de Ataliba, entende que os
municipios sdo participantes sim da federacdo brasileira, possuindo, inclusive,

natureza juridica de clausula pétrea o principio da autonomia destes entes:

Hoje estamos convencidos de que qualquer amesquinhamento da
autonomia municipal é vedado pelo Texto Magno. De fato, nao faria
sentido que a Lei Maior do Pais, tendo atribuido aos Municipios
poder constituinte decorrente (eles votam leis organicas, obedecidos
apenas o0s principios juridicos sensiveis da Constituicdo da
Republica), abrisse espaco a que o poder constituinte derivado
abolisse, ainda que em parte, a aptiddo que a Constituicdo Federal
lhes deu para se autogovernarem?.

17 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributario, 28. Ed. — Sao Paulo: Saraiva, 2017, p.
177.

18 ATALIBA, Geraldo, Republica e constituicdo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p. 18.

19 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 31 ed. — S&o Paulo:
Malheiros, 2017, p. 196.
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Para José Joaquim Gomes Canotilho, a garantia da administracdo municipal
autbnoma vai além, € um elemento constitutivo do Estado de Direito:

s

A garantia da administracdo municipal autbnoma é um elemento
constitutivo do estado de direito. A histéria mostra ser o problema da
administracdo autdbnoma uma questdo estreitamente conexionada
com o principio democratico. Ndo obstante a configuracdo da
autonomia local ndo se traduzir hoje, numa simples auto-organizacao
da sociedade e contrapoder do estado, o principio da garantia da
autonomia local ter4 a ver com o estado de direito sobretudo nas
dimensdes de autonomia normativa e de garantia institucional que
assegura aos municipios um espaco de conformacéo autbnoma cujo
contetdo essencial ndo pode ser destruido pela administracdo
estatal.?°

Por fim, Regina Helena Costa comunga da ideia que, no Brasil, a federacéo
possui feicdo peculiar, porquanto se verifica a existéncia de triplice ordem politico-
juridica, haja vista 0os municipios serem politicamente auténomos. Reforca ainda
Costa que a estrutura federativa de estado € clausula pétrea, nos termos do artigo
60, § 4° da Constituicdo. Dessa forma, o teor do principio federativo complementa-se
com o contelido do principio da autonomia municipal®..

Por estas razdes, defendemos que os Municipios ndo sdo entes menores ou
meras comunas subordinadas ao controle e a supervisao das unidades federadas ou
mesmo da Unido. Eles e o Distrito Federal devem ser encarados como pessoas
juridicas de direito constitucional interno, dotadas de representacao politica prépria e
gue buscam sua competéncia tributaria no mesmo local que a Unido e os Estados
membros, ou seja, na Constituicdo. De mais a mais, é relevante destacarmos que,
juridicamente, nenhuma pessoa politica de direito interno se sobrepde as demais,
mesmo sendo sabido que a Unido e os Estados foram beneficiados com um maior
plexo de competéncias. Assim, lastreado pela conjugacdo do principio federativo
com a autonomia municipal, deriva o reconhecimento da isonomia das pessoas
constitucionais como corolario que ndo se pode afastar no contexto juridico
brasileiro.

Em razé&o disso, defendemos que o texto constitucional ergueu barreiras aos

caprichos do legislador infraconstitucional ou mesmo ao legislador constitucional

20 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 3. Ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 248-249.

21COSTA, Regina Helena, Curso de Direito Tributario: Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 7
ed. — S&o Paulo : Saraiva, 2017. P. 85.
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reformador. Nao merece acolhida, portanto, qualquer interpretacdo no sentido de
artigos 29 e 30 da Constituicdo de 1988, encerrarem preceitos meramente
sugestivos. De fato, os enunciados prescritivos em critica sdo principios de elevada
importancia, ou seja, “no minimo [tém] o condao de paralisar a eficacia de quaisquer
outras normas juridicas (legais ou infralegais) que o vulnerem, assim em sua letra
gue em seu espirito??.

Quanto ao conteudo do principio da autonomia municipal, entendemos que o
trago marcante para sua caracterizacédo se encontra delineado pelo inciso I, 1l e lll do
artigo 30, ou seja, sua capacidade de legislar sobre assuntos de interesse local,
suplementar a legislacdo federal e estadual, instituir e arrecadar tributos de sua
competéncia. Dos trés primeiros incisos, ndo ha maior divergéncia quanto ao terceiro
deles. E que aqui a competéncia de instituir e arrecadar tributos esta devidamente
enlacada com os ditames previstos no capitulo da Constituicdo que trata do Sistema

Tributario Nacional (art. 145 e seguintes).

Por sua vez, os incisos | e Il do art. 30 tém sido fonte de alguma
controvérsia. A base da discussao € a prépria Constituicdo da Republica: como o art.

2423 (que institui a competéncia legislativa concorrente) néo incluiu os Municipios,

22 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 29 ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2013, p. 188.

23 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributrio, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

Il - orgamento;

Il - juntas comerciais;

IV - custas dos servigos forenses;

V - produg&o e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluicao;

VIl - protegdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histérico, turistico e paisagistico;

IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e
inovagdo (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 85, de 2015);

X - criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

Xl - procedimentos em matéria processual;

XIl - previdéncia social, protecéo e defesa da saude;

Xl - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protegéo & infancia e a juventude;

XVI - organizacgéo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas
gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.
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como manter a possibilidade de suplementacdo da legislacéo federal e estadual, no
que couber, em favor dos Municipios? E, por fim, como dissociar uma questado de
direito urbanistico (art. 24, | da Constituicdo Federal) inserido na competéncia
concorrente da Unido, estados membros e Distrito Federal de um assunto de

interesse local?

Decidiu o Supremo Tribunal Federal que a competéncia a que se referem 0s
incisos | e Il do artigo 30 da Constituicdo Federal traduzem o sentido de que, neste
ambito, a atividade legislativa municipal submete-se aos ditames das leis organicas
municipais, que, por sua vez, submetem-se as Constituicbes Federal e Estadual,
respectivamente. Com efeito, a espécie normativa municipal ndo podera ir aonde

nao foi legislacéo federal, estadual, nos limites de suas competéncias?*.

Repise-se, portanto, que a autonomia dos municipios pode ser resumida em
trés faces distintas: (i) Autonomia Politica, que consiste desde a obrigatoriedade de
eleicdo dos seus representantes (prefeitos, vices e vereadores) até o poder de
legislar sobre sua auto-organizacdo, sobre assuntos de direito local; (i) Autonomia
Administrativa, que consiste na gestdo dos negdcios locais pelos representantes do
povo do Municipio, sem interferéncia dos poderes da Unido e dos estados membros;
e, por fim (iii) Autonomia Financeira, consistente na possibilidade de instituir tributos
qgue Ihe foram outorgados constitucionalmente e, em especial, aplicar essas rendas,

se tutela ou dependéncia de qualquer dos poderes.

Com tais consideracdes encerramos a apreciagcdo dos pontos que
entendemos relevantes a presente dissertacdo acerca do principio da autonomia
municipal. O que pretendemos deixar assentado €, basicamente, que os Municipios,
dentro da estrutura do Estado Federal brasileiro sdo entes autbnomos em relacao
aos Estados e a Unido. Podem, dessa forma, desde que em consonancia com a
Constituicdo Federal e com as Constituicbes Estaduais, legislar sobre assuntos de
seu interesse, iniciando com a sua organizacdo territorial (politica urbana) e

terminando com criacdo e cobranca de tributos.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficicia da lei estadual, no que
Ihe for contrario.

24 Recurso Extraordinario n. 313060/SP, Rel2. Min2. Ellen Gracie Nothfleet (Diario da Justica de 24 de
fevereiro de 2006).
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1.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS NORTEADORES DO IPTU

1.2.1 O principio da legalidade tributaria

O principio da legalidade, ndo se refere, por razbes Obvias, as leis naturais,
mas sim a crescente necessidade de positivacdo das normas, com o fim de
assegurar direitos e garantias fundamentais ao homem, resguardando, dessa forma,
valores como a igualdade, democracia, justica social e democracia®.

A despeito de se considerar a origem do principio da legalidade a Magna
Charta imposta pelos barbes ao rei “Jodo Sem-Terra”, justamente em face das
arbitrariedades de ordem financeira, na Inglaterra de 1215, demonstra Victor Uckmar
ser o instituto ainda mais antigo, pelo fato de ter surgido anteriormente, naquele
mesmo pais, assim como em outros paises europeus, consentimentos individuais
que gradativamente foram se transformando em consentimento coletivo?®. Dessa
forma, o primeiro significado do principio é o do consentimento.

As Revolucbes Americana e Francesa, também originadas, em grande
medida, pelo descontentamento do povo com a opressao fiscal, fizerem sedimentar
0 principio como corolario dos direitos individuais, combinado ao conceito de
liberdade, cujo conteudo consistia na determinacdo de que o individuo ndo poderia
fazer ou deixar de fazer algo, sendo em virtude de lei. Seu fundamento, nesse caso,
reside no primado da representatividade.

Segundo Geraldo Ataliba:

Deveras, pelo principio da legalidade afirma-se, de modo solene e
categoérico, que, sendo o povo o titular da coisa publica e sendo esta
gerida, governada e disposta a seu (do povo) talante — na forma da
Constituicdo e como deliberado por seus representantes, mediante
solenes atos legais — os administradores, gestores e responsaveis
pelos valores, bens e interesses considerados publicos sdo meros
administradores, que, como tais, devem obedecer a vontade do
povo, pondo-a em pratica, na disposicdo, cura, zelo,
desenvolvimento e demais atos de administracdo dos valores, bens e
interesses considerados publicos (do povo)?’.

25 Nesse sentido, temos as licbes de Carmen Lucia Antunes Rocha em sua obra Principios
constitucionais da administracao publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. P. 21-25 e 69-73

26 UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributario. 2. Ed. Ver. Atual. Trad e
notas ao direito brasileiro de Marco Aurélio Greco. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 21-29

27T ATALIBA, Geraldo, Republica e constituicdo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p.125.
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O principio da legalidade €é, com efeito, dogma basilar do Estado de
Direito?®, passando a fazer-se presente nas Constituicbes modernas. Além da
liberdade, vem também imbuido de conteddo da seguranca do individuo contra o
arbitrio estatal. Historicamente, o principio da legalidade foi prestigiado em todas as
Constituices brasileiras?®, sendo que, na de 1988, vem previsto no artigo 5°, inciso
1130,

A legalidade, por sua vez, € também um dos principios basilares da
tributacdo em nosso ordenamento juridico, tornando-se mais denso a medida que
ingressa na seara impositiva. Defendemos que o principio da legalidade tributaria é
0 principio estruturante do subsistema constitucional tributario. E o que prescreve o
artigo 150, inciso I, da Constituicdo Federal®L.

Assim como no Direito Penal se adota a forma determinante, por uma
questao de fundamento cientifico, que “ndo ha crime sem lei anterior que o preveja”,
bem como ndo ha cominacdo de pena fora dos limites da lei, também no Direito
Tributério, deve-se atender ao principio do nullum tributum sine lege.

Somente a lei pode, portanto, definir os tipos tributarios. Desse modo, as
Fazendas Publicas apenas poderdo exigir tributos anteriormente instituidos ou
majorados por lei, configurando-se, dessa forma, a legalidade tributaria, como
principio limite que o fisco ndo pode afastar. Refor¢ca-se assim a ideia de
“autotributacao” no sentido de que, por se tratar de um sacrificio coletivo consentido,
os tributos podem ser criados por meio de assembleias representativas dos

cidadidos32.

28 Nas licbes de Roque Antonio Carrazza, O Estado de Direito limita os poderes publicos, isto é,
concretiza-se numa proibicdo de agir em desfavor das pessoas. Por isso, nele, para melhor defesa
dos direitos individuais, sociais, coletivos e difusos, a Constituigdo vincula ndo sé ao administrador e o
juiz, mas o proprio legislador. De fato, tais direitos sdo protegidos também diante da lei, que deve se
ajustar aos preceitos constitucionais. (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional
tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2017. p. 279).
29 Todas essas consideracgdes sao tratadas por Américo Lourengo Masset Lacombe, quando afirma
que “no Brasil o principio da legalidade mereceu consagragdo em todas as Constituicbes, nao
sofrendo qualquer contestagao”. (Principios constitucionais tributérios. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000. P. 46-51).
30 CF/88, art. 5°. (...) ll- ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.
81 CF/88, art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: |- exigir ou aumentar tributo sem lei que o
estabeleca.
32 XAVIER, Alberto. Os principios da legalidade e da tipicidade da tributacéo. Sdo Paulo: RT, 1978. p.
7)
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Na esfera tributaria, a legalidade ganha um plus. Roque Antonio Carrazza €

preciso ao afirmar que:

No campo tributério, o principio da legalidade, veiculado, em termos
genéricos, no art. 5° inciso Il, da CF, teve seu conteudo reforgado
pelo art. 150, I, do mesmo Diploma Magno. Este dispositivo, ao
prescrever ndo ser dado as pessoas politicas “exigir ou aumentar
tributo sem lei que o estabeleca”, deixou claro que qualquer exacao
deve ser instituida ou aumentada ndo simplesmente com base em
lei, mas pela propria lei. Noutras palavras, o tributo h4 de nascer
diretamente da lei, ndo se admitindo, de forma alguma, a delegacéo
ao Poder Executivo da faculdade de institui-lo ou, mesmo, aumenta-
lo. A lei, em suma, deve indicar os elementos da norma juridica
tributéria, inclusive os quantitativos, isto é, aqueles que dizem
respeito a base de célculo e aliquota da exacédo.

Hugo de Brito Machado segue linha parecida. Para ele:

Salvo excecbes expressamente previstas, criar tributos é estabelecer
todos os elementos que se necessita para saber qual é a situacéo de
fato que faz nascer o dever de pagar esse tributo, qual é o seu valor,
guem deve pagar, quando e a quem deve ser pago. Assim, a lei
instituidora do tributo ha de conter: (a) a descri¢cdo do fato tributavel;
(b) a definicdo da base de calculo e da aliquota, ou outro critério a
ser utilizado para o estabelecimento do valor do tributo; (c) o critério
de identificacdo do sujeito passivo da obrigacdo tributaria; (d) o
sujeito ativo da relacao tributaria, se for diverso da pessoa juridica da
qual a lei seja expresséo de vontade®?.

Insere-se, nesse ponto, rapida explicacdo quanto a fonte produtora de

normas, na qual se divide a reserva de lei material e reserva de lei formal. Na

primeira hipotese, tem-se como suficiente para autorizar a conduta da Administracéo

a existéncia de qualquer tipo de norma geral e abstrata, seja ela uma norma

constitucional, ordinaria o regulamentar. J4 a reserva formal exige a criacdo de

norma a partir do Poder Legislativo para que sirva de fundamento para a conduta

administrativa.

83 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional tributario. 31. ed. Sdo Paulo:

Malheiros. 2017, p. 284.

34 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 38 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 33.
35 MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagcdo na Constituicdo de 1988. 3. ed.
Séo Paulo: RT, 1994, p. 20.
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O principio da estrita legalidade determina que a lei ordinaria, fonte de
producdo, por exceléncia, da norma tributaria, tendo em vista que a Constituicdo
exige lei complementar para a instituicdo de alguns poucos tributos, é que pode
trazer todos os aspectos atinentes a hipotese de incidéncia. Portanto, todos os
elementos esséncias do tributo devem estar abstratamente previstos na lei para que
se considere atendido o principio da legalidade.

Disso se conclui que a instituicdo por lei de um tributo implica descrever a
hipotese de incidéncia, o sujeito ativo e passivo, a base de calculo e a aliquota. Para
Hugo de Brito Machado®¢, também é indispensavel que a lei estipule de forma clara
a data de recolhimento do tributo. Por conseguinte, os deveres instrumentais e a
definicAo da competéncia dos 6rgdos administrativos encarregados do langamento,
cobranca e fiscalizacdo devem igualmente estar previstos em lei.

Todavia, had casos em que a administracdo adota medidas que invadem a
esfera de competéncia reservada pela Constituicdo Federal apenas a lei e legislando
em causa propria, em verdadeiro desvirtuamento de suas fungfes, assim como do
real papel a que tais normas séo destinadas. Os regulamentos expedidos pelo Poder
Executivo, em matéria tributaria, devem levar em conta alguns requisitos sob pena
de inconstitucionalidade. Em primeiro lugar, deve-se observar que apenas ao Poder
Legislativo é facultado criar tributos, com a individualizacdo dos sujeitos, objeto e
critérios para determinacdo do quantum. Consequentemente, é vedado a
Administracdo Publica arrecadar qualquer tributo que néo tenha sido anteriormente

instituido pelo Poder Legislativo. Finalmente,

o Poder Judiciario pode negar aplicacdo aos regulamentos que
estejam em contraste com as normas primarias: em analise, este,
regra geral, € o Unico controle de natureza juridica exercitado sobre a
atividade legislativa material do Executivo™®’.

A despeito da falsa impresséo de que o artigo 153, § 1°, da Constituicédo
Federal tenha trazido excecdo ao principio da legalidade tributaria, ao facultar ao

Poder Executivo a alteracdo de aliquotas relativamente aos impostos de importacao,

%6 MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagdo na Constituicdo de 1988. 3. ed.
Séo Paulo: Rt, 1994. p. 31.

87 UCKMAR, Victor. Principios comuns de direito constitucional tributario. 2. Ed. Ver. Atual. Trad e
notas ao direito brasileiro de Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 42-45.
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exportacao, produtos industrializados e sobre operacfes de crédito, cambio, seguro,
ou relativas a titulos e valores mobiliarios, o fato € que tais alteracbes s6 poderdo
ser levadas a efeito desde que atendidas as condi¢cdes e os limites estabelecidos
anteriormente em lei.

Pertinente mencionar também que integram a sistematica geral do Direito

Tributario as isencdes, pois, nos termos do artigo 150, § 6° da Constituicdo Federal,

qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia e remissao, relativos a
impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante
lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°,
Xll, g.

Interpretando tal dispositivo legal assim como o artigo 97, inciso VI e artigo

176, ambos do Cddigo Tributario Nacional, Mizabel Abreu Machado Dezi afirma que:

as isencbes estdo geminadas ao principio da legalidade dos tributos,
como ja dispde o CTN, no art. 97, VI, que reserva a lei “as hipoteses
de exclusao de créditos tributarios”. Volta a repeti-lo o art. 176,
exigindo mais que a lei especifique as condicbes e requisitos para a
sua concessao, os tributos a que se aplica e, conforme o caso, 0
prazo de duragao”,

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, inclusive, ja proclamara esse
principio, declarando a inconstitucionalidade de decreto de isencdo sem base em
lei®®. O legislador deve ser comedido na utilizacdo da via legislativa instituidora de
tributos e de isencdes, pois sua producdo exagerada e sem tecnicismo finda por
provocar uma “inflagcao legislativa”, maculando, com efeito, o principio fundamental
da certeza do direito. Aléem disso, a incerteza determina inevitaveis dificuldades de
interpretacdo, encorajamento a evasao tributaria, aumento do contencioso e crise do

sistema tributario como um todo.

38 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro, 11° Ed. Atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro, Forense, 2010, p. 931.

39 RMS n° 18.117-GB, Nogueira, 05.11.1968, RTJ, 48658
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Nota-se, por consequéncia, que o principio da legalidade é viga estruturante
de todo o sistema juridico nacional. Implica ndo a pura simples preeminéncia da lei,
mas a reserva absoluta de lei, ou seja, a necessidade de que toda conduta
administrativa encontre seu fundamento positivado em lei, ou, em outras palavras,

gue a lei seja o0 pressuposto indispensavel de toda a atividade da administracao.

1.2.2 O principio da capacidade contributiva

De acordo com os indicios histéricos, o principio pelo qual os individuos
devem contribuir para as despesas coletivas na medida de sua possibilidade
econdmica encontra ecos desde 0s tempos egipcios, assim como formulacdo mais
especifica entre os fildsofos gregos, posto a compatibilizar-se com o ideal de justica
contributiva. Da mesma forma, em leis da Idade Média encontrou-se a expressao
“capacidade contributiva”, assim como na legislagio da Idade Moderna.

No Brasil, a Constituicdo de 1934, que de forma inaugural discriminou a
competéncia tributaria dos Municipios (art. 13, inciso Il, § 2°), sujeitou “a imposto
progressivo as transmissdes de bens por heranca ou legado” (art. 128), cuja
competéncia impositiva foi delegada aos estados membros (art. 8°, alinea “b”).
Porém, o mesmo texto constitucional determinava um limite de aumento da carga
tributaria, dispondo em seu artigo 185 que “nenhum imposto podera ser elevado
além de vinte por cento do seu valor ao tempo do aumento”, fato que revela a
desconfianca do legislador de entdo com relacdo ao fisco.

A Constituicdo de 1946, por sua vez, emergiu no periodo pés-guerra,
inspirada nos altos tributos cobrados nos paises de origem capitalista e influenciada,
ainda, pela doutrina norte-americana, que atribuia ao tributo funcédo extrafiscal,
defendendo que os tributos poderiam ser manejados como poder de policia e
regulamentacdo. Disseminou-se, assim, a ideia de ndo poder haver democracia sem
justica fiscal, a qual somente poderia ser alcancada ao adaptar a exigéncias
tributarias a capacidade contributiva de cada individuo, tomando em conta a

diversidade de contribuintes.

40 Conforme descreve ALFREDO AUGUSTO BECKER em seu livro Teoria Geral do Direito Tributério.
5. ed. S&o Paulo: Noeses, 2010, p. 513.
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O Constituinte de 1988, finalmente, conferiu posicdo de destaque ao
mencionado principio. Prescreve, assim, em artigo 145, 8§ 1° da Constituicao
Federal que, sempre que possivel, os impostos serdo de carater pessoal e
graduados de acordo com a capacidade econ6mica. O principio da capacidade
contributiva, pensamos, baseia-se na crenca de que a justica fiscal repousa na
personalizacdo e na graduacdo do imposto, segundo a capacidade econdmica de
cada individuo. Tem, portanto, o escopo de atingir a justica fiscal, repartindo os
encargos tributarios do Estado na propor¢éo das possibilidades de cada contribuinte.
Esta é a razdo por que o imposto deve ser de natureza pessoal, sempre que
possivel, e ter carater progressivo.

Muitos sdo os doutrinadores que se debrucaram sobre o tema. Rubens
Gomes de Sousa definiu capacidade contributiva como sendo “a soma de riqueza
disponivel depois de satisfeitas as necessidades elementares de existéncia, riqueza
essa que pode ser absorvida pelo Estado sem reduzir o padrdo de vida do
contribuinte e sem prejudicar as suas atividades econdmicas” 4.

Para Paulo de Barros Carvalho, reconhecendo a dificuldade de trazer um
conceito claro do que seja capacidade contributiva, o principio da “capacidade
contributiva sempre foi e sempre serd o padréo de referéncia basico para aferir-se o
impacto da carga tributaria e o critério comum dos juizos de valor sobre o cabimento
e a proporgdo do expediente impositivo42.

Regina Helena Costa entende que “as dificuldades encontradas para gizar o
conceito sob analise repousa, cremos, no fato de que a expressao “capacidade
contributiva” apresentar alto grau de generalidade e vaguidade, caracteristicas
préprias da linguagem do direito™3.

A despeito da dificil exequibilidade, a tributacdo pessoal, de acordo com a
capacidade econdmica, € moral e politicamente sustentavel. O viés ético da
tributacdo que repousa no ideal de justica tem suas raizes no acesso do povo ao
poder politico, como decorréncia do sufragio universal. Nada mais correto do que 0s

individuos politicamente organizados, sendo desiguais do ponto de vista econdmico,

41 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislacao tributaria. Ed. Péstuma. Séo Paulo: Resenha
Tributéria, 1980, p. 95.
42 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributario, 28. Ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2017, p.
186.
43 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva, 4. Ed. — Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p.2
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paguem impostos na medida de suas capacidades contributivas. Nas palavras de

Ruy Barbosa Nogueira:

O principio da capacidade contributiva € um conceito econdmico e de
justica social, verdadeiro pressuposto da lei tributaria. Como ja se
dizia na antiguidade, ‘onde existe, até o Imperador perdeu seu
tributo’. Se o imposto é a captacao de riqueza, so é possivel levantar
impostos das expressdes de valor, dentro dos limites técnico-
econdmicos e mesmo psicolégicos. Esse mesmo levantamento tem
de ser feito dentro do conceito de justica social, deve ser medido pelo
critério da capacidade contributiva®.

Trés questbes merecem exame quanto ao tratamento do principio da
capacidade contributiva: (i) a natureza da norma prescrita no 8§ 1°, do artigo 145 da
Constituicdo, (i) seu ambito de aplicacdo e (i) o destinatario da norma
constitucional.

N&o resta duvida de que o 8§ 1°, do artigo 145 da Constituicdo configura um
principio, pois ele esta situado na Secado |, concernente aos principios gerais e,
como principio constitucional que €, tem aplicacdo cogente. Com efeito, ndo pode
ficar a critério do legislador infraconstitucional a obediéncia a tal mandamento. N&o €
razoavel, dessa forma, entender-se que o legislador tem ampla liberdade para
resolver quando é ou ndo possivel exigir-se a obediéncia ao principio da capacidade
contributiva.

Por essa razdo, Roque Antonio Carrazza € categérico ao afirmar que “a
capacidade contributiva a que alude a Constituicdo e que a pessoa politica é
obrigada a levar em conta ao criar, legislativamente, os impostos de sua
competéncia é objetiva e ndo subjetiva™®.

Da mesma forma, Regina Helena Costa estabelece que:

Consoante a premissa que adotamos, o principio da capacidade
contributiva, como expressao, no campo tributario, de principio de
maior amplitude, que é o da igualdade, carrega consigo a plenitude e
a eficacia atribuida a este. Com efeito, se ndo ha discordancia
guanto a eficacia plena e aplicabilidade direta, imediata e integral do
principio da igualdade, parece desarrazoado entender-se
diversamente no que concerne a diretriz da capacidade contributiva.
(...) Em outras palavras, o vigor do principio far-se-a sentir se e

44 NOGUEIRA, Ruy Barbosa, Curso de direito tributario. 9. Ed. — S&o Paulo: Saraiva, 1989.
SCARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 31 ed. — Sédo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 108.
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guando aquela competéncia tributaria for exercida. Dai o norte que o
legislador infraconstitucional, cuja atuagéo fica-lhe inafastavelmente
vinculada“®.

Como principio tributario que é, entendemos que a capacidade contributiva
tem aplicacéo cogente, ndo havendo margem de discricionariedade ao legislador. E
inegavel a dificuldade de sua aplicagcdo no sistema constitucional brasileiro, haja
vista a inexisténcia de um parametro definivel do que seja capacidade contributiva,
da mesma forma que ndo ha parametros para definir o que seja efeito confiscatorio.

Por fim, mais ndo menos importante, deixamos assentado que a capacidade
contributiva mencionada pelo legislador constitucional, no artigo 145, 8§ 1° da
Constituicdo Federal, deve ser interpretada em seu viés objetivo. Em rapidas linhas,
a capacidade contributiva pode ser compreendida em dois sentidos distintos: fala-se
em capacidade contributiva absoluta ou objetiva quando estamos diante de um fato
que se constitua numa manifestacao de riqueza. Refere-se o termo, nessa visao, a
atividade de eleicdo, pelo legislador competente, dos eventos que demonstrem
aptidao para concorrer as despesas publicas.

Diversamente, a capacidade contributiva subjetiva reporta-se a um sujeito
individualmente considerado. Expressa a aptiddao de contribuir na medida das
possibilidades econémicas de determinada pessoa. Nesse plano, presente a
capacidade contributiva in concreto, 0 sujeito passivo torna-se apto, pois, a absorver

0 impacto tributario*’.

1.2.3 O principio da progressividade

O estudo da progressividade na tributacdo ndo € uma questédo hodierna nem
pacifica em aplicacdo. O principio jA era objeto de estudo desde os tempos de
Platdo, que, em diversas passagens, indica: “conforme a justica e a igualdade, os
impostos sobre a fortuna e os produtos, e de Aristételes, que distinguia duas formas
de justica, “a justica distributiva e a justica comutativa”®. O Marqués de Condorect

em 1792 assinalou que “o imposto progressivo € o imposto que aumenta mais que o

46 COSTA, Regina Helena, Principio da capacidade contributiva, 7. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017,
p.54-55.

47 Nessa linha, COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva, 4. Ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 28.

48 Conforme Luis Suret (Théorie de L’ imont progressif. Paris: Felix Alcan, 1910, p. 212-215).
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valor proporcionalmente tributado”. Stuart Mill, em 1848, afirmou que “o imposto
progressivo sobre a renda € um imposto cujo valor se eleva com o montante da
renda”. Henri Mayor, por sua vez, em 1894, afirmou que “o imposto progressivo
consiste em elevar a tributacdo, a medida em que se eleva a fortuna do
contribuinte™®.

Trata-se de uma forma de graduacdo do tributo em que a aliquota
representa a parte ou fracdo da base de célculo que o Estado tem direito de receber
a titulo de tributo, sendo elemento indispensavel para a quantificacdo do crédito, o
qual podera, nesta condicdo, ser classificado como fixo ou variavel, e podera ser
proporcional, progressivo ou regressivo. Varios sdo os autores que tratam sobre o
tema da progressividade, tanto na doutrina nacional quanto na estrangeira.

Sacha Calmon Navarro Coelho define progressividade como sendo “a
majoracdo da aliquota, a medida que cresce o valor da matéria tributavel®. Regina
Helena Costa leciona que “um imposto é progressivo quando a aliquota se eleva na
medida em que aumenta a quantidade gravada”!. Em Portugal, Sousa Franco, ao
tratar do tema, destaca que “nos impostos progressivos, o sacrificio € tanto mais
elevado em termos percentuais quanto maior o rendimento disponivel.” Assevera
ainda que “esta forma de tributagcdo apareceu ligada a intengdes sociais de maior
igualdade e, apesar de se encontrar hoje em perfeitamente enquadrada em sistemas
econdmicos capitalistas, convira recordar a énfase que lhe é dada no ‘Manifesto do
Partido Comunista’ de Karl Marx e Friedrich Engels”2. Na Argentina, Dino Jarah
ensina que “sdo chamados de progressivos 0s impostos estabelecidos como uma
aliquota crescente do montante ndo pagavel e progressivo e regressivos aqueles
cuja aliquota diminui & medida em que cresce o valor tributavel”3.

Uma discussao que se coloca ainda quanto tratamos da progressividade € a de

saber se o instituto € um principio juridico ou uma técnica de tributacdo. Através da

49 Esses conceitos constam da obra de SURET Théorie de L’ imdnt progressif. Paris: Felix Alcan,
1910, p. 10-12.

50 COELHO, Sacha Calmon, Do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana. Sao Paulo:
Saraiva, 1982, p. 68.

51 COSTA, Regina Helena, Principio da capacidade contributiva, p. 73.

52 Apud MACHADO, Hugo de Brito. IPTU. Auséncia de Progressividade. Distingdo entre
progressividade e Seletividade. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 31, p. 86-87, abr.
1998.

53 No original, lé-se: “Se denominan progresivas a los impuestos establecidos con unaalicuota
creciente del monto imponible y regresivos aquellos cuya alicuota es decreciente a medida que crece
el monto imponible” (JARAH, Dino, Finanzas publicas: capital federal, Argentina: Cangallo, 1978, p.
303, traducdo nossa).
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leitura da Constituicdo Federal, se verifica que a progressividade vem prescrita de
forma explicita no artigo 153, 8§ 1°, aplicando-se ao Imposto de Renda, no artigo 156,
8 19 incisos | e Il e no artigo 182, § 4° inciso Il, e ao Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU). Porém, apesar da previsdo, ndo ha no texto constitucional qualquer
detalhamento sobre o que seja progressividade. Edvaldo Brito traz interessante

explicacdo acerca da natureza de regra ou principio da progressividade:

Sintaticamente, “progressividade” no discurso constitucional de 1988
€ um principio tributario destinado a assegurar o bem-estar
disciplinado nas dobras do art. 3°, combinado com o § 1° do art. 145.
Logo, no plano juridico-constitucional, observada a pragmatica da
comunicacao normativa em que se insere o signo, ou seja, tomando
“ideia” de graduacao do montante do imposto segundo a capacidade
econOdmica de cada contribuinte (8 1° do art. 145) com o fim de
realizar os objetivos de um Estado Democrético de Direito (art. 1°)
cuja forma de governo é a republicana (...)

Enfim, € uma “ideia” que, no sistema da Constituicao juridica de
1988, consiste em principio-garantia porque assegura a capacidade
de contribuir, dado que proibe o legislador de estabelecer regras de
incidéncia que impecam os obijetivos listados no art. 3° e 0s seus
mais imediatos desdobramentos: a preservacdo da propriedade
privada (art. 5° XXII combinado com item IV do art. 150 da
Constituicao)®.

Nota-se, com efeito, que a progressividade fiscal encarta verdadeiro
principio constitucional, de aplicagdo e observancia obrigatéria ao legislador
infraconstitucional ndo s6 para os casos explicitamente arrolados na Constituicao.
Filiamo-nos a tese advogada por Roque Antonio Carrazza® no sentido de que a
progressividade, assim como a capacidade contributiva, pode e deve ser aplicada a
todo e qualquer tributo, desde os impostos, passando pelas taxas, contribuicdo de
melhoria e contribuicbes em geral.

Variadas também sdo as teorias que visam justificar a adocdo da
progressividade no sistema tributario em todo o mundo e, diante delas, se busca
encontrar justificativas que se aplicam ao ja denominado perfil nacional.

A primeira teoria que vamos discorrer & a da troca ou do beneficio, com
caracteristica individualista ou liberal. O imposto deve corresponder ao preco dos

servigcos fornecidos pelo Estado ao cidadao; ou seja, a carga de tributos deve ser

5 BRITO, Edvaldo, IPTU com objetivos extrafiscais. Caderno de direito tributario e financas publicas,
Séo Paulo, a.4, n;13, p. 98-110, out./dez. 1995

5% CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 31 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017.
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proporcional aos beneficios percebidos pelos cidadéos e jamais excedé-lo. Tal teoria
dividiu-se no conceito de valor do servi¢o e na teoria do custo do servico, tendo sido
superada devido ao fato de que os servigos publicos ndo sdo permutaveis e ndo sao
suscetiveis de avaliacdo econdmica - n&o sendo possivel, por exemplo, ter como
base de céalculo do imposto o valor do servico de saude ao da seguranca pessoal
oferecida. Além disso, sabe-se que o pobre deve ao Estado mais que o rico, pois
usufrui mais de sua assisténcia.

Segundo Suret, trata-se de uma teoria confusa e invélida, ndo podendo o
imposto ser considerado o preco do servico fornecido pelo estado, sendo uma teoria
incompativel mesmo com o Estado individualista. Primeiramente, porque o valor ndo
pode ser mensurado e, em segundo lugar, porque a apreciacado de todos 0s casos
individualmente é inviavel e, além disso, estar-se-ia tratando de base de célculo de
taxa e ndo imposto®®.

A segunda teoria € a sociopolitica, que considera, para fins de tomada de
decisado, aspectos politicos e sociais, buscando o bem-estar comum, e visa decisdes
politicas tomadas pela populacdo de forma coerente com o sistema politico-social
vigente, pois, por meio deste, € que sera possivel decidir a conveniéncia da
aplicacdo de uma tributacdo progressiva. Segundo Adolf Wagner, para aplicacao
desta teoria, primeiramente dever-se-a definir os deveres do estado. Em seguida,
deve-se escolher o método ou 0 meio pelo qual o Estado realizard os seus deveres.
Em terceiro lugar, escolher os recursos que permitirdo ao Estado executar seus
deveres®’.

A terceira teoria € a da compensacédo, que se distingue em compensacao
geral e compensacao especial. A primeira tem como fim compensar através do
imposto progressivo as desigualdades de riqueza decorrente dos proprios atos do
Estado; a segunda constitui um dos argumentos prediletos dos politicos que
pretendem estabelecer tributos progressivos. Para essa teoria, a proporcionalidade é
o ideal a ser alcancado, mas € destruido pela existéncia de direitos de consumo, em
geral regressivos, sendo indispensavel buscar um contraponto progressivo sobre a
renda, o capital e a sucessdo. No Brasil, essa teoria poderia ser justificada pela
enorme carga de tributos indiretos, pela auséncia efetiva de progressividade no

Imposto sobre a Renda, sobre as grandes fortunas, e sobre as sucessdes, 0 que

56 SURET, Luis. Théorie de L’ imént progressif. Paris: Felix Alcan, 1910, p. 205-207.
57 apud, SURET, Luis. Théorie de L’ imént progressif. Paris: Felix Alcan, 1910, p. 449.
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justificaria, por exemplo, a progressividade do IPTU como forma de compensacao.

Os criticos desta teoria, tal como Suret, afirmam que se trata de uma:

teoria vaga e muito elastica para que se possa embasar um sistema
qualquer de progressao, e a teoria da compensacao especial, que se
embasa na proporcionalidade do imposto em teoria que ndo tem
nenhuma justificativa tedrica, sendo mais uma concepcdo nebulosa
que disfarca muitas vezes a regressividade®®.

A quarta e Uultima teoria que iremos analisar € a do sacrificio igual,
proporcional ou minimo. A teoria do sacrificio igual, atribuida a Stuart Mill, impunha
ao contribuinte esforco numa quantidade igual de utilidade, podendo levar tanto a
progressividade quanto a regressividade, dependendo apenas da curva de utilidade.
Pelo principio do sacrificio proporcional, a igualdade da tributacdo verifica-se por
meio de sacrificios proporcionais a utilidade total de cada contribuinte, podendo ser
proporcional, progressivo ou regressivo diante da curva de utilidade. Ambas as
teorias sdo de cunho individualista, jA& que consideram a igualdade da tributacdo
entre contribuintes de diversas rendas.

Marciano Seabra de Godoi®®, ao discorrer sobre essas teorias, conclui que a
primeira teoria visa a proporcionalidade, a segunda defende uma progressividade e
a terceira iguala rendas, sendo estas definidas pela ciéncia das financas e de
dificilima aplicac@o pratica. Todavia, essas teorias sdo suficientes para demonstrar
que a aplicacdo da progressividade é a que melhor atende a teoria do sacrificio e,
por consequéncia, a capacidade contributiva.

Finalmente, as teorias apresentadas, com excecéo da troca, que ndo possuli
nenhum lastro juridico plausivel, demonstram que a progressividade é o meio de
maior eficacia para atender a capacidade contributiva, a igualdade material e a
justica social.

Merece mencgdo também, mesmo que o tema venha a ser amplamente
tratado nos capitulos 1l e Il desta dissertacdo, que em um Estado Social
Democratico de Direito, como é o Brasil, em que é relevante a distribuicdo de renda,

temos como uma das principais ferramentas a tributagdo progressiva, como bem

58 SURET, Louis. Théorie de L’ imént progressif. Paris: Felix Alcan, 1910, p. 545-546.
59 GODOI, Marciano Seabra de, Justica e igualdade e direito tributario. Sado Paulo: Dialética, 1999, p.
216 — 217.
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acentua Raimundo Bezerra Falcdo, no sentido de que para se por “em pratica o
principio da redistribuicdo da renda nacional mediante o tributo, supbe-se a
progressividade do sistema tributdrio e uma aplicacdo dos recursos provenientes
dele que, se ndo aumente, pelo menos ndo neutralize essa progressividade”.

Levando em conta a finalidade da criagdo do tributo, ter-se-a a
progressividade em seu viés fiscal e extrafiscal.

A progressividade fiscal tem como objetivo primordial a arrecadagéo de
tributos com vista @ manutencao dos cofres publicos e por via de consequéncia para
a manutencdo das atividades essenciais do Estado, estando umbilicalmente
vinculada aos principios da igualdade, capacidade contributiva, ndo confisco, funcéo
social da propriedade. Estd ligada, pensamos, especificamente ao dever
fundamental de pagar tributo decorrente da existéncia de um bem que exteriorize
riqueza e que faz com que o detentor desta deva colaborar igualmente,
considerando as desigualdades existentes, dando atendimento a uma sociedade
justa e solidaria.

Comungamos do entendimento de que no Brasil o Estado social € um dos
pilares que sustentam a instituicdo da progressividade, mas ndo € s6 esse 0
fundamento da progressividade fiscal, pois se tem a igualdade como principio
balizador do sistema constitucional por meio do principio da capacidade contributiva
e da vedacdo de tributo com efeito de confisco. Para José Mauricio Conti “ser a
progressividade principio do sistema tributario que instrumentaliza a realizacdo da
capacidade contributiva e, por consequéncia, o principio da igualdade, bem como
leva a uma tributagdo justa e equitativa’®’. Dessa forma, entendemos que a
progressividade de aliquotas € o melhor instrumento, no campo dos impostos, para
afastar as injusticas tributarias. Assim, sem progressividade, ndo ha como atingir a
igualdade tributaria.

A progressividade extrafiscal, por sua vez, busca finalidades outras além da
meramente arrecadatoria. Muitas vezes, inclusive, a atuacédo estatal podera levar a
uma reducgéo dos valores a serem recolhidos aos cofres do Estado. Possui, portanto,

interesse precipuamente interventivo e de regulacdo do comportamento dos

6 FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagdo e mudanca social. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 282-
283.

61 CONTI, José Mauricio. Principios tributarios da capacidade contributiva e da progressividade. Sao
Paulo: Dialética, 1997, p. 81.
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cidaddos, buscando o bem comum, agindo com finalidade econémica, social ou
politica.

Dentre as principais finalidades da instituicdo de uma tributagcdo extrafiscal,
Raimundo Bezerra Falcdo assevera que ela pode ter como finalidade a repressao a
inflacdo, combate ao desemprego e a recessao, promover a redistribuicdo de renda,
proteger o meio ambiente e a indUstria nacional®2. No caso especifico do IPTU, Aires
F Barreto afian¢ca que a progressdo pode ensejar o desenvolvimento urbano, facilitar
a ocupacgéo e o uso do solo urbano ou ao fracionamento ordenado da terra, segregar
induUstrias nocivas ou insalubres, enfim, tudo o quanto colabore com o crescimento
ordenado da cidade®3.

Delineia-se assim, o embasamento do principio da progressividade fiscal
que é o de concretizar a capacidade contributiva e com isto a igualdade, por meio da
garantida da propriedade vinculada a sua funcdo social. Vincula-se também a
progressividade extrafiscal, especialmente por a Constituicdo em vigor garantir um
Estado Social Democréatico de Direito e confere a propriedade uma funcéo social,
por meio de um governo republicano, estruturado numa federagao, fundamentado na
lei, expressdo maxima da democracia.

Por fim, mas ndo menos importante, concluimos que a progressividade nao
necessita estar expressamente prevista na Constituicdo Federal, justamente por ser
corolario da igualdade e da capacidade contributiva, aplicando-se integralmente, em
principio, a todos os impostos®.

62 FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagdo e mudanca social. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 46.
63 BARRETO, Aires Fernandino. A progressividade nos impostos sobre a propriedade imobiliaria.
Revista de Direito Tributério, S&o Paulo, a.2, n.4, p. 165-181, abr./jun. 1978, p. 168.

64 Tal entendimento diverge da posi¢do do Supremo Tribunal Federal, RE n. 253.571-MG, j. 07.12.99,
cujo voto do Ministro Sepulveda Pertence considerou inconstitucional o IPTU progressivo na Cidade
de Belo Horizonte, justamente pela inexisténcia de expressa previséo legal, o que veio a ser suprimo
com a Emenda Constitucional n°® 29/2000.
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2 ANALISE DA REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA TRIBUTARIA DO IPTU

2.1 IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO: SINTESE DA SUA
REGRAMATRIZ DE INCIDENCIA

Ab initio, tracaremos de forma esquematizada a regra-matriz de incidéncia
do Imposto Predial e Territorial Urbano. Em seguida, discorreremos sobre cada um
dos critérios, pontuando as matérias de que entendemos merecer maior atencao.
Ressaltamos ainda que o modelo de regra-matriz de incidéncia escolhido nesta

dissertacdo é aquele descrito na obra de Paulo de Barros Carvalho Carvalho®®.
Regra-matriz do Imposto Predial e Territorial Urbano

CRITERIOS DA HIPOTESE NORMATIVA:

Material (verbo+complemento):

Ser proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor (com animo de proprietario) de

bem imével por natureza ou por acessao fisica.
Espacial:

Perimetro urbano do territério municipal.

Temporal:

Periodo previsto na legislacdo municipal. Em regra, coincidem com o ano civil.
CRITERIOS DO CONSEQUENTE NORMATIVO:

Pessoal (SA e SP):

Sujeito Ativo é o municipio onde se encontra localizado o imével e Sujeito Passivo é

0 proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor do bem imével.
Quantitativo (Base de Calculo e Aliquota):

A base de calculo € o valor venal do imovel a aliquota seré definida pela legislacéo

municipal.

65 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012.
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2.2 REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA TRIBUTARIA DO IMPOSTO PREDIAL E
TERRITORIAL URBANO (IPTU)

2.2.1 A hipotese normativa da regra-matriz de incidéncia
2.2.1.1 O critério material

Prescreve o artigo 156, inciso |, da Constituicdo Federal de 1988, que
compete aos Municipios instituirem o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana. De plano, por meio da interpretacdo do dispositivo legal,
demarcamos como nucleo da materialidade do tributo o termo propriedade.
Promovendo-se uma verificagcdo semantica do signo, nota-se que o mesmo padece
dos vicios da ambiguidade e vaguidade, especialmente no que toca a amplitude
interpretativa que se deve dar.. Queremos com isso afirmar que, a depender da
magnitude interpretativa que se outorgue ao conceito de propriedade, a base de
contribuintes sujeitos a incidéncia do imposto podera ser reduzida ou ampliada.

A primeira interpretacdo possivel ao signo propriedade, prescrito no artigo
156, inciso |, da CF/88, é no sentido juridico, ou seja, encampado pelo Direito Civil,
tornando insusceptivel de tributagcdo o dominio util e a posse. Isso, portanto, reduz o
ambito de definicdo do fato imponivel nuclear a propriedade, tal qual definida no
Caodigo Civil, ndo podendo o legislador infraconstitucional incluir a posse ou o
dominio util nessa definicdo, sob pena de inconstitucionalidade. Teria ampla
aplicacédo o artigo 110 do Cdédigo Tributario Nacional.

Tal posicionamento é defendido por Jayr Viégas Galdavéo Jr.. Sustenta o

autor que a hipoétese de incidéncia do IPTU,

esta confinada ao conceito juridico de propriedade, cuja definicdo
exclui outras relagdes juridicas que, em que pese assemelhadas, ndo
reservam aos sujeitos ativos nelas contemplados todos os direitos
imanentes ao dominio pleno®®.

66 GALDAVAO JUNIOR, Jayr Viegas. A inconstitucionalidade do artigo 32 do CTN. In: IPTU -
Aspectos juridicos relevantes, coordenador Marcelo Magalhdes Peixoto. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2002.
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Por isso o referido autor exclui a posse e o dominio util da composicédo da
norma de incidéncia tributaria, sendo, com efeito, inconstitucional o artigo 32 do
Cddigo Tributario Nacional, que promove essa incluséo.

A despeito da robustez de tal linha interpretativa, ndo nos filiamos a ela.
Aceita-la seria coadunar com a tese de que o particular, ao burlar normas juridicas
(n&o registro da compra e venda do imovel, por exemplo), estaria sendo beneficiado
com a liberacdo do pagamento do IPTU.

Entendemos que legislador constitucional utilizou “proprietarioc” em seu
sentido natural, ordinario. Dessa feita, ndo se preocupou com o rigor linguistico
necessario a elaboracéo do texto legal, exatiddo essa almejada e indispensavel aos
cientistas do direito. A interpretacdo do instituto da propriedade inscrita no art. 156,
inciso |, da Carta de 88, que reputamos adequada, deve tomar como suporte 0s
enunciados do Cdédigo Civil de 2002, ou seja, ser proprietario faculta ao sujeito de
direito o poder de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
guem injustamente a possua ou detenha.®’” Ao tratar do tema, Maria Helena Diniz

vaticina que:

Poder-se-a definir, analiticamente, a propriedade, como sendo o
direito que a pessoa natural ou juridica tem, dentro dos limites
normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou
incorpéreo, bem como de reivindica-lo de quem injustamente
detenha®®.

No mesmo sentido, José Afonso da Silva afirma que:

Nessa conformidade e que se pode falar em direito subjetivo privado
(ou civil) do proprietario particular, como polo ativo de uma relacdo
juridica abstrata, em cujo polo passivo se acham todas as demais
pessoas a que corre o dever de respeitar 0 exercicio das trés
faculdades basicas daquele: uso, gozo e disposicao (CC, art. 1.228).
Vale dizer, enfim, que as normas do direito privado sobre a
propriedade privada hdo que ser compreendidas de conformidade
com a disciplina que a Constitui¢éo lhe imp&e®®.

67 No mesmo sentido, as prescricdes do artigo do Codigo Civil de 2002. “Art. 1.228 - O proprietario
tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.”

68 DINIZ, Maria Helena, Curso de Direito Civil Brasileiro, 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 129

69 SILVA, José Afonso da, Direito urbanistico brasileiro, 6. ed. Malheiros, 2010, p. 72.
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Seguindo a mesma linha adotada pelo Direito Civil patrio, a Lei n°® 5.172/66,
em seu artigo 34, prescreve que o contribuinte do Imposto Predial e Territorial
Urbano é o proprietario do imdvel, o titular do seu dominio util, ou o seu possuidor a
qualquer titulo. Dessa forma, com sabedoria impar, o legislador infraconstitucional
soube interpretar o quanto previsto na Constituicdo de 1988 e recepcionou de forma
integral o citado dispositivo de lei®.

Por essa razdo, Misabel Abreu Machado Derzi ndo vé antinomia entre a
Constituicao e o Codigo Tributario Nacional. Afirma a autora que a,

hipétese de incidéncia basica do IPTU € um “estado de direito”
prestigiado pela lei: ser proprietario de imével, ser possuidor —
enquanto a posse manifesta o0 dominio ou sua possibilidade futura e
ser enfiteuta de propriedade’.

Diante desse raciocinio, ndo so o titular da propriedade, mas todo aquele
que detiver alguns dos poderes inerentes a ela, porém, aptos a ensejar a presuncao
de sua capacidade contributiva, podera figurar o polo passivo da obrigacao tributario
de pagar IPTU. Nao so6 o proprietario, mas todo aquele que, na situacdo em que se
encontra, possa vir a ser proprietario. O critério material do IPTU deve ser modelado
pelo principio da Capacidade Contributiva, em seu viés objetivo, principio informativo
do imposto. Por essa razado, Valéria Furlan advoga que “a materialidade da hipétese
de incidéncia tributaria deve constituir-se em signo presuntivo de riqueza, se
quisermos dar uma interpretacdo harmodnica e coerente ao texto constitucional em
matéria tributaria”’2.

Com efeito, ser titular do dominio util ou possuidor a qualquer titulo, além do
direito de superficie, sdo institutos derivados do direito de propriedade que figuram
como critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria do IPTU. Como forma
de aprofundar a analise do tema, faz-se indispensavel verificar separadamente estes

institutos.

70 Nessa mesma linha, temos os ensinamentos do Professor Aires F. Barreto ao afirmar que: O
Nucleo da hipétese de incidéncia do IPTU é a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével
por acessao fisica, como definido na lei civil. Curso de Direito Municipal. 2 ed. Saraiva, 2012. P. 200.
I DERZI, Misabel Abreu Machado; COELHO,Sacha Calmon Navarro. Do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, Sdo Paulo: Saraiva, 1982. P. 123.

72 FURLAN, Valéria, Imposto Predial e Territorial Urbano — 2.ed. — S&do Paulo : Malheiros, 2004, p. 62
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O dominio util — enfiteuta e superficiario

O Cadigo Civil de 2002 excluiu a enfiteuse do rol dos direitos reais,
substituindo-a pelo direito real de superficie que, por sua vez, corresponde ao direito
de plantar ou construir em terreno de terceiro. Todavia, em respeito ao direito
adquirido e, por forca do art. 2038 do Cadigo Civil, subsiste ainda no direito positivo
brasileiro o instituto da enfiteuse ou aforamento.

Trata-se, resumidamente, de relacdo juridica entre o proprietario (senhorio
direto e outra pessoa chama de enfiteuta), envolvendo terras ndo cultivadas ou
terrenos ndo construidos, com finalidade econ6mica, isto €, promover seu real
aproveitamento. E sabido que a legislacdo civil veda a coexisténcia de dois direitos
de propriedade sobre um mesmo bem imoével (art. 1231 do CC/2002 e art. 527 do
CC/16). Portanto, ha que se afastar a ideia de que ha dualidade de dominio. O
senhorio direto € o Unico titular do dominio util (direito a substancia da coisa). O
enfiteuta, por sua vez, tem o0 uso, gozo e disposicdo da propriedade, mediante
determinadas restricbes, tais como, mas ao excluindo outras, pagamento de
retribuicdo anual.

Por tais motivos, o enfiteuta ocupa o lugar de contribuinte do IPTU, uma vez
que demonstra capacidade contributiva decorrente do dominio Gtil que detém sobre
a propriedade. Tal previsdo encontrava expressa obrigatoriedade no art. 682 do
Cadigo Civil de 1916 que assim prescrevia: “E obrigado o enfiteuta a satisfazer os
impostos e os 6nus reais que gravam o imovel.” Dessa forma, o enfiteuta, e ndo o
senhorio direto, € o contribuinte do IPTU, ja que, pertencendo-lhe o dominio util do
imoével, encontra-se em situacéo que lhe confere capacidade contributiva.

No que toca ao titular do direito de superficie, defendemos que o
superficiario podera figurar como contribuinte do IPTU, haja vista encontrar-se huma
situacao juridica que Ihe confere capacidade contributiva. O artigo 1371 do Cddigo
Civil de 2002 prescreve que “o superficiario respondera pelos encargos e tributos
que incidirem sobre o imovel”.

Outra gquestdo relevante diz respeito a hipétese de o enfiteuta — ou
concedente — no caso da concessao de uso — gozarem de imunidade tributaria (CF,

art. 150, VI, “a@” e “c”, e §§ 2° e 3°), essa liberalidade constitucional, de natureza

42



pessoal, ndo exonerara o foreiro, nem o0 concessionario, da obrigacdo de pagar o

imposto que incidir sobre o imével aforado ou concedido’.

Possuidor a qualquer titulo

A posse deflui do conceito de possuidor como sendo todo aquele que tem de
fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a propriedade (art.
1.196 do Cddigo Civil); o que ndo ocorre com 0 mero detentor que, achando-se em
relacdo de dependéncia para com outro, conserva a posse em nome deste e em

cumprimento de ordens ou instru¢des suas (art. 1.198, Cadigo Civil).

E controvertida a consideracdo da posse como fato gerador do IPTU, pois,
se de um lado se compreende tratar de situacdo nitidamente distinta da propriedade
(materialidade prevista na CF), em razdo de ndo ocorrer o dominio do imovel,
implicando a ampliacdo da competéncia municipal por norma infraconstitucional (art.
32, CTN); de outro, € justificavel a sua tipificacdo como fato gerador no caso da
posse ad usucapionem (atendimento a requisitos que possibilitem postular o

dominio)™.

Promitente comprador

73 A ratio que fundamenta a Sumula 724 do Supremo Tribunal Federal poderia ser utilizada para
abranger essas situagdes. Sumula 724: Ainda quando alugado a terceiros, permanece imune ao IPTU
o imével pertencente a qualquer das entidades referidas pelo art. 150, VI, "c", da Constituicdo, desde
que o valor dos aluguéis seja aplicado nas atividades essenciais de tais entidades.

No ano de 2016, o Supremo Tribunal Federal, por meio dos Recursos Extraordinarios n° 594015 e n°
601720, pacificou sua jurisprudéncia para afastar a imunidade tributaria para cobranca do IPTU de
terreno publico cedido em contrato de concessdao a empresa privada ou de economia mista, com
fundamento de que a imunidade reciproca ndo alcanga iméveis publicos ocupados por empresas que
exercem atividade econémica com fins lucrativos.

74 A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica defende a seguinte linha:

Possuidor. Apenas o que tenha “animus domini”. Comodatario nao é contribuinte. “A
jurisprudéncia desta Corte em torno do art. 34 do CTN, dispositivo que estabelece o sujeito passivo
do IPTU, entende ser da responsabilidade exclusiva do proprietario o pagamento do referido imposto.
Somente contribui para o IPTU o possuidor que tenha animus domini. Assim, jamais podera ser
chamado de contribuinte do IPTU o locatario ou o comodatario. No caso dos autos, apesar de o
possuidor ser protegido pela imunidade tributaria, como reconhecido pelo acérddo de origem, nessa
parte mantido em razdo da aplicacdo da Sim. n°® 7-STJ, é relevante notar que o Municipio de S&o
Paulo é, ao mesmo tempo, proprietario do imével e titular do tributo cobrado. Haveria, nesse caso,
uma espécie de confusao entre o credor e o devedor, restando indevido o tributo. Isso posto, a Turma
decidiu que o comodatario ndo é contribuinte do IPTU do imovel que ocupa. REsp 325.489-SP, Min.
Eliana Calmon, julgado em 19/11/02.” (STJ, 22 T., Inf. do STJ n° 155, nov/02).
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O promitente comprador possui o direito real sobre o imével compromissado
podendo, desde que cumpridas todas as condicbes contratualmente previstas,
solicitar a outorga da escritura de transferéncia do imodvel. Entendemos que é
possivel a entrega da notificacdo de lancamento fiscal do IPTU ao promitente
comprador imitido na posse do imovel, desde que detenha a posse fisica. Em
verdade, apenas o fato de ja ser compromissario comprador jA permite que a

Fazenda Publica o coloque na posi¢ao contribuinte do IPTU.

Hugo de Brito Machado entende que “no caso do imdvel a respeito do qual
fora celebrado contrato de promessa de compra e venda, o contribuinte € o

proprietario ou o promitente comprador”’®.

A ja mencionada Sumula 583 do Supremo Tribunal Federal’®, bem como o
posicionamento consolidado no Superior Tribunal de Justica’’, reforcam a ideia de
que o promitente comprador pode e deve figurar na posicdo de sujeito passivo.
Portanto, desde que imitido na posse, deve figurar como contribuinte do IPTU. Tal

linha encontra lastro no § 3,° do artigo 151, da Constituicdo Federal de 1988.

Usufrutuario

Usufruto € um direito real de fruir a utilidade e frutos de uma coisa quanto
temporariamente destacado da propriedade (art.713 do Cddigo Civil de 1916). O
Usufrutuario possui o poder de uso e gozo da coisa, enquanto ao nu-proprietario
permanece a sua substancia, mas nao o direito de uso e gozo.

Nas licdes de Caio Mario da Silva Pereira, usufruto é direito de fruir as

utiidades e os frutos de uma coisa sem mudar sua substancia, enquanto

> MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 38 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p 404-
405.

76 Simula 583 do STF: Promitente comprador de imével residencial transcrito em nome de autarquia
€ contribuinte do imposto predial e territorial urbano.

7 Promitente comprador. “lPTU. COBRANCA... LEGITIMIDADE PASSIVA. DILACAO
PROBATORIA. CONTRATO DE PROMESSA DE COMPRA-E-VENDA. PROPRIETARIO E
POSSUIDOR. CONCOMITANCIA... 4. Ademais, o possuidor, na qualidade de promitente-comprador,
pode ser considerado contribuinte do IPTU, conjuntamente com o proprietario do imovel, responsavel
pelo seu pagamento. (...) 5. O art. 34 do CTN estabelece que contribuinte do IPTU ‘é o proprietario do
imoével, o titular do seu dominio Util, ou o seu possuidor a qualquer titulo’. 6. A existéncia de possuidor
apto a ser considerado contribuinte do IPTU néo implica a exclusdo automatica, do polo passivo da
obrigacao tributéria, do titular do dominio (assim entendido aquele que tem a propriedade registrada
no Registro de Iméveis).” (STJ, 12 T., REsp 979970/SP, LUIZ FUX, mai/08).
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temporariamente destacado da propriedade’®. Como principais caracteristicas o
usufruto, temos: (i) ser um direito real sobre coisa alheia, gravando temporariamente
um bem em favor de uma pessoa; (ii) € temporario, podendo ser a termo, ou sob
condicdo resolutiva, quando muito vitalicio, extinguindo-se com a morte do
usufrutuario; (iii) provoca o desdobramento da posse, atribuindo-se a posse direta ao
usufrutuario e reservando a posse indireta ao nu-proprietario; (iv) é intransmissivel,
podendo apenas ser cedido o seu exercicio.

Comparando a situagéo juridica do usufrutuario e do enfiteuta, percebemos
gue ambos devem figurar como contribuinte do IPTU. Dessa forma, tanto o enfiteuta
guanto o usufrutuario revelam capacidade contributiva por possuirem uma extensa
gama de direitos em relacdo ao imoével. Ademais, a condicdo de contribuinte deve
somente recair sobre aquele que venha a se tornar proprietario do imével ou ao
menos detenha sua disponibilidade econdmica, fato este que afasta a figura do nu-

proprietario.’®

Locatéario

Entendemos ser inadmissivel que o locatario, possuidor direito do imovel,
seja contribuinte do IPTU. Ele ndo detém a posse prolongada, mas apenas a posse
provisoria. Além disso, o locatario dispde apenas do direito de uso do imovel locado.
Trata-se, a bem da verdade, de um direito contratual, de modo que sequer podera

ele ceder ou transferir o contrato de locacdo sem expressa autorizacéo do locador.

78 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituigbes de Direito Civil — direitos reais, 18 ed. Rio de Janeiro.
Forense, v. 1V, 2003.

7 A jurisprudéncia patria ja consolidou o entendimento no sentido de recair sobre o usufrutuario as
despesas relativas ao imdvel, inclusive o 6nus de arcar com o IPTU.

APELACAO. DIREITO TRIBUTARIO. EXECUGCAO FISCAL. IPTU E TAXAS DE COLETA DE LIXO
DOMICILIAR E DIVIDA DE EXPEDIENTE. EXCECAO DE PRE-EXECUTIVIDADE. COHAB.
ALIENACAO DA NUA PROPRIEDADE E DO USUFRUTO. ILEGITIMIDADE PASSIVA DA
EXECUTADA. DOS RESPONSABILIDADE DO USUFRUTUARIO. IMPOSSIBILIDADE DE
REDIRECIONAMENTO. SUMULA 392 DO STJ. E cabivel a analise da ilegitimidade passiva do
executado ex officio. Incumbe ao usufrutuario o adimplemento dos tributos devidos pela posse ou
rendimento da coisa usufruida, razdo pela qual carece de legitimidade passiva para a execucéo fiscal
de IPTU e Taxas oriundas do imével a COHAB, que alienou a nua propriedade e o usufruto do
imovel. Aplicacdo do art. 1.403, 1l, do Cédigo Civil. Impossibilidade de redirecionamento, forte na
Stmula 392 do STJ. Precedentes do TIJRGS e do STJ. Apelacdo a que se nega seguimento.
(Apelacdo Civel N° 70056436918, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Carlos Eduardo Zietlow Duro, Julgado em 17/09/2013)

(TJ-RS - AC: 70056436918 RS, Relator: Carlos Eduardo Zietlow Duro, Data de Julgamento:
17/09/2013, Vigésima Segunda Camara Civel, Data de Publicagdo: Diario da Justica do dia
25/09/2013)
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Nada impede, e € muito comum, que o contrato de locacdo determine a
transferéncias dos encargos — inclusive tributarios — para a figura do locatario.
Todavia, esse pacto entre as partes do negdcio juridico ndo o transforma em sujeito
passivo da respectiva relacdo juridica tributaria. Noutro giro, é proibida qualquer
manifestacdo da Fazenda Publica no sentido de promover o lancamento fiscal do
IPTU contra a figura do locatario, mesmo que tenha contratualmente assumido o
onus em relagdo ao pagamento do imposto. Todavia, Valéria Furlan afirma o
seguinte:

Cremos nos que tal disposicdo contratual somente seria
juridicamente admissivel se houvesse respectiva autoriza¢do na lei
municipal instituidora da exagdo em apreco para sua inser¢cdo. Caso
contrario, nem mesmo clausula que permite ao responsavel
convencional questionar a exigibilidade do tributo podera oposta a
Fazenda Municipal®.

Pensamos que a proposta de Furlan é bastante interessante. Entretanto,
vemos como um pesadelo logistico para as Fazendas Publicas Municipais. Isso
porque o0s contratos de locacdo, especialmente nas grandes cidades, sao
celebrados e rescindidos diariamente na ordem das dezenas de milhares. Imagine
as Fazendas Publicas, todos os anos (ja que o IPTU, conforme veremos, tem seu
fato imponivel como realizado no primeiro dia do exercicio) promover a atualizacéo
cadastral de milhares de imoveis para verificar quem de fato € o contribuinte do
imposto.

Por essa razdo, além das expostas, entendemos que o locatario ndo pode
figurar como contribuinte do IPTU, devendo sim o proprietario (locador) do imovel

arcar com os encargos, mesmo que, contratualmente, este seja repassado.

2.2.1.2 A definicdo de Bem Imovel

Para um estudo completo do critério material da regra-matriz de incidéncia
do IPTU, faz-se necessario definirmos o alcance de Bem Imoével para fins do
estudado imposto de competéncia dos Municipios. Prescreve o Codigo Civil de
2002, em seu artigo 79, que “sdo bens imdveis o solo e tudo quanto se lhe

incorporar natural ou artificialmente”.

80 FURLAN, Valéria, Imposto Predial e Territorial Urbano. 2.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 90.
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Cumpre desde logo destacar que nédo se trata de qualquer bem imovel.
Embora entendamos que o conceito de Bem Imével deve ser aquele prescrito na
legislacéo civil, € de se destacar que apenas 0s prédios e 0s terrenos, nos termos da
Constituicdo Federal, estdo no rol de competéncia outorgada para fazer incidir o
IPTU. Nao integram o conceito de bem imovel, para o referido imposto, as arvores e
os frutos. Ademais, nos termos do artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional, para
efeito do IPTU, devem ser considerados apenas os Bens Imdveis por natureza e
acessao fisica (artificial ou industrial), excluidos os iméveis por destinagao®!.

Nas classicas licbes de Clévis Bevilagua, “acessao € modo originario de
adquirir, em virtude do qual fica pertencendo ao proprietario tudo o quanto se une ou
se incorpora ao seu bem”®2. Este modo de aquisi¢do da propriedade imével previsto
no Caédigo Civil de 2002 € o reflexo do principio maior de que o acessorio segue 0
principal. A coisa que adere ao solo e de ndo pode ser retirada sem danos ou
fratura, incorpora-se e passa a pertencer ao dono do prédio, evitando, assim, a
criacdo de desconfortavel situacao de condominio.

Nas licdes de Serpa Lopes?, sdo requisitos para configuracdo da acessao:
(i) a unido entre duas coisas corpéreas distintas; (ii)) uma das duas coisas ser mais
importante que a outra, utilizando-se o critério econdmico; (iii) as coisas se
encontrarem unidas por um lagco material; (iv) um incorporacao por forca natural ou
do homem; (v) as duas pertencerem a proprietarios diversos.

Pode ainda a acessdo dar-se por fato natural, quando provém
exclusivamente da natureza, ou artificial, quando provém do esforco do homem, com
ou sem concurso da natureza. Pode ainda dar-se pela unido de imével a imével, ou
de mével e imével. O artigo 1248 do Cadigo Civil®* elenca as cinco modalidades de
aquisicdo por acessdo, destacando sua natureza originaria, que nao deriva de
negocio juridico causal. Disso decorre que a aquisicdo da coisa por acessao
independe de seu ingresso no registro imobiliario, que tem efeito apenas publicitario

e regularizacéo, como se da, por exemplo, com a averbacao de construcao.

81 Nesse sentido, FERNANDES, Cintia Estefanina. IPTU: Texto e Contexto. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2005, p. 307.

82 BEVILAQUA, Cldvis. Direito das coisas. Rio de Janeiro. Freitas Bastos, 1951, v. |, p. 142

8 LOPES, Serpa. Curso de direito civil. 4 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, v. VI, p. 488.

84 Art. 1248. A acesséao pode dar-se:l- por formacao de ilhas; Il- por aluvido; IllI- por avulséo; IV- por
abandono de alveo; V- por plantagfes ou construcoes.
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Cumpre destacarmos também que a sigla IPTU (Imposto Predial e Territorial
Urbano) se refere a dois impostos: (i) o territorial e (ii) o predial urbano. O primeiro
incidirh sobre os terrenos; o outro, sobre os prédios. No direito patrio, a distin¢cao
entre prédios e terrenos deve ser buscada na legislacao civil, especificamente os
artigos 79, 80 e 1299 do Cddigo Civil Brasileiro.

Prédio é a edificacdo permanente incorporada ao terreno, ao solo, que serve
tanto para habitacdo quanto para o desenvolvimento de alguma atividade. Nessa
mesma linha, sdo considerados prédios, para fins da legislagdo, os campos de
futebol, quadras de ténis, as pistas de corrida de cavalo etc., ou seja, toda e
qualquer estrutura fixada definitivamente ao solo®®. Edificacdes sdo as espécies de
construcbes. Este € o género que pode sofrer a incidéncia do IPTU. Nessas
hip6teses, somente podem ser consideradas as construcdes classificadas como
habitacbes ou que possam ser utilizadas para o desenvolvimento de alguma
atividade profissional ou ndo. Sao edificacdes tanto as obras realizadas na superficie
guanto aquelas operadas no subsolo.

Pelas consideracbes aqui expostas, podemos afirmar que, para fins de
apuracédo do imposto estudado, tanto o solo quanto os bens natural ou artificialmente
incorporados a ele serdo avaliados no momento de aplicacdo da norma juridica.
Assim, pensamos ser possivel delimitar o Critério Material do IPTU da seguinte

forma: ser proprietario, titular do dominio Util ou a posse de bem imével por

natureza ou por acessao fisica.

2.2.1.3 O critério territorial/espacial

O critério espacial/territorial do Imposto Predial e Territorial Urbano € todo o
perimetro “urbano” do territério municipal. A primeira vista, maiores dificuldades n&o
transparecem para sua correta delimitacdo. Dessa maneira, como 0 estudado
imposto € de competéncia municipal, ele incidiria em todo o seu territério geogréfico.
Ocorre que, prescreveu o constituinte de 1988 que outro tributo (de competéncia da

Unido) gravasse a propriedade rural. Tal tributo € o Imposto Territorial Rural — ITR

85 Por essa razdo, as estruturas temporarias, e.g., circos, bancas de jornal, quiosques, ndo podem
sofrer a incidéncia do imposto predial urbano, haja vista ndo estarem definitivamente fixadas ao solo.
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(art. 153, VI da Constituicdo Federal), tributo esse que recai sobre propriedades
localizadas fora da zona urbana municipal.

Dessa forma, estamos diante de mais uma hip6tese em que os conhecidos
conflitos de competéncia tributaria encontram terreno fértil. Como forma de
solucionar essas agitacdes, a propria Lei Maior prescreve mecanismos com 0
objetivo de dirimi-los. O artigo 146 da CF/88 dispbe que cabe a Lei Complementar
Federal versar sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria, entre a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. E assim o fez. O artigo 32, 8§ 1° e 2°,
do Coédigo Tributario Nacional®® prescreve que o IPTU possui como hipétese de
incidéncia a propriedade, dominio util ou posse do bem imével, localizado dentro da
zona urbana. E nédo ficou s6 nisso, arrolou critérios objetivos para possam 0s
Municipios considerar determinada area como urbana, urbanizada, urbanizavel ou
de expanséao urbana, e o restante, por excluséo, rural. Dessa maneira, para que seja
considerada zona urbana, faz-se necessaria a existéncia de dois ou mais dos
requisitos (equipamentos) prescritos em seus incisos.

Mas o que é, de fato, zona urbana, area urbanizada, &rea urbanizavel ou de
expansao urbana? E quais dessas situa¢cdes o municipio estara autorizado a cobrar
o IPTU?

Zona Urbana, ao menos para efeitos de IPTU, é a definida em lei municipal,
que pode abranger as areas urbanizadas, as urbanizaveis e as de expansao urbana
(art. 32, 88 1° e 29).

Area urbanizada, isto é, a que compreende o territério das cidades, que
declaradas zona urbana por lei municipal, para fins administrativos, somente

ensejara a incidéncia do IPTU se contar, conforme ja dito, com ao menos dois dos

8 Art. 32.0 imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imdvel por natureza ou por
acessdao fisica, como definido 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 requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos
incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Publico:

| - meio-fio ou calgamento, com canalizacdo de 4guas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacao publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola priméaria ou posto de saude a uma distancia méaxima de 3 (trés) quildmetros do imoével
considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana,
constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitacdo, a inddstria
ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo anterior.
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equipamentos enumerados no 8§ 1° do artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional: (i)
meio-fio ou calcamento com canalizagcdo de aguas pluviais; (ii) abastecimento de
agua; (iii) sistema de esgotamento sanitario; e (iv) rede de iluminacdo publica, com
ou sem estrutura para distribuicdo domiciliar. Mesmo que possua somente um
desses equipamentos, a area urbanizada considera-se zona urbana, para efeitos
similares, se o imével ndo estiver em distancia superior a 03 (trés) quildmetros de
escola priméria ou de posto de saude (art. 32, § 1°, V).

Frente ao conceito de zona urbana prescrita no Cédigo Tributario Nacional,
0S Municipios poderdo somente lancar o imposto de sua competéncia sobre os
imoéveis beneficiados, mediata ou imediatamente, por pelo menos dois dos servi¢cos
publicos enumerados ou, se por apenas um deles, desde que estejam situados a
trés quildmetros de estabelecimento de ensino primario ou de atendimento médico.
Entretanto, é necessario que tais equipamentos ou estabelecimentos tenham sido
construidos e sejam mantidos pelo poder publico, conforme direta previsdo do artigo
32,8 1°da Lein®5.172/66. Destaque-se ainda que é irrelevante que a administracao
tenha realizado a obra ou servigo, atribuindo a posteriori 0 encargo de manutencgao
ao particular ou que o tenha recebido do particular, passando a manté-lo: o
essencial é que tenha participado ou participe do empreendimento.

Area urbanizavel e area de expansdo urbana tem conceitos equivalentes, se
diferenciando apenas no tocante a localizacdo. Assim, ambas sdo por¢cdes
territoriais dos municipios destinadas legalmente a urbanizacdo, mas a expressao
area urbanizavel aplica-se a parte segregada de qualquer nucleo urbano, ao passo
gque a area de expansdo urbana € a que se reserva em continuacdo a area
urbanizada, para receber novas construcbes e servicos publicos. Tais areas, assim
declaradas como tais em lei do Municipio, se configuram como zonas urbanas, para
efeitos do IPTU, desde que constantes de loteamentos destinados a atividades
urbanas, aprovados pelo Ministério da Agricultura, apdés exame dos respectivos
projetos pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), nos
termos do artigo 32, 8 2°, do CTN e d art. 16 do Decreto Lei n® 57/66.

Corroborando com tal linha de raciocinio, lves Granda da Silva Martins
informa que “o perimetro urbano é, ainda, elemento dindmico, podendo ser alterado

a medida que dois dos cinco requisitos da lei complementar sejam preenchidos e a

50



lei municipal o determine™’. Tal critério é adotado pelos Municipios. Entretanto,
merece nota a existéncia de outro utilizado para a determinacdo da incidéncia do
IPTU: é a regra prescrita no Decreto-Lei 57/66 (art. 15), que estabelece a incidéncia
do Imposto Territorial Rural para iméveis localizados em Zona Urbana, mas que
desenvolvam atividade de exploracdo vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial.
Portanto, ndo incide IPTU quando o imovel situado na zona urbana receber qualquer
das destinacdes previstas no Decreto-Lei 57/66%8.

Ante a existéncia de dois critérios aparentemente conflitantes, Paulo de
Barros Carvalho propds uma interessante solucao para a controvérsia. Afirma assim
qgue a identificagcdo da natureza do imovel como rural ou urbana e consequente
incidéncia de um ou outro imposto depende da conjugacdo de trés critérios: “(i)
geografico, com base na sua localizagdo; (ii) melhoramentos, sendo necessario a
existéncia de benfeitorias urbanas para que se possa exigir o IPTU; e (iii) destinacéo
dada ao imével”®, Sem duvida, faz-se necessario, além dos critérios estabelecidos
pelo artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional, ou seja, benfeitorias efetuadas pelo
poder publico, que seja verificada a destinacdo dada ao imével®®. Dessa forma, caso

87 Martins, Ives Granda da Silva. Manual sobre o imposto predial e territorial urbano. Sdo Paulo:
Revistas dos Tribunais, 1985. V.1, p. 77.

88 Esse entendimento, inclusive, encontra respaldo na jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica:

TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINACAO RURAL. IPTU. NAO-INCIDENCIA. ART.
15 DO DL 57/1966. RECURSO REPETITIVO. ART. 543-C DO CPC. 1. Nao incide IPTU, mas ITR,
sobre imével localizado na area urbana do Municipio, desde que comprovadamente utilizado em
exploragdo extrativa, vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966). 2. Recurso
Especial provido. Acdrddo sujeito ao regime do art. 543-C do CPC e da Resolucao 8/2008 do STJ.
(STJ - REsp: 1112646 SP 2009/0051088-6, Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data de
Julgamento: 26/08/2009, S1 - PRIMEIRA SECAO, Data de Publicacdo: --> DJe 28/08/2009 RDDT
vol. 171 p. 195, RT vol. 889 p. 248).

89 CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario, Derivagédo e Positivagcdo, Volume II, 1. ed. Sao
Paulo: Noeses, 2013, p. 303.

% No sentido da relevancia da destinacdo dada ao imével como critério UGltimo de definicdo da
incidéncia do IPTU ou ITR, a jurisprudéncia patria € remansosa:

APELACAO CIVEL. TRIBUTARIO. IPTU E ITR. BITRIBUTACAO. IMOVEL, EM TESE, LOCALIZADO
EM PERIMETRO URBANO. PROVA DOCUMENTAL QUE ATESTA A DESTINACAO
AGROPASTORIL DO TERRENO. UTILIZACAO DO CRITERIO DE DESTINACAO DO BEM, E NAO
DE SUA LOCALIZAQAO GEOGRAFICA. ORIENTAQAO FIRMADA PELO STJ, SOB O RITO DOS
RECURSOS REPETITIVOS. INEXIGIBILIDADE DO IPTU. SENTENCA MANTIDA. APELO
CONHECIDO E DESPROVIDO. O art. 15, do Decreto-lei n. 57, de 18/11/1966, determina que 'o
disposto no art. 32 da Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo abrange o imével de que,
comprovadamente, seja utilizado em exploracdo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agro-
industrial, incidindo assim, sobre o mesmo o ITR e demais tributos com o mesmo cobrados', vale
dizer, adotou o critério da destinacdo em detrimento do da localizagdo e, por isso, comprovada a
utilizac@o/destinacdo do imével a exploracdo de uma das atividades indicadas no citado dispositivo
legal, sobre o imével ndo incidird o IPTU, mas o ITR, ainda que a lei municipal o considere inserido no
perimetro urbano e seja servido por pelo menos dois melhoramentos urbanos. (TJ-SC - AC:
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seja utilizado para praticas eminentemente rurais, € de se entender pela incidéncia
do Imposto Territorial Rural, e ndo do IPTU.

Todavia, pensamos que a solucdo proposta por Carvalho, data venia, ndo é
adequada. Ao permitir que a destinagdo do imovel determine a incidéncia do IPTU
ou do ITR, estaria o legislador entregando um “cheque em branco” ao contribuinte.
Isto porque caberia a ele informar as autoridades fiscais qual a destinacdo dada a
sua propriedade. Em interessante exemplo, Geraldo Ataliba indaga que se alguém
plantar cebolas em cobertura na Avenida Paulista o imével tornar-se-ia rural. Para
ele, a resposta é negativa. Roque Antonio Carrazza comunga do mesmo raciocinio,

afirmando que,

sufragam erroneamente a ideia de que a vontade do contribuinte
pode alterar competéncias tributarias os que entendem que é a
“destinacdo” (rural ou urbana) do imdvel que determina a incidéncia
do IPTU (imposto de competéncia municipal) ou do ITR (imposto de
competéncia federal), ndo importando se o bem esta localizado na
zona urbana ou na zona rural do municipio. A nosso juizo, se o
imoével esta situado na zona urbana do Municipio, o imposto devido,
por seu proprietario, € o IPTU; se na zona rural do municipio, o ITR,

s

absolutamente n&o importando se sua destinacdo é urbana ou
rural™?,

Por essas razdes, entendemos que o critério da destinacdo dada ao imovel
deve ser desconsiderado quando da determinacao da incidéncia ou néo do IPTU. O
anico requisito valido é o prescrito no artigo 32, 88 1° e 2° do Cddigo Tributario
Nacional. Uma vez atendidas tais condicdes, € inafastavel o 6énus de o contribuinte
pagar o IPTU ao Municipio, mesmo que destine seu imével a atividades

agricolas/rurais.

2.2.1.4 O critério temporal

Por meio do critério temporal € possivel indicar o atimo de ocorréncia do fato
imponivel tributario, momento esse em que surge para o ente estatal um direito

subjetivo e um dever juridico para o sujeito passivo. Nesses termos, tal critério da

00007007720088240025 Gaspar 0000700-77.2008.8.24.0025, Relator: Julio César Knoll,Data de
Julgamento: 03/10/2017, Terceira Camara de Direito Piblico).

%1 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributario — 31l.ed. — S&o Paulo:
Malheiros, 2017.
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regra-matriz de incidéncia tributaria anota, no tempo, 0 momento em que se deve
considerar ocorrido o fato juridico tributario. Nas palavras de Antonio José da Costa
“a mais importante fungéao desse critério refere-se a indicagdo do momento em que
se reputa ocorrido o fato descrito, previamente, na lei tributaria?.

Desde logo, afirmamos que ndo compete exclusivamente ao legislador
ordinario municipal a competéncia para determinacdo do critério temporal do
Imposto Predial e Territorial Urbano. A Constituicdo Federal impde limites. Por meio
de lei desse ente federado sera fixada uma data para que possa nascer a relacao
juridica tributaria entre Fisco e Contribuinte. Entretanto, nada impede, ao menos em
primeiro olhar, que ela seja semestral, trimestral ou até mensal. No entanto, na sua
grande maioria, 0s municipios da federacdo adotam o ano para fins civis.

Alfredo Augusto Becker, ao tratar sobre o tema, informa que:

Comumente, a medida de tempo que o legislador escolhe para a
realizacdo do estado de fato é o ano civil; porém, nada impede que o
legislador tome medida de tempo maior ou menor do ano civil. De tal
modo, a realizacdo do estado de fato podera completar-se num
semestre ou num trimestre ou num dia®.

Em linha oposta a tal raciocinio, Elizabeth Nazar Carrazza afirma o seguinte:

De fato, a mantenca de uma propriedade predial e territorial urbana
deriva de uma situacédo juridica que se pressupde continua. Dai a
necessidade de fazer um imposto incidir periodicamente, a fim de
gue se assegure uma arrecadacao razoavel.

Tal periodicidade, porém, esta longe se significar que o legislador
municipal é livre para estabelecer quando ocorrerd o fato imponivel
(fato gerador in concreto) do IPTU (uma vez por ano, a cada
semestre, trimestralmente, mensalmente, etc.).

Pelo contrario, a periodicidade somente pode ser anual, ja que é o
lapso de tempo usualmente adotado para que as pessoas (fisicas ou
juridicas) apurem seus resultados econd6micos e planejem seus
investimentos®.

Ora, a despeito da inexisténcia de expressa determinacdo legal acerca da

fixacdo do marco temporal para ocorréncia do fato imponivel do IPTU, nos parece

92 COSTA, Antonio José da. Da regra padrao de incidéncia do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana. Rio de Janeiro: Forense, 1985. p. 39-41.

9% BECKER, Alfredo Augusto, Teoria Geral do Direito Tributario, 5% edicdo — S&o Paulo: Noeses,
2010, p.386.

9 CARRAZZA, Elizabeth Nazar. Os 50 anos do cédigo tributario nacional e sua funcéo explicitadora
do IPTU, Revista do advogado, S&o Paulo, 132, p. 105-115, dezembro de 2016.
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que o periodo de 01 ano € o mais adequado a natureza do imposto. Isso porque,
conforme bem colocado por Elizabeth Nazar Carrazza, tal periodo € o lapso
temporal que as pessoas fisicas e juridicas auferem seus resultados e realizam sua
programacao financeira. Além disso, o periodo anual norteia o agir das pessoas
politicas de direito publico, haja vista a obrigatoriedade de seguir a lei orcamentaria,
sabidamente anual®.

Além disso, ao determinar a ocorréncia do fato imponivel em periodo menor
que 01 (um) ano, estaria lei ordinaria do ente municipal afrontando o principio da
anterioridade tributaria, (art. 150, inciso lll, alineas b e c), uma vez que qualquer lei
tendente a majorar o tributo em analise deve respeito irrestrito a tal limitacdo®. De
mais a mais, periodicidade inferior (més, trimestre ou semestre) acarretaria ofensa
também aos principios do ndo confisco, capacidade contributiva e razoabilidade.

Por tais motivos, defendemos que o critério temporal do IPTU deve ocorrer
tdo somente no dia 01 de janeiro de cada ano. Assim agindo o Municipio, estara
respeitando, ao mesmo em teoria, 0s principios constitucionais da anterioridade (na
hipotese de alteracdo (majoragéo) do tributo), praticabilidade, em razdo da utilizacéo

de um s6 lancamento fiscal ao ano, ndo confisco, capacidade contributiva, etc.

2.2.2 O consequente da regra-matriz de incidéncia
2.2.2.1 O critério pessoal

No critério pessoal do consequente da regra-matriz de incidéncia, temos

demarcados os sujeitos da relacéo juridico-tributaria (sujeito ativo e sujeito passivo).

9 Art. 165, 88° da Constituicdo Federal.

9% Nesse sentido, a jurisprudéncia patria entende que o fato gerador do IPTU é periédico, renovando-
se dia primeiro de cada ano.

APELACAO. DIREITO TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. IPTU. PRESCRICAO. NAO
OCORRENCIA. INCIDENCIA DA SUMULA 106 DO STJ. O IPTU tem fato gerador periddico, que se
renova a cada ano, sendo devido apenas apdés a sua constituicdo definitiva, que se da no primeiro dia
do ano relativo a sua exigibilidade. Precedentes da Camara. Despacho ordenando a citagdo mais de
oito meses apds o0 ajuizamento da acao. Incidéncia da Sumula 106 do STJ, porquanto o decurso do
prazo prescricional do crédito se deu em razdo da demora na prolacdo do despacho que determinou
a citacdo do devedor, fato este ndo-imputavel ao exequente. Inocorréncia da prescricdo. RECURSO
A QUE SE DA PROVIMENTO. DECISAO MONOCRATICA. (Apelacdo Civel N° 70063728356,
Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Denise Oliveira Cezar, Julgado
em 18/03/2015). (TJ-RS - AC: 70063728356 RS, Relator: Denise Oliveira Cezar, Data de Julgamento:
18/03/2015, Vigésima Segunda Camara Civel, Data de Publicagdo: Diario da Justica do dia
23/03/2015).
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O Imposto Predial e Territorial Urbano tem como Sujeito Ativo 0 Municipio em que o
imovel estad localizado. Tomando as prescricbes do artigo 156, inciso |, da
Constituicdo Federal de 1988, isoladamente, construirmos essa interpretagdo. No
entanto, promovendo uma verificagdo sistematica do ordenamento patrio, deparamo-
nos com disposicdes que excepcionam tal previsdo. Exemplo de tal excecéo
encontra-se no artigo 147, da Carta de 88%, que dispde competir & Unido instituir
IPTU em Territérios Federais, caso estes ndo sejam divididos em Municipios. Além
dessa, compete também ao Distrito Federal promover a cobranga do encargo.

No que tange a Sujeicdo Passiva direta, esta alcanca todo aquele que detém
qualquer direito de gozo, relativamente ao imével, seja este direito pleno ou limitado.
Diante disto, o proprio Cédigo Tributario Nacional, em seu artigo 34, prescreve que 0
contribuinte do IPTU serd o proprietario, titular do dominio util, ou possuidor a
qualquer titulo, desde que essa posse seja ad usucapionem.

Conforme explicitado quando da analise do critério material do IPTU,
podemos afirmar que o possivel rol de sujeitos passivos € o0 seguinte: (i) ser
proprietario; (i) ser nu-proprietario; (iii) ser fiduciario ou fideicomissério; (iv) ser
promissario comprador imitido na posse; (v) ser proprietario, sendo resoluvel a

propriedade; (vi) se enfiteuta; e (vii) ser possuidor ad usucapionem

2.2.2.2 O critério quantitativo

O critério quantitativo € o indicador da formula de determinacdo do objeto da
prestacao tributaria. Nas palavras de Geraldo Ataliba, para traduzir numa expressao
determinada em dinheiro o montante do débito, a lei deve fornecer a autoridade que
procede ao lancamento dois gabaritos ou dois critérios, cuja combinacao

determinara em cada caso o quantum debeatur.

97 Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territdrio néo for
dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais.
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Estes critérios sdo: a base de calculo e a aliquota. A base de calculo ser4,
nos impostos reais, o tamanho, o peso, o valor, a poténcia ou outra qualidade

qualquer da coisa que se assenta na tributacdo®.

No critério quantitativo, encontram-se os elementos dados pela lei, que
possibilitam ao intérprete determinar a exata quantia devida a titulo de tributo, esses

elementos sé@o a base de célculo e a aliquota.

2.2.2.3 A base de calculo dos tributos

No Brasil, um dos estudiosos pioneiros do tema da base de calculo dos
tributos é Alfredo Augusto Becker %°, ndo deixando de lado os igualmente primorosos
trabalhos de Geraldo Ataliba'®, Roque Antonio Carrazza'l, Paulo de Barros
Carvalho'®?, entre outros. Apropriando-se das licdes de Ataliba, pode-se definir a
base de calculo ou base imponivel como “uma perspectiva dimensional do aspecto
material da h.i. que a lei qualifica, com a finalidade de fixar critérios para a
determinacao, em cada obrigacéo tributaria concreta do quantum debetur™3,

Das licbes acostadas, um ponto de extrema relevancia concerne ao fato de
gue por meio da conjugacdo entre a base de calculo e hipdtese de incidéncia,
podemos definir natureza do tributo (imposto, taxa, contribuicdo de melhoria etc.), ou
seja, a base de célculo ira confirmar, afirmar ou infirmar a hipétese de incidéncia.
Além dessa caracteristica, a base de calculo, juntamente com a aliquota determinara
o quantum do tributo o sujeito passivo da relacéo juridica sera devedor do sujeito
passivo.

Possui assim, como fungdo, medir as propor¢cdes reais dos fatos.
Explicamos: o legislador originario reporta-se a eventos ou bens, para conferir
competéncia legislativa aos entes da federacdo brasileira. Para utilizar-se dessa

competéncia outorgada ao legislador o procedimento de fixacdo das formulas

98 ATALIBA, Geraldo. Imposto predial urbano (IPU) — Planta de Valores. Estudos e Pareceres de
Direito Tributério, S&o Paulo, v.1, p. 170, 1978.

9% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario, 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010.
100 ATALIBA, Geraldo. Hipo6tese de Incidéncia Tributaria, 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.

101 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigagdo tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010.
102 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

103 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria, 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.108.
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numericas de estipulacdo do contetdo econémico da obrigacdo a ser cumprida pelo
contribuinte. Com efeito, cria esse legislador os conceitos de valor presumido, valor
de pauta, valor venal, etc.

Regina Helena Costa assegura que a base de célculo possui tamanha
relevancia quando da analise do tributo que:

Singelamente, podemos afirmar que a base de calculo destina-se a

mensurar a expressdo econbmica do fato. Conjugada a aliquota,
enseja a apuracgao do valor do débito tributério.

Sua importancia é tal que a Constituicdo a elege como critério para a
determinacéo de espécies tributérias (art. 145, § 2% “as taxas nao
poderéao ter base de calculo prépria de impostos”)14,

A base de calculo, dessa forma, deve guardar correspondéncia com fato de
conteado econbmico previsto na hipétese de incidéncia tributaria, isto €, devera
guardar pertinéncia com a capacidade absoluta ou objetiva apreendida pelo
legislador. Ausente essa correlacdo necessaria entre a base de célculo e a hip6tese
de incidéncia tributaria, a imposicéo sera inconstitucional.

E necessaria também a disting&o, quando do estudo do assunto, da base de
calculo in abstracto (norma geral e abstrata) e base de calculo in concreto (horma
individual e concreta). A primeira vem referida na hipotese de incidéncia, sendo
possivel depreendé-la, no mais das vezes, do proprio texto constitucional. A
segunda traduz-se na identificacdo de seu valor com relacdo do caso concreto. Por
exemplo, a base de célculo in abstracto do IPTU é o valor venal do imovel (art. 33,
CTN). Ja a base calculada sera aquela encontrada a vista do caso concreto,

tomando-se determinado imovel, expressa em valor monetario.

2.2.2.4 A base de célculo do IPTU: definicdo de valor venal e apuragédo da “base
calculada”

Elegeu o legislador, como base de célculo do Imposto Predial e Territorial

Urbano, o valor venal do imovel. Antes de construir uma definigdo, juridica, de valor

venal, faz-se necessario tecer algumas consideracdes acerca do signo “valor’ e

104 COSTA, Regina Helena, Curso de Direito Tributario: Constituicdo e Cdédigo Tributario Nacional. 7
ed. — S&o Paulo : Saraiva, 2017.
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sobre o signo “venal’. Segundo Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, valor é

definido como:

1.Qualidade de quem tem forca; audacia, coragem, valentia. (...) 4.
Importancia de determinada coisa, estabelecida ou arbitrada. 5. O
equivalente em dinheiro ou bens de alguma coisa; preco; poder
de compral® (grifamos).

De plano, constata-se que o signo “valor’, como a totalidade dos demais
signos, padece do vicio da ambiguidade, ou seja, comporta mais de uma
significagdo. Dessa feita, cabe ao cientista do direito explicitar o sentido que
emprega ao termo. Nesse momento, utilizo Valor como o equivalente a dinheiro ou
bens de alguma coisa, preco, poder de compra.

Partindo agora para o termo “venal”’, o mesmo Buarque de Holanda o define
em seu dicionario da lingua portuguesa como: “[do lat. Venale]1l.Que pode ser
vendido. 2.Exposto a venda. 3. Referente a venda'®®”.

Frente a tais constatacfes, podemos definir valor venal como aquele obtido
pelo imoével, caso fosse posto a venda, em condicdes mercadolégicas normais®’.
Além disso, o preco fixado sera aquele fixado para venda a vista.

Temos, entdo, que o0 imposto é calculado tomando como base de célculo o
valor venal do imovel, ndo se considerando o valor dos bens moéveis mantidos em
carater permanente ou temporario no imovel, para efeito de sua utilizacéo,
exploracdo, aformoseamento ou comodidade (art. 33 e paragrafo Unico do CTN). A
apuracdo do valor venal pode ser realizada pelas entidades tributantes de duas
formas: (i) promover avaliacdes individuais, inteiramente a cargo dos agentes
tributadores e (ii) empregar o sistema de avaliacdo em massa, isto é, proceder
abalancamentos consubstanciados em regras e métodos predeterminados,
mediante o emprego de agentes especializados e anteriormente distribuidos nas

varias fases do processo. O segundo procedimento deve culminar com a edicao

105 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda, Novo Aurélio Século XXI: o dicionario da lingua
portuguesa — 3.ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1999, p. 2044.

106 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda, Novo Aurélio Século XXI: o dicionario da lingua
portuguesa — 3.ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1999, p. 2083.

107 Segundo Hugo de Brito Machado, Valor Venal “é aquele que o bem alcancaria se fosse posto a
venda, em condi¢cbes normais de mercado. O preco, nesse caso, deve ser correspondente a uma
venda a vista, vale dizer, sem incluir qualquer encargo relativo ao financiamento.” MACHADO, Hugo
de Britto, Curso de Direito Tributario. 38. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 404.
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uma Planta ou Mapa Genérico de Valores, que constitui parametro para efeito de
consideracdo do valor venal, por representar os reais elementos do mercado

imobiliario.

Mapa Genérico de Valores

Dentre as formas de apuracao do valor venal dos imoveis situados na zona
urbana, poderdo as administracbes municipais promover avaliacdes individuais ou
confeccionar Mapa Genérico de Valores. Tal documento, veiculado por ato
administrativo, estabelece critérios técnicos para a determinacéo do valor do imovel,
com base nos quais se estabelece um preco do metro quadrado, tendo-se em vista
sua area e sua classificacdo no Mapa Genérico.

Segundo Aires F Barreto, Mapa Genérico de Valor é

0 complexo de plantas, tabelas, listas, fatores e indices
determinantes dos valores unitarios de metro quadrado (ou linear) de
terreno e de construcdo, originarios ou corrigidos, acompanhados de
regras e meétodos, genéricos ou especificos, para a apuragdo do
valor venal dos iméveis?!®,

E de suma importancia ter presente que o Mapa Genérico de Valores é ato
administrativo de aplicacdo da norma legal a casos concretos. Entretanto, ndo € ato
normativo, pois somente declara os valores apurados pelas Fazendas Publicas. O
Mapa Genérico de Valores € em veiculo normativo de aplicacdo da lei a um grupo
de fatos, uma sequéncia de questdes concretas e ja individualizadas e identificadas.
Sua singularidade consiste em servir de instrumento eficaz para atingir inUmeros
casos simultaneamente.

Tomado enquanto ato infralegal, ele ndo pode inovar a ordem juridica; nao
altera a lei; ndo modifica o direito existente; ndo atribui valor ao imovel; espelha fato;
retrata situacdes. E, dessa feita, mero ato declaratério (declara os valores apurados
pela administracdo fazendaria). Portanto, o Mapa Genérico de Valores ndo conversa

com a base imponivel, modificando-a, nem, por si sO, € base calculada, mas € um

108 BARRETO, Aires Fernandino, Curso de Direito Tributario Municipal, 2. Ed. — S8o Paulo: Saraiva,
2012, p. 247.
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dos elementos necessarios a quantificacdo do valor venal. Em sumula, limita-se a
declarar os valores ja existentes. Seu objetivo primordial € determinar a apuracao,
de modo organizado e padronizado, do valor venal de cada imével do municipio. Em

razéo disso, Misabel Abreu Machado Derzi afirma que:

Portanto, a confec¢cdo desses mapas de valores é tarefa técnica
afeta a Administracdo Publica, que, para isso, se vale de pesquisa no
mercado imobiliario. S0 ou devem ser “aproximacdes’ ou
“estimativas” que devem nortear o encontro do valor venal de cada
imével em particular. O cumprimento fiel da lei, que dispde ser o
valor venal a base de célculo sobre a propriedade predial e territorial
urbana, ndo pode se limitar a apurar o montante a pagar, segundo a
singela multiplicacdo do valor unitario do metro quadrado de terreno
ou de construcdo pelo nimero de metros quadrados possuidos por
cada contribuinte. Segundo o programa da norma legal — apura-se o
valor venal do imdével — todos os fatos relevantes e objetivamente
determinantes do valor venal devem ser apreciados pela
Administracéo, de tal forma que a padronizacdo pela média ndo é o
objetivo da norma, nem procedimento que se adéqua melhor ao
principio da capacidade econémica do art. 145, § 1° da
Constituicdo®.

Nota-se, com efeito, que o Mapa de Valores, a priori, ndo tem o condao de
determinar per se o valor venal do imdvel; €, basicamente, um dos instrumentos de
que dispde as Fazendas Publicas Municipais para determina a base de calculo do
IPTU, mas n&do o unico. E dever dos Municipios efetuar avaliagdo individual das
propriedades, interpretacdo do artigo 142 do Cdédigo Tributario Nacional, uma vez
gue, os Mapas de Valores atuam como presuncdes. Dessa forma, ao invés de
servirem como parametro ou mesmo orientagdo, para cada avaliacdo, os mapas de
valores terminam por ser o Unico critério de avaliacao realizado.

Sendo o IPTU imposto lancado de oficio, é dever das Administracfes criar e
manter atualizados os Cadastros Imobiliarios Fiscais, que “é a espécie de cadastro
fiscal destinado ao registro, armazenamento, controle e atualizacdo dos dados
necessarios ao lancamento dos tributos imobiliarios, assim designados o IPTU, as

taxas relativas a imdveis e a contribuigdo de melhoria”™'°. Nota-se, assim, que além

109 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 11 ed. Atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi, Rio de Janeiro, Forense, 2010, p. 250-251.

110 MARTINS, Ives Granda da Silva e outro. Manual do imposto predial e territorial urbano. Sao Paulo,
Ed. RT, 1985, vol. |, p. 152.
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da criacdo de um Mapa de Valores, cabe as municipalidades a criacéo e, se for o
caso, manutencao de um cadastro dos iméveis pertencentes a sua area urbana.

Ainda tratando do Mapa de Valores, alguns pontos merecem ser discutidos:
(i) a construcdo de Mapas Genéricos de Valores e eventual atualizacdo deve ser
veiculado por ato administrativo de competéncia do poder executivo municipal ou lei
por em sentido formal?; (ii) qual o alcance do principio da legalidade tributaria na
determinacdo da base de calculo (ou base calculada) do IPTU?; (iii) os Mapas
Genéricos de Valores necessitam de aprovacao do poder legislativo para a producéo
de efeitos?

O artigo 5°, inciso |, da Constituicdo Federal, prescreve que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Tal
mandamento € conhecido como legalidade em sentido lato ou legalidade geral. Na
mesma linha, o artigo 150, inciso |, da CF/88, informa que é vedado a Unido,
Estados e Municipios “exigir tributos sem que lei o estabeleca”. Da leitura dos
dispositivos legais mencionados, € de clareza solar que o constituinte originario
assentou o principio da legalidade como um dos pilares do denominado Estado
Democratico de Direito. José Afonso da Silva, quando discorre acerca do principio

da legalidade “geral” e do principio da “legalidade tributaria”, afirma o seguinte:

O principio da legalidade é nota do Estado de Direito. E, também, por
conseguinte, um principio basilar do Estado Democrético de Direito,
como vimas, porquanto é da esséncia do seu conceito subordinar-se
a Constituicdo e fundar-se na legalidade democratica. Sujeita-se ao
império da lei, mas da lei que realize o principio da igualdade e da
justica ndo pela generalidade, mas pela busca da igualizacdo das
condigbes dos socialmente desiguais”. (...) “O fenémeno tributério,
como atividade estatal, obedece ao principio da legalidade, mas ndo
a simples legalidade genérica que rege todos os atos e atividades
administrativas. Subordina-se a uma legalidade especifica, que, em
verdade, se traduz no principio da reserva de lei. Esta legalidade
especifica constitui garantia constitucional do contribuinte, em forma
de limitacdo ao poder de tributar!!,

Resta patente, entdo, que na esfera do direito tributario, o principio da
legalidade reveste-se de maior especificidade, traduz-se numa verdadeira garantia

do contribuinte em somente ter o seu patrimonio molestado por tributo instituido

111 SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, 28.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 420- 428- 429.
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através de lei. Com efeito, pensamos ser incontroverso que o legislador, por meio do
Caodigo Tributario Nacional, em seus artigos 32 a 34 “regulamentou” a cobranca do
Imposto Predial e Territorial Urbano. Dessa maneira, exerceu determinagéo

insculpida no artigo 146, inciso 11112, da Constituicdo Federal.

Além disso, cabe aos Municipios, por meio de lei ordinaria, instituir a cobranca
do tributo nos moldes previsto no artigo 156,8 1°, da Constituicdo, bem como, dos
mandamentos contidos na Lei n® 5.172/66. Preenchidos tais requisitos, podera o
ente federado, no exercicio de sua competéncia, cobrar o tributo. Ocorre que,
conforme ja esclarecido, na apuracdo do valor venal, se utilizam as Municipalidades
dos Mapas Genéricos de Valores, documentos estes confeccionados e introduzidos
no sistema juridico por meio de ato administrativo da Autoridade Fazendaria
vinculada ao Poder Executivo.

Ante tal afirmacéo, surge o questionamento: ao determinar valor do metro
quadrado dos imoveis, estara a administracado tributaria fixando a base de célculo do
tributo? Ou o Poder Executivo estaria apenas interpretando a norma instituidora do
IPTU e, assim, ndo promovendo qualquer inovacao?

Tomando como ponto de partida o principio da legalidade, Florence Haret

afirma que a planta fiscal do IPTU € norma presuntiva,

gue estatui valor, que poderia vir a ser, mas ndo é. Determina um
quantum — fato conhecido — para substituir o preco real de venda —
fato desconhecido — na posi¢do sintitica de base de célculo na
regra-matriz de incidéncia do IPTU. Tem em vista o preco provavel, e
nao havendo outra forma de determinacédo, apura o valor com base
nessa probabilidade. Assim, nesse caso, tomamos verdadeiramente
a presuncao como técnica para apurar o tributo, ressaltando, pois, a
praticabilidade, em termos arrecadatérios, de seu uso. A funcao
pratica da norma presuntiva no ambito do IPTU é de todo util para a
autoridade municipal, néo significa que ela pode fazer,
acriteriosamente, sem delimitacdes de direito. Claro esta que a base
de calculo estipulada em pauta ndo pode ultrapassar o valor real de
venda do imével, superestimando o bem. Assim, comprovado pelo
contribuinte excesso de exacéo, cabe ao fisco restituir ao contribuinte
a diferenca entre o valor fixado a maior em pauta e o preco efetivo do
imovel. A base de célculo pautada com base no preco efetivo do
imoével. A base de calculo pautada com base nas pesquisas da ABNT
e do IBAPE devera ser sempre igual ou inferior aquela que realmente

112 Art. 146. Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagédo tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;
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acontece, nunca o contrario. O excedente é tributacao ficticia, e ndo
presumida, pois parte daquilo que nédo € para arrecadar. Esse valor
pago a maior é, pois, ficcdo, e logo € tributo inconstitucional e
indevido!*3,

Das licbes trazidas por Haret, entendemos que o Mapa Genérico de Valores,
por si s, nao é suficiente para determinar o valor real do “imével” urbano. Ele dever
ser uma das ferramentas utilizadas pela municipalidade para determinacdo da base
de célculo do imposto, cojulgado com outros elementos de avaliagdo. Além disso,
nao resta qualquer davida de que ele deve respeito ao principio da legalidade no
procedimento de sua confeccao.

Todavia, o ponto polémico sobre o assunto concerne a necessidade ou n&ao
de ratificacéo legislativa sobre as modificagcbes nos Mapas de Valores que ensejem
majoracdo do quantum a ser recolhido pelo contribuinte, isto €, a majoracéo da base
de célculo do tributo. A despeito da posicdo sedimentada pelo Supremo Tribunal
Federal (determinando a necessidade de aprovacéo legislativa), tal entendimento
encontra vozes contrarias na doutrina nacional.

Elizabeth Nazar Carrazza, por exemplo, advoga a desnhecessidade de
aprovacdo do Mapa Genérico de Valores pelo Poder Legislativo. Defende seu
posicionamento asseverando que:

Nao se discute que a base de calculo in abstrato do IPTU deve, por
forca do principio da legalidade da tributacé@o, ser estabelecido por
meio de lei ordinaria. Sua base de calculo in concreto, porém, sé por
meio do ato administrativo de langamento.

Questédo de relevo na interacdo entre o principio da legalidade e o
exercicio tributario do IPTU é relacionada a constitucionalidade da
utilizacdo de uma Planta Genérica de Valores para uma majoracdo
dos valores devidos pelo contribuinte.

Discordo daqueles que negam sumariamente a constitucionalidade
desse instrumento, alegando que constitui uma burla ao art. 150, | da
CF, aumentando tributo sem lei que estabelec¢a tal majoracéo’“.

Na mesma linha, Geraldo Ataliba afirma que:

113 HARET, Florence. Teoria e Préatica das Presuncdes no Direito Tributario. Noeses: 2010, p.
837/838.

114 CARRAZZA, Elizabeth Nazar, Iptu e Progressividade — Igualdade e Capacidade Contributiva. Sao
Paulo: Quatrtier Latin, 2015, p.176.
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Deve-se diferenciar o plano da instituicdo do tributo com o da
aplicacdo da norma tributéria impositiva. A instituicdo do IPTU, no
qgue diz respeito a sua base de calculo, da-se previsdo de que sera
calculado com base no valor venal do imével. O estabelecimento da
“Planta de Valores” é simples providéncia administrativa que viabiliza
a aplicacdo da norma aos milhares de proprietarios urbanos, pois a
avaliacdo individualizada de cada imdvel seria impossivel. A “Planta
de Valores” enseja que se presuma o valor de cada imével conforme
as suas caracteristicas e localizacao.

(...) a planta de valores é ato simplesmente declaratorio; nédo atribui
valor a nenhum imével, mas revela, espelha o valor que nele existe
(ou que ele tem); — ndo altera, por isso, a lei, ndo excedendo o limite
que nela se contém; — se, eventualmente, em algum caso concreto,
sua aplicacdo, mediante o prosseguimento do lancamento, levar a tal
resultado, a ordem juridica prevé correcdo administrativa ou judicial;
— nesse caso, 0 que se compromete € ou uma interpretacdo da
planta, ou parte da mesma, ou a propria planta concretamente
individualizada; jamais a ideia de planta, ou a competéncia que o
Executivo recebe da lei, para expedi-la; — além do mais, a planta se
insere na categoria de atos administrativos incumbentes ao
Executivo, para instrumentar a acdo dos agentes menores da
Administracdo; — é ato de execucdo da lei. Ato privativo, por sua
natureza, do Executivo; ndo altera a lei, mas dispde no sentido de
sua fiel ‘execucdo’ (como o quer o inciso Il do art. 81 da
Constituicdo); — € providéncia concreta administrativa para
orientacdo dos funcionarios; — € ato de aplicacdo do Direito. Como
observa Celso Antbnio Bandeira de Mello, ndo assume funcéo
inaugural, ndo invade o campo da lei, pela circunstancia de constituir-
se em instrumento de sua aplicacdo ndo a um s6 caso singular, mas
a uma generalidade de casos; — além de tudo, como o principio
constitucional da isonomia ndo se volta apenas ao legislador, mas a
todos os 6Orgaos do Estado, a planta funciona como excelente e
indispenséavel instrumento promotor da isonomia e acautelador de
desigualacbes injustificadas ou igualagdes anti-isondbmicas. Em
conclusdo, vé-se que nao é s6 razoavel como até prudente e
necessario que o Executivo fixe em decreto plantas genéricas de
valores, a serem aplicadas pelos atos individuais do lancamento,
como garantia da objetividade dos direitos, exclusdo de qualquer
subjetivismo e evitacdo do arbitrio®®,

Em posicdo contraria, o Superior Tribunal de Justica®'® e o Supremo Tribunal
Federal''” entendem que a majoracdo da base de célculo do IPTU depende da
elaboracao de lei, ndo podendo um simples decreto atualizar (majorar) o valor venal

(base de célculo) dos imbveis sobre os quais incide tal imposto, salvo as hipoteses

115 ATALIBA, Geraldo. Avaliacdo de iméveis para lancamento de imposto — Ato administrativo por
natureza — Carater regulamentar da planta de valores — Atualizacdo de valores imobiliarios. RDT 7-
8/54 e 55, apud Valéria C. P. Furlan, IPTU, Malheiros, 2000, p. 181

116 Simula do Superior Tribunal de Justica n° 160: E defeso, ao municipio, atualizar o IPTU, mediante
decreto, em percentual superior, ao indice oficial de correcao monetaria.

Na mesma linha temos o AgRg no Resp 66849/MG, Rel. Ministro Humberto Martins, 22 T., DJe 14-12-
2011.

117 RE 87.763-1. Brasilia, Supremo Tribunal Federal. Rel. Ministro Moreira Alves. 07.06.79.
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de mera correcdo monetaria. Com todo o respeito ao entendimento do Pretorio
Excelso, ndo nos parece ser esse a melhor inteligéncia sobre o caso.

Filiamo-nos a tese da desnecessidade de aprovacédo legislativa de toda e
qualquer atualizacdo no Mapa Genérico de Valores, mesmo aquele que acarrete
majoracao do valor venal do imével. Entendemos que a edicdo e atualizacdo desses
mapas sao atividades tipicas da Administracdo Fazendaria, com vistas ao
lancamento do IPTU. Ademais, defendemos também que o Mapa de Valores néo
deve ser o Unico instrumento legal utilizado pelas municipalidades na quantificacdo
do valor venal de cada imével. Devem eles, municipios, criar e manter atualizado os
Cadastrados Imobiliarios Fiscais.

O respeito ao principio da legalidade deve ocorrer; aqui sim ele é
inegociavel, quando da observancia das prescricbes legais pela Administracéo
guando da criacdo e atualizacdo dos Mapas. Nado pode o ente municipal estipular
valor venal que fuja dos parametros contidos na legislacdo e muito menos que
desborde dos limites estabelecidos pelo Codigo Tributario Nacional e pela
Constituicao Federal.

2.2.2.5 A aliquota

Conjugada com a base de célculo, a aliquota ird definir o quantum devera
ser levado pelo contribuinte aos cofres publicos. E, com efeito, um dos elementos
integrantes do critério quantitativo da regra-matriz do IPTU. Traduz-se em uma
fracdo do valor venal do imoével, em que a multiplicacdo da aliquota pela base de
calculo resultara no valor devido pelo sujeito passivo.

O nosso texto maior ndo definiu o percentual que deve ser aplicado a base
de calculo para a apuragdo do imposto. Isso porque, nas palavras de Aires F
Barreto, “ndo ha na Constituicao dispositivo que estipule um “teto” da percentagem a
ser aplicada sobre a base imponivel. A ndo limitagcdo encontra fundamento na
diversidade das caracteristicas regionais, a exigir tratamento consentaneo com as

peculiaridades socioeconémicas das milhares de comunas brasileiras”'8. Nem por

118 BARRETO, Aires Fernandino, Curso de Direito Tributario Municipal, 2. Ed. — S8o Paulo: Saraiva,
2012, p. 233.
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isso, ressaltamos, podera o legislador impor aliquotas que tornem o tributo
confiscatorio.

Noutro giro, a luz da Constituicdo de 1988, os entes federados municipais
podem instituir aliquotas progressivas. Porém, devem respeitar, sem subterfagios, 0s
mandamentos previstos no artigo 182, § 4° e 156,8 1°, da Carta Magna, sob pena de
a norma ser declarada inconstitucional. Ademais, cumpre destacar que o IPTU
comporta duas modalidades de aliquota: a simples e progressiva.

Em relacdo a segunda modalidade, ela pode ser de natureza fiscal,
decretada no interesse da arrecadacao tributaria, em aliquota que vai aumentando a
medida em que o valor venal do imoével se eleva. Quanto maior o valor venal, maior
a aliquota, no pressuposto de que o proprietario possui capacidade contributiva. Em
relacdo a aliquota com viés extrafiscal, é aquela aplicada para fazer cumprir a

funcao social da propriedade urbana. Avangaremos no assunto no proximo item.

2.2.2.6 Aliguota e progressividade

Ao tratarmos do Imposto Predial e Territorial Urbano, indispensavel
analisarmos o sistema de progressdo de aliquotas, seja em fung¢do do artigo 182,
84°, inciso I, seja em razéo do artigo 156, § 1°, ambos da Constituicdo Federal. .

Inicialmente, realizando uma verificagdo histérica, observar-se-4 que a
aliquota progressiva do IPTU ja era aplicada antes do advento da Constituicdo
Federal de 1988, mesmo na vigéncia da Constituicdo de 1967, com a Emenda
Constitucional n° 01 de 1969, momento em que a maioria dos Municipios aplicava
aliquotas progressivas, com finalidade fiscal e tal procedimento, durante a vigéncia
do ordenamento anterior, nunca foi declarado inconstitucional em que pese a
auséncia de previsao expressa.

Devemos ter em mente também que o principio da progressividade nao
pode ser interpretado de forma isolada. José Eduardo Soares de Melo afirma que “o
principio da progressividade entrelaca-se com os principios da “capacidade

contributiva”, da “isonomia”, e da “vedacdo de confisco”, de modo que a carga
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tributaria seja mais significativa para os contribuintes que revelam superior riqueza, 0
que até mesmo seria ideal para todos os impostos”*°,

Elizabeth Nazar Carrazza, discorrendo sobre o assunto, entende que
‘sempre que compativel com a natureza do imposto exigido, podera haver
progressividade de natureza fiscal e extrafiscal”'?°. Ou seja, ndo pode haver travas a
instituicdo da progressividade da tributacdo, salvo se tais impedimentos estiverem
prescritos no préprio texto constitucional.

N&o ha, portanto, vedacao para que o IPTU seja progressivo para atingir a
finalidade fiscal. Ao contrario, a progressividade fiscal atente ao principio da
igualdade, da capacidade contributiva.

A capacidade contributiva, insculpida no artigo 145, 8 1° da Constituicao,
irradia efeitos inegaveis sobre o IPTU, de tal sorte que o proprietario de imével mais
luxuoso ha de ser proporcionalmente mais tributado, por meio do imposto, do que o
proprietario do imével mais modesto!?!. Portanto, defendemos que em momento
algum existiu inconstitucionalidade das legislacbes municipais que instituiram
aliguotas progressivas. A progressividade fiscal de aliquotas sempre esteve
respaldada objetivamente pela Constituicdo Federal, mesmo antes da edi¢cdo da
Emenda Constitucional n® 29 de 13 de setembro de 2000.

No que diz respeito a progressividade com viés extrafiscal, o artigo 182, § 4°,
incisos Il, da Constituicdo de 1988'22, prescreve que cabe ao Municipio, nos termos
fixados em seu Plano Diretor, instituir aliquotas progressivas no tempo em razéo do
descumprimento da funcéo social da propriedade. Betina Treiger Grupenmacher, ao
versar sobre a funcao social da propriedade, € clara ao afirmar que:

E certo que todo imdvel, urbano ou rural, deve atender a sua fungéo
social, cuja verificagdo se faz a partir do confronto entre a
potencialidade produtiva do imével e a compatibilidade com a
respectiva utilizacdo. O que queremos afirmar é que, a partir do
bindmio potencialidade/produtividade, é possivel aferir se a utilizacao

119 MELO, José Eduardo Soares de. Impostos federais, estaduais e municipais. 6. ed. rev. e atual.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011, p.296.

120 progressividade e IPTU, Curitiba: Jurua, 1999, p. 92.

121 Nesse sentido o escélio de CARRAZZA, Roque Antonio. Impostos municipais. Revista de Direito
Tributério, S&o Paulo, a.14, n.52, p. 150-164, abr/jun.1990, p. 156.

122 Art. 182.

§4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para a area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificagdo compulsodria;

Il — imposto sobre propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
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de um dado imével é compativel ou ndo com seu potencial social.
Conforme determina a regra do artigo 182, § 2° da Constituicdo
Federal, cabe ao plano diretor, nos municipios com mais de 20.000
habitantes, estabelecer com precisdo em que medida um imével
urbano cumpre ou ndo sua fungdo social'?,

Ponderando tais consideracdes, verificamos que o legislador constitucional
delimitou os contornos do instituto da funcéo social da propriedade. No entanto, ante
a heterogeneidade dos entes municipais, cabe a eles, caso a caso, por meio de lei,
estabelecer os critérios necessarios a definicdo de cumprimento da funcéo social da
propriedade.

Destacamos ainda que a progressividade em razdo do elemento temporal
consiste na elevacéo gradual da aliquota, exercicio a exercicio, segundo condicfes
estabelecidas. A variacdo progressiva no tempo, a intensificacdo da carga tributaria
pode e deve ser utilizada como ferramenta de combate ao descumprimento da
funcao social da propriedade.

Aires F Barreto entende ainda que “expressamente admitida a progressao
no tempo, observadas as condi¢cGes do art. 182 e paragrafos, e os limites do efeito
confiscatério que poderia acarretar, nenhum outro anteparo ha a essa modalidade
de progressédo. Respeitadas essas balizas, a instituicdo do tributo, que pressupde a
fixacdo de aliquotas, é de exclusiva competéncia dos Municipios”'?*. No capitulo 3,

trataremos de forma mais detida da progressao no tempo do IPTU.

2.3 A CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO: LANCAMENTO DO IPTU

O langamento tributario € um ato/procedimento!?® administrativo vinculado, por

meio do qual um agente tributario verifica a ocorréncia do fato imponivel, determina

123 GRUPENMACHER, Betina Treiger. IPTU, ITBI e Capacidade Contributiva: Diversidade de Bases
de Calculo e Critérios Para a Progressividade. Sdo Paulo: Noeses. 2013, p. 1113.

124 BARRETO, Aires F.Curso de direito municipal. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p.291.

125 A despeito da celeuma doutrinaria acerca do langcamento fiscal ser um ato ou procedimento,
defendemos, assim como Paulo de Barros Carvalho, que o lancamento pode ser visto ora como
Norma Juridica, ora como Ato Juridico, ora como Procedimento. “norma, no singular, para reduzir as
complexidades de referéncia aos varios dispositivos que regula, o desdobramento procedimental para
a producao do ato (i); procedimento, como sucessao de atos praticados pela autoridade competente,
na forma da lei (ii); e ato, como resultado da atividade desenvolvida no curso do procedimento (iii).
Isto significa firmar que s@o semanticamente vélidos os trés angulos de analise. Tanto sera
“lancamento” a norma do artigo 142 do CTN, como a atividade dos agentes administrativos,
desenvolvida na conformidade daquele preceito, como o documento que a atesta, por eles assinado,
com a ciéncia do destinatario. A prevaléncia de qualquer das trés acepcdes dependera do interesse
protocolar de que se ocupe do assunto. Uma coisa, porém, deve ficar clara: ndo pode haver ato de

68



a matéria a ser tributada, procede a valoracdo do tributo mediante aplicacdo de
aliquota & respectiva base de célculo e identifica o sujeito passivo. E o disposto no

artigo 142 do Cadigo Tributério Nacional in verbis:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa
constituir o crédito tributario pelo langamento, assim entendido o
procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria
tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito
passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

Paragrafo (nico. A atividade administrativa de lancamento €
vinculada e obrigatéria, sob pena de responsabilidade funcional.

A atividade de lancamento pode ser praticada apenas em um Unico
momento, mas também ao longo do tempo. Todavia, no final desse procedimento
havera sempre um documento exteriorizador dos atos praticados pelos agentes do
fisco.

Resulta do exposto que o lancamento possui natureza declaratoria da
obrigacdo tributaria e constitutiva do crédito tributario, ou seja, declara a
preexisténcia da obrigacdo tributaria, que surge com a concretizacdo do fato
imponivel (art. 113, 8 1° c/c art. 114 do Caodigo Tributario Nacional). Por esse motivo
€ gue o lancamento se reporta a data da ocorréncia do fato imponivel e rege-se pela
lei entdo vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada, conforme
prescricdo do artigo 144 da Lei n® 5.172/66126,

Quanto as modalidades de lancamento, o Codigo Tributario Nacional
prescreve a existéncia de trés: (i) o lancamento direto; (iii) o lancamento por
declaracéo; e (iii) lancamento por homologacdo. A escolha por cada uma dessas
modalidades fica a cargo do legislador ordinario da entidade politica competente

para instituir o tributo. Nao cabe ao aplicador da lei substituir uma modalidade de

lancamento sem que o procedimento tenha sido implementado. Da mesma forma, ndo havera ato
nem procedimento sem que uma regra do direito positivo estabeleca os termos das respectivas
configuragdes.” (Curso de direito tributario, 28 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 389-390).

126 Art. 144. O lancamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador da obrigacéo e rege-se
pela lei entdo vigente, ainda que posteriormente modificada ou revogada.

§ 1° Aplica-se ao lancamento a legislacdo que, posteriormente a ocorréncia do fato gerador da
obrigacao, tenha instituido novos critérios de apuracdo ou processos de fiscalizacdo, ampliado os
poderes de investigacdo das autoridades administrativas, ou outorgado ao crédito maiores garantias
ou privilégios, exceto, neste Ultimo caso, para o efeito de atribuir responsabilidade tributaria a
terceiros.

§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica aos impostos lancados por periodos certos de tempo,
desde que a respectiva lei fixe expressamente a data em que o fato gerador se considera ocorrido.
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lancamento por outra. Vejamos cada uma das trés modalidades de lancamento
separadamente:

Lancamento direto ou de oficio: € aquele que o agente fiscal competente
promove prescindindo do auxilio do contribuinte. Em decorréncia disso, o risco da
interpretacdo da legislacéo tributaria € unicamente do sujeito ativo do tributo, da
mesma forma que € de exclusiva responsabilidade deste a entrega tempestiva da
notificagdo de langamento ao sujeito passivo. E o langamento de oficio, o caso tipico
de langamento do IPTU. Encontra previsdo legal no artigo 149 do Cédigo Tributario
Nacional*?’.

Lancamento por declaracdo ou misto: esse lancamento é efetuado pela
autoridade administrativa fiscal com base nas informacg0es prestadas pelo sujeito
passivo da obrigacéo tributaria. Encontra previsdo no artigo 147 do Codigo Tributério
Nacional*?®. Nessa modalidade de lancamento, determinadas informacdes sobre a

matéria de fato sdo indispensaveis a efetivacdo do lancamento, as quais devem ser

127 Art. 149. O lancamento é efetuado e revisto de oficio pela autoridade administrativa nos
seguintes casos:

| - quando a lei assim o determine;

Il - quando a declaracdo ndo seja prestada, por quem de direito, no prazo e na forma da legislacao
tributéria;

Ill - quando a pessoa legalmente obrigada, embora tenha prestado declaracdo nos termos do inciso
anterior, deixe de atender, no prazo e na forma da legislagdo tributaria, a pedido de esclarecimento
formulado pela autoridade administrativa, recuse-se a presta-lo ou ndo o preste satisfatoriamente, a
juizo daquela autoridade;

IV - quando se comprove falsidade, erro ou omissdo quanto a qualquer elemento definido na
legislagéo tributaria como sendo de declaracéo obrigatoria;

V - quando se comprove omissdo ou inexatiddo, por parte da pessoa legalmente obrigada, no
exercicio da atividade a que se refere o artigo seguinte;

VI - quando se comprove acao ou omissdo do sujeito passivo, ou de terceiro legalmente obrigado,
que dé lugar a aplicacdo de penalidade pecuniaria;

VIl - quando se comprove que 0 sujeito passivo, ou terceiro em beneficio daquele, agiu com dolo,
fraude ou simulacéo;

VIII - quando deva ser apreciado fato ndo conhecido ou ndo provado por ocasido do lancamento
anterior;

IX - quando se comprove que, no lancamento anterior, ocorreu fraude ou falta funcional da autoridade
que o efetuou, ou omisséo, pela mesma autoridade, de ato ou formalidade especial.

Paragrafo Gnico. A revisdo do lancamento s6 pode ser iniciada enquanto ndo extinto o direito da
Fazenda Publica.

128 Art. 147. O lancamento é efetuado com base na declaracdo do sujeito passivo ou de terceiro,
quando um ou outro, na forma da legislacao tributaria, presta a autoridade administrativa informacées
sobre matéria de fato, indispensaveis a sua efetivacéo.

§ 1° A retificacdo da declaracgdo por iniciativa do proprio declarante, quando vise a reduzir ou a excluir
tributo, s6 é admissivel mediante comprovagcdo do erro em que se funde, e antes de notificado o
langcamento.

§ 2°Os erros contidos na declarac@o e apurdveis pelo seu exame serdo retificados de oficio pela
autoridade administrativa a que competir a revisdo daquela.

70



prestadas pelo contribuinte ou terceira pessoa legalmente obrigada. Essas
informacbes sdo verificadas pela autoridade administrativa, que deve retificar de
oficio eventuais incongruéncias (8 2°). Sempre que omissas ou ndo merecam fé as
declaragbes ou os esclarecimentos dos contribuintes ou dos documentos por ele
expedidos, podera a autoridade administrativa fiscal arbitrar o valor ou preco de
bens, diretos ou servicos, consoante previsdo do artigo 148 da Lei n° 5.172/662°.

Um exemplo tipico dessa modalidade de langcamento € o Imposto Territorial
Rural, em que os fatores de reducdo do imposto pelo grau de utilizacdo da terra e
pelo grau de eficiéncia na exploracdo dependem fundamentalmente das informacdes
prestadas pelo sujeito passivo.

Lancamento por homologacédo: € aquele que ocorre quanto aos tributos
cuja legislacéo atribui ao sujeito passivo o dever de fazer a apuracao do valor devido
e antecipar o respectivo pagamento, ou seja, fazer o pagamento do valor apurado
anteriormente a manifestacdo da autoridade administrativa. Opera-se pelo ato da
autoridade administrativa que, tomando conhecimento da atividade exercida pelo
sujeito passivo da relacédo juridica tributaria, expressamente a homologa (art. 150 do
Cadigo Tributario Nacional'®°) ou pelo decurso do prazo estabelecido em lei sem que
sobre a mesma se manifeste. No primeiro caso temos a homologacdo expressa; no

segundo, a homologacéo técita.

129 Art. 148. Quando o célculo do tributo tenha por base, ou tome em consideragdo, o valor ou o
preco de bens, direitos, servicos ou atos juridicos, a autoridade lancadora, mediante processo
regular, arbitrara aquele valor ou preco, sempre que sejam omissos ou ndo merecam fé as
declaracfes ou os esclarecimentos prestados, ou 0os documentos expedidos pelo sujeito passivo ou
pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em caso de contestacdo, avaliacdo contraditoria,
administrativa ou judicial.

130 Art. 150. O lancamento por homologacédo, que ocorre quanto aos tributos cuja legislagédo atribua
ao sujeito passivo o dever de antecipar 0 pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa,
opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida
pelo obrigado, expressamente a homologa.

§ 1° O pagamento antecipado pelo obrigado nos termos deste artigo extingue o crédito, sob condicao
resolutoéria da ulterior homologag&o ao langamento.

§ 2° Nao influem sobre a obrigacao tributaria quaisquer atos anteriores a homologacao, praticados
pelo sujeito passivo ou por terceiro, visando a extincdo total ou parcial do crédito.

§ 3° Os atos a que se refere o paragrafo anterior serdo, porém, considerados na apuracao do saldo
porventura devido e, sendo o caso, na imposi¢éo de penalidade, ou sua graduacéo.

§ 4° Se a lei ndo fixar prazo a homologacao, sera ele de cinco anos, a contar da ocorréncia do fato
gerador; expirado esse prazo sem que a Fazenda Publica se tenha pronunciado, considera-se
homologado o lancamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de
dolo, fraude ou simulacéo.
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No caso especifico do IPTU, conforme jA mencionado, a modalidade
adotada em regra pelos legisladores ordinarios municipais é a do lancamento direito
ou de oficio. Nas palavras de Misabel Abreu Machado Derzi,

o langamento do IPTU é ato privativo da Administracdo Publica, por
ela realizado de oficio. Somente o Poder Executivo Municipal tem o
dever de declarar o acontecimento do fato juridico, identificar o
sujeito passivo, avaliar o imovel sobreaplicando-lhe a aliquota, na
determinacdo do montante a pagar®!

Ademais, conforme ja assentado quando tratamos do critério temporal do
IPTU, o imposto deve ser langado anualmente, por prescrever a legislacao tributaria
qgue, a cada exercicio, ocorre um novo fato imponivel. Portanto, o lancamento fiscal
do IPTU é nada mais do que o exercicio, pela Fazenda Publica, do seu dever/poder
de, aplicando a lei criadora da exac¢éao, exigir o crédito tributario que tem direito.

Por fim, mas ndo menos relevante, temos de tratar acerca da indispensavel
notificacdo!®? do contribuinte quanto ao langamento do IPTU. Desse modo, para que
o lancamento tenha eficacia € preciso que seja cumprida a indispensavel etapa da
notificagdo valida. O lancamento, de oficio especialmente, somente tem existéncia,
no plano juridico, a partir da notificacdo ao sujeito passivo, isto €, somente produzira
efeitos juridicos a que destinado apos a notificacdo. O Superior Tribunal de Justica,
por meio da Stimula 397 solidificou o entendimento de que a mera remessa ao
endereco do contribuinte do carné de pagamento do Imposto Predial e Territorial
Rural é suficiente para notifica-lo do langamento tributario.

BBIBALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro, 11 ed. Atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro, Forense, 2010, p 384.

132 Acerca do carater indispenséavel da Notificacdo do Lancamento: AUSENCIA DE NOTIFICACAO.
VIOLACAO A AMPLA DEFESA E CONTRADITORIO. VICIO NO PROPRIO LANCAMENTO... 1. A
ampla defesa e o contraditério, corolarios do devido processo legal, postulados com sede
constitucional, sdo de observancia obrigatéria tanto no que pertine aos ‘acusados em geral’ quanto
aos ‘litigantes’, seja em processo judicial, seja em procedimento administrativo. 2. Insere-se nas
garantias da ampla defesa e do contraditério a notificacdo do contribuinte do ato de langcamento que a
ele respeita. A sua auséncia implica a nulidade do lancamento e da Execuc¢édo Fiscal nele fundada. 3.
A notificagdo do langamento do crédito tributario constitui condi¢cdo de eficacia do ato administrativo
tributario, mercé de figurar como pressuposto de procedibilidade de sua exigibilidade. (STJ, 12 T.,
REsp 1073494/RJ, Rel. Ministro LUIZ FUX, set/2010).

133 Sumula 397 do Superior Tribunal de Justica: “o contribuinte do IPTU é notificado do langamento
pelo envio do carné ao seu enderego”.
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3 POLITICA URBANA: URBANISMO E PROTECAO AO MEIO AMBIENTE;
EXTRAFISCALIDADE; O IPTU COMO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA
AMBIENTAL; IPTU VERDE

3.1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 prescreve que compete a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios expedir normas juridicas acerca da
politica urbana e da protecdo ao meio ambiente, além de criar normas juridicas
voltadas a tributacdo. Nesse quadro, cabe a Unido legislar sobre as diretrizes para o
desenvolvimento urbano e ditar normas gerais sobre Urbanismo (art. 21, XX e art.
24, 1, e 8§ 1° da Constituicdo); aos Estados-membros e ao Distrito Federal organizar o
plano estadual de urbanismo e estabelecer as normas urbanisticas regionais,
complementares e supletivas as federais; e aos Municipios € reservada a
elaboracdo e execucdo do Plano Diretor municipal, além do adequado ordenamento
urbano. Como nosso campo de interesse diz respeito as competéncias municipais,
centraremos nossa atencao nelas.

A competéncia dos Municipios em assunto de urbanismo é ampla, e decorre
do preceito constitucional que lhe assegura autonomia para legislar sobre temas de
interesse local (art. 30, I, CF/88). Dentro desses interesses, cabe aos Municipios
promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacgéo do solo (art. 30, VIII, da CF/88) e, ainda,
executar a politica de desenvolvimento urbano, nos termos fixados pela Unido
Federal.

Parece de facil percepcédo, portanto, que o Municipio deve editar normas de
atuacao urbanistica para o seu territorio, especialmente para a cidade, prescrevendo
concretamente todos os tOpicos que se relacionam com o uso do solo urbano, as
construcdes, 0s equipamentos, protecdo ao meio ambiente, etc.

As atribuicbes municipais, no campo urbanistico, desdobram-se, segundo
Hely Lopes Meireles, em dois setores distintos:

A da ordenacdo espacial, que se consubstancia no plano diretor e
nas normas de uso, parcelamento e ocupac¢do do solo urbano e
urbanizavel, abrangendo o zoneamento o0 loteamento e a

composicao estética e paisagistica da cidade; e o controle da
construcdo, incidindo sobre o tracado urbano, 0s equipamentos
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sociais, até a edificacdo particular nos seus requisitos estruturais
funcionais e estéticos, expressos no Codigo de Obras e normas
complementares®,

Ocorre que, a competéncia dos Municipios para legislar em matéria
urbanistica encontra baliza na Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. Prescreve
tal diploma normativo que, dentre o0s instrumentos disponibilizados para
implementagdo da politica urbana encontra-se a utilizagdo dos tributos de sua
competéncia, seja o Imposto Predial e Territorial Urbano, o Imposto Sobre Servigos
de Qualquer Natureza, passando pelas taxas (de policia e pela prestacdo de
servicos publicos) e chegando até mesmo as pouquissimo utilizadas Contribuicdes
de Melhoria.

Adequando de maneira equilibrada a carga tributaria, a autoridade legislativa
enfrenta situacdes mais especificas em que vicissitudes da natureza ou problemas
sociais e econdmicos fizeram desaparecer a capacidade econémica de especifico
segmento geografico ou social. A par disso, incentiva as grandes iniciativas de
interesse publico e incrementa a producdo, o comércio e até mesmo a protecdo do
meio ambiente.

Ademais, ndo € surpresa que a utilizacdo extrafiscal dos tributos €
largamente manejada pelos entes federados municipais como forma de implantacao
da politica urbana que, dentre as suas diversas facetas, conforme ja dito, busca a
protecdo do meio ambiente urbano. Em nossa constitui¢cdo, a politica urbana ganha
enfrentamento artigos 182 e 183, no Capitulo Il, Titulo VIl — Da Ordem Econdémica e
Financeira.

O objetivo principal da politica urbana, expresso no caput do artigo 182, é
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢gdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes. O artigo 2°, caput, da Lei n°® 10.257/2001 (Estatuto

da Cidade), veiculo normativo que ‘regulamenta” o texto constitucional, assim
dispde: “Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento

das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana (...)” .
Dessa forma, parece indubitavel que a politica urbana ndo esta voltada
somente a questdo espacial da cidade, mas também, e especialmente - aos temas

sociais e ambientais, a medida que a cidade é o local de residéncia de grande

134 MEIRELES, Hely Lopes. Curso de Direito Municipal. 18% ed./ atualizada por Giovani da Silva
Corralo. - S0 Paulo: Malheiros, 2017. p.574.
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parcela da populacdo, devendo proporcionar, em Uultima analise, adequada
qualidade de vida como forma de atingir o principio da dignidade da pessoa humana,

postulado esse pilar do Estado Democrético de Direito.

3.2 URBANISMO E POLITICA URBANA

O urbanismo pode até ser considerado novo para as ciéncias da sociedade,
tomando-se em conta que a vida coletiva dos homens em cidades corre desde
priscas eras. Foi em decorréncia da movimentagdo das populac¢des rurais para as
cidades que uma mudanca ocorreu nos contextos urbanos. A Revolucéo Industrial, o
desenvolvimento das cidades na Europa e na América do Norte, tém forcado
transformacdes radicais. Todavia, esse fen6meno n&o ocorreu somente nas cidades
do hemisfério norte, mas também em paises ainda em desenvolvimento, que tém
sido compelidos a enfrentar esse processo’®.

Um dos pioneiros no estudo direito municipal em nosso pais foi Hely Lopes
Meireles, que produziu seus primeiros estudos nos idos dos anos 50 do século
passado. Entende ele que urbanismo é “o conjunto de medidas estatais destinadas a
organizar os espacos habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢cdes de vida ao
homem na comunidade” 36,

Em linha semelhante, Antonio Bezerra Baltazar afirma que:

urbanismo é uma ciéncia, uma técnica e uma arte a0 mesmo tempo,
cujo objetivo é a organizagdo o espago urbano visando o bem-estar
coletivo — através de uma legislacdo, de um planejamento e da
execucao de obras publicas que permitem o desempenho harmdnico e
progressivo das fungbes urbanas elementares: habitacdo, trabalho,
recreacao, circulacdo no espaco urbano. Uma ciéncia capaz de definir

esse objetivo, uma técnica e uma arte capazes de realiza-lo. Uma
disciplina de sintesest®’.

Nota-se, portanto, que o urbanismo guarda intima relacdo aos elementos
que lhe confere suas caracteristicas: (i) espacos de habitacdo; (ii) presenca do

estado; e (iii) condigbes de vida humana em coletividade. Diante da amplitude das

135 Para aprofundamento sobre o tema, consultar o livro de Daniele Regina Pontes. Direito municipal
e urbanistico - Curitiba, PR: IESDE, 2011.

136 MEIRELES, Hely Lopes, Curso de Direito Municipal, 182 Ed./ atualizada por Giovani da Silva
Corralo. - S0 Paulo: Malheiros, 2017. p.546-547.

137 BALTAZAR, Antonio Bezerra, Introducéo ao planejamento urbano, Recife, 1957, p. 136.
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preocupacdes que o assunto pode revelar, bem como em raz&o das repercussoes
em diversos campos do saber, sua marca de interdisciplinar mostra-se como fator
relevante. A arquitetura, a sociologia, 0 meio ambiente e o direito se entrelagcam com
o fim de encontrar solugcdes para as ocupacdes nas cidades, propondo a (re)
construgdo de uma natureza para o ser humano; um ambiente que passa a ser eco
do homem em comunidade: a cidade!®,

Essa natureza interdisciplinar do urbanismo ganha ressalto entre dois
campos cientificos primordiais: o ambiente das normas de arquitetura e engenharia
e 0 das normas juridicas. O direito, no que tange ao urbanismo, tem razdo de ser,
especialmente em funcdo das normas juridicas que obrigam as pessoas ao
cumprimento do que seja melhor para a sociedade como um todo. Afinal, questdes
gue dizem respeito ao direito das pessoas, tais como a propriedade, espaco de vida,
classes sociais sdo encontrados de forma constante nas discussdes urbanisticas.
Inegavel, assim, que a ciéncia do direito socorreu o urbanismo como forma de tornar
efetivos 0s objetos de interesse da coletividade.

Duas questdes interessantes devem ser observadas. Primeiro, que as
normas técnicas servem para adequar as condi¢cdes geograficas, de solo e do
ambiente as necessidades de planejamento e execucdo de obras; todas voltadas a
construcdo das cidades. Por outro lado, as normas juridicas se destinam a exigir a
aplicacdo obrigatoria por parte da sociedade, de modo que 0s interesses pessoais
sejam submetidos ao interesse coletivo.

Para realizar seus objetivos, aquilo que se chama direito urbanistico!s?
utiliza-se de institutos do sistema juridico nacional. Destacam-se entre elas as
normas que prescrevem limitagcdes a propriedade, na medida em que tornam o
proprio uso do bem privado interligado ao interesse geral — proibicdo de edificacfes
fora do padrdo, exigéncia de desapropriacdo para consecucao de fins comuns. As
limitacdes que concernem ao direito urbanistico sdo de ordem publica e alcangcam
nao so os particulares, mas também o préprio poder publico. Sdo, pela sua natureza,

imprescritiveis, ndo transacionaveis ou irrenunciaveis.

138 CARNEIRO, Isaac Newton, Manual de direito municipal brasileiro. Salvador: P&A Editora, 2016, p.
66.

139 Lucina Valle Figueiredo entende que ha uma clara distincdo entre urbanismo e o direito
urbanistico. Afirma a autora que: “Urbanismo vem de urbis, cidade. O conceito de Urbanismo nao &,
pois, 0 mesmo que o de Direito Urbanistico. Direito Urbanistico €, numa defini¢do singela, o conjunto
de normas disciplinadoras do ordenamento urbano” (FIGUEIREIDO, Lucia Valle. Disciplina
urbanistica da propriedade. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 32.
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As regras de urbanismo, revestidas pelo manto do poder de imperium
estatal, alcancam a todos, inclusive o préprio estado e contém trés tipos de
imposicao: (i) positivas (de fazer); (ii) negativas (de néo fazer); e (iii) permissivas (de
deixar de fazer). As normas juridicas voltadas para as questdes urbanisticas
demandam justificativa e fundamentacéo, para que ganhem efetividade. A norma
nao cumprira seu objetivo social se for desassociada de razao no coletivo, posto que
afronta os preceitos constitucionais, diploma normativo que contém 0s principios
estruturais que amparam direitos e garantias fundamentais.

Por essa razdo, Mariana Senna Sant'annal#® afirma haver principios de
direito urbanistico. Sdo eles (i) legalidade, a medida a qual todo e qualquer
instrumento de direito urbanistico deve obediéncia; (ii) funcéo publica, a medida em
que a ordenacdo urbana é uma funcdo publica e ndo privada. Assim, as funcdes
exercidas ndo devem atender aos interesses proprios do Estado, mas os da
coletividade representada por ele; (iii) coesdo dinamica, que requere do urbanismo
coesdo e sentido totalmente I6gico no contexto em que estiver inserto, devendo tal
logicidade ser mantida mesmo com as alteragbes e transformacdes que a
implantacdo do planejamento traz como consequéncia; (iv) subsidiariedade,
segundo a qual se confere preferéncia aos particulares na implementacdo do
planejamento urbanistico, desde que esses possam fazé-lo de maneira adequada e

suficiente; e (v) funcéo social da propriedade, que sera explicitada a seguir'#,

Funcéo social da propriedade

O conceito de fungcdo social da propriedade encontra lastro na ideia de
desvinculacdo do uso dos bens de modo absoluto pelo proprietario. Exige-se na
atualidade uma relagcédo entre o uso do mesmo com as demais pessoas do mundo
exterior, ndo podendo, aquele que mantém uma relacéo de propriedade, exigir que a

universalidade de pessoas ao seu redor seja excluida de quaisquer fatos recorrentes

140 SANT'ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida — da Constituicdo Federal
ao plano direitor. In: DALLARI, Adilson Abreu; SARNO, Daniela Campos Libério Di (Coord.). Direito
Urbanistico e Ambiental. Sao Paulo: Editora Forum, 2007. p.145-147.

141 COSTA, Regina Helena. Principios de direito urbanistico na Constituicdo de 1988. In: DALLARI,
Adilson Abreu; FIGUEIREDO, Lucio VALLE (Coord.). Temas de direito urbanistico 2. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p.127.
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ao seu uso, isto é, o direito de propriedade ndo pode fazer o mundo exterior ser
contextualizado em funcéo do bem.

Por essa razdo € que Manoel Gongalves Ferreira Filho é categérico ao
afirmar que a constituicdo, reconhecendo a funcéo social da propriedade, ndo nega
o direito exclusivo do dono da coisa. Todavia, exige que o uso, gozo e disposicdol*?
do bem esteja atrelado ao bem-estar geral: o proprietario € um procurador da
comunidade para a gestdao de bens destinados a servir a todos, embora nao
pertenca a todos43.

Tal fato ocorre ndo somente em funcédo do denominado bem-estar social, de
preocupacdo com o interesse coletivo; € o reconhecimento de que os bens nao
estdo isolados no universo da individualidade, operando, desse modo, efeitos na
Orbita das demais pessoas juridicas. Ante tais motivos Eros Roberto Grau entende
que “atualmente divisamos, nas formas de propriedade impregnadas pelo principio,
sdo verdadeiras propriedades—funcdo social e ndo apenas, simplesmente,
propriedades™44.

No direito urbanistico, a propriedade privada cede espaco para a utilidade
publica. Ou seja, cada propriedade contida no mundo urbano, seja integrante do
patrimdnio de pessoas privadas ou de pessoas publicas, tem uma funcdo a cumprir
na comunidade que o cerca. Essa funcéo social que a propriedade toma permite a
consequente consideracdo das limitagdes urbanisticas, que nada mais sdo do que a
aplicacdo do interesse publico sobre as propriedades, sobre 0s usos que as pessoas
podem fazer dos bens. Como afirma Hely Lopes Meireles, “as limitacbes
urbanisticas destinam-se a regular o uso do solo urbano, as construcdes e ao
desenvolvimento, objetivando um uso mais apropriado para todos. Nunca para

beneficio somente do titular de alguma propriedade”4>.

142 Conforme ja disposto, o artigo 1228 do Cadigo Civil de 2002 é cristalino ao afirmar que “o
proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de que
quer que injustamente a possua ou detenha.”

143 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1987,
p. 328.

144 GRAU, Eros Roberto. Funcéo social da propriedade: direito econdmico. In FRANCA, R. Limongi
[coord.]. Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo, Saraiva, 1977. V. 39. p. 21 (grifo do autor).

145 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito municipal brasileiro. 18 ed.. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 551.
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Por todo o exposto entendemos que um conjunto de imposi¢cdes deve ser
oposto aos particulares na relacéo que detém com seus bens!#6. Sao limitacdes que
vao desde o alinhamento do imével com as ruas, a iluminacdo, as condi¢cdes de
acesso ao sol, a paisagem, o meio ambiente. Este é, ao nosso sentir, um dos planos
do olhar urbanista. Inclui, ainda, os transportes, 0 acesso aos servicos, areas de

lazer, o direito ao trabalho, a educacéo e ao meio ambiente.

Competéncia legislativa e urbanismo

O texto constitucional estabeleceu duas realidades ao direito urbanistico: um
primeiro olhar geral, com regras que tratam do assunto na esfera nacional ou em
cada Estado, sendo, por conseguinte, normas bastante genéricas; e, doutro lado,
fixou a competéncia para que os Municipios enfrentassem a matéria de maneira
mais proxima. No primeiro cenario, temos o artigo 21, inciso XX, da Constituicéo,
outorgando competéncia para Unido para tratar das diretrizes relativas ao
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento e transporte escolar.

Exemplo de diplomas normativos que tratam desses assuntos é a Lei n°
11.124/2005 que, juntamente com a Lei n° 11.888/2008, versa acerca do programa
de moradia popular. A Lei n° 11.445/2007, que dispde sobre as diretrizes nacionais
do saneamento béasico e, por fim, a Lei n® 12.587/2012, que trata das diretrizes
nacionais da politica nacional de mobilidade urbana. Essas leis, em conjunto com o
Estatuto da Cidade — Lei n°® 10.257/2001 — realizam a competéncia da Unido em
matéria urbanistica. Outras legislacdes cuidam também de temas relativos a questéao
urbana, tais como a Lei de Parcelamento do Solo (Lei n° 6.766/79) e a Lei n°
9.785/99, que alterou normas de desapropriacdo, complementando o quadro de
legislacdo basico sobre este assunto.

O artigo 24, inciso |, da Constituicdo, outorgou a Unido, Estados e ao Distrito
Federal competéncia para elaborar normas de direito urbanistico e, depois, no inciso
VII, editar normas voltadas para a prote¢cdo do patrimdnio urbanistico. Nessas
hipéteses, a competéncia do Estado € relativa, cabendo a Unido cuidar das

legislacBes de carater geral e aos Estados estabelecer a legislagdo suplementar.

146 “Q direito de edificar é relativo, dado que condicionado a fungéo social da propriedade (...)" (RE
178.836, rel. min Carlos Veloso, julgamento em 8-4-1999, Segunda Turma, DJ de 20-8-1999).
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Aos Municipios, por sua vez, coube o enfrentamento de assuntos de
interesse local, de sua propria oOrbita. Devemos lembrar que, por Obvio, a tematica
urbanistica é efetivamente enfrentada nas cidades, ndo menos, porque de vida nas
cidades se trata. No plano local, os instrumentos legislativos adequados ao
enfrentamento das questbes da cidade s&o Planos Diretores, legislacbes de
zoneamento, cédigo de obras; tudo de acordo com os preceitos do artigo 30, da

Constituicao Federal.

A Constituicdo Federal e a politica urbana

A Carta Constitucional de 1988, em seu artigo 21, inciso IX e XX47
prescreve que compete a Unido elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacéo do territério e desenvolvimento econémico e social, bem como instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transporte publico urbano. Determina ainda o texto constitucional, em seu artigo 24,
inciso 148, que a Unido tem competéncia concorrente com os estados membros,
distrito federal e municipios para legislar acerca da matéria urbanistica.

Exerceu tal competéncia por meio da Lei n°® 10.257/2001 — Estatuto da
Cidade. Apds onze anos de tramitacdo no Senado Federal, tal diploma normativo
passou a disciplinar mais que o uso puro e simples da propriedade urbana!*®. Nas
palavras de Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2014):

O objetivo do legislador foi de tratar o meio ambiente artificial ndo s6
em decorréncia do que estabelece constitucionalmente o art. 225, na
medida em que a individualizagdo dos aspectos do meio ambiente

tem pura funcdo didatica, mas também em decorréncia do que
delimitam os arts. 182 e 183 da CF, visando estabelecer aos

147 Art. 21. Compete a Unido:

X - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento
econdmico e social;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos;

148 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | -
direito tributério, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico.

149 Segundo Maria de Fatima Ribeiro, “o Estatuto da Cidade da respaldo constitucional a uma nova
maneira de realizar o planejamento urbano. Sua funcéo é garantir o cumprimento da fungéo social da
cidade e da propriedade urbana, o que significa o estabelecimento de normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e
do bem-estar dos municipes”. (RIBEIRO, Maria de Fatima. O IPTU como instrumento de intervencao
no uso e ocupacdo do solo urbano conforme disposi¢c6es do estatuto da cidade. In IPTU, aspectos
juridicos relevantes. (Coord.). Marcelo Peixoto Magalhdes — S&o Paulo: Quartier Latin, 2002. p.437.
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operadores do direito facilidade maior no manejo da matéria,
inclusive com a utllizagcdo de instrumentos juridicos trazidos
fundamentalmente do direito ambiental constitucional**.

A Lei n° 10.257/2001 trouxe um novo formato a tudo que tinhamos em
matéria de planejamento urbano. Até a sua edicdo, este assunto nao fora enfrentado
pelo Governo Federal; ndo havia legislacdo que indicasse 0s caminhos e
instrumentos legais que poderiam ser adotados para romper com a inércia do
controle do solo urbano. Bem verdade, a iniciativa da lei tem raz&o de ser, conforme
ja tido, na propria Constituicdo Federal, que prescreve nos artigos 182 e 183! as

diretrizes da politica urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Puablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
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
bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagcdo da cidade expressas no
plano diretor.

§ 3° As desapropriacfes de imoOveis urbanos seréo feitas com prévia
e justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e o0s juros
legais.

150 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da cidade comentado: lei 10.257/2001: Lei do meio
ambiente artificial. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 54.

151 Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de
sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nédo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem ou & mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imdveis publicos nédo serdo adquiridos por usucapiéo.
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Verifica-se na leitura do artigo 182, da Constituicdo Federal, que compete
aos Municipios o pleno desenvolvimento da politica urbana com vistas a ordenar as
funcBes sociais da cidade e garantir 0 bem-estar de seus habitantes. Cabera a
legislagdo municipal tratar de tais demandas. Ocorre que tal a legislagéo, por forga
artigo 182, deve guardar consonancia com a de ordem nacional, expedida pela
Unido Federal. Tal diploma legal materializa-se, conforme ja dito, na Lei
10.257/2001, denominada de Estatuto da Cidade.

Logo em seu artigo 1°, paragrafo Unico, deixa claro o Estatuto que tem como
escopo estabelecer normas de ordem publica e interesse social que regulem o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental. Trocando em miudos, a politica urbana
deve visar a sadia qualidade de vida, que possui intima vinculacdo a tutela do meio
ambiente. Resulta disso que o Estatuto da Cidade busca a protecdo ambiental, quer
artificial, quer cultural, quer natural, quer do trabalho, j& que somente com a tutela de
todos esses aspectos é possivel o bem-estar dos cidaddos!®?,

Como resultado, entendemos, esta a ideia de que mais do que buscar a
qualidade de vida dos moradores das cidades, o Estatuto da Cidade possui
relevante papel social, haja vista sua indicacdo na busca pela erradicacdo da
pobreza e reducéo das desigualdades sociais e regionais. Isso porque é natural que
a que a propriedade privada gere pobreza e marginalizagcdo, quando néo utilizadas
para gerar o bem social. A esse respeito, Maria Mariani de Macedo Rabahie!®®
salienta que se a propriedade urbana ndo esta sendo utilizada para fins de
especulacao, a propriedade sera cumpridora de suas finalidades sociais.

Dessa arte, o Estatuto da Cidade é o diploma normativo necessario a
implantacdo da politica urbana prevista na Carta de 1988. Tem por finalidade
precipua o cumprimento de um dos pilares do Estado Democratico de Direito, qual
seja a dignidade da pessoa humana, que podera ser alcancada tanto pela
erradicacdo da pobreza, quanto pela manutencdo do adequado meio ambiente

urbano, natural ou artificial.

152 PINTO, Zeziah Alessandra Vianna da Silva, IPTU: politica urbana e aspectos constitucionais.
Campinas: Editora Alinea, 2012.

153 RABAHIE, Marina Mariane de Macedo. Funcao Social da Propriedade. In DALLARI, Adilson
Abreu; FIGUEIREDO, Lucia Vale. Temas de Direito Urbanistico 2. Sdo Paulo: RT, 1991, p. 123 — 258.
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Entretanto, o Estatuto da Cidade, por si s6, ndo € instrumento legal
necessario a implantacao das diretrizes urbanas em plano local. O Estatuto impde
apenas uma cartela de objetivos, chamados de diretrizes, pelos quais deve seguir a
politica de desenvolvimento urbano. O veiculo normativo que assume tal papel, nos

termos do artigo 4°, inciso lll, alinea “a@”, da Lei 10.257/2001, é o Plano Diretor

Municipal.

3.2.1 Plano Diretor

Para os fins prescritos no Estatuto da Cidade, a saber, na execucédo da
politica urbana vinculada ao objetivo de ordenar a cidade em proveito da dignidade
dos cidadaos, a Lei n° 10.257/2001 estabeleceu alguns critérios a fim de fazer com
que o diploma normativo se efetive no sentido de organizar as necessidades dos
brasileiros e estrangeiros residentes no pais, dentro da ordem econdmica vigente.
Como instrumentos apontados destacam-se o estabelecimento de planos (art. 4°,
inciso 1), planejamentos (art. 4° inciso, Il e Ill), institutos (art. 4°, inciso, IV e V) e,
especialmente, impor no plano infraconstitucional a utilizacdo de estudos prévios de
impacto ambiental.

O Estatuto deu relevancia particular ainda, na esfera do planejamento
municipal, tanto ao Plano Diretor (art. 4°, inciso lll, aliena “a”, bem como os artigos
39 a 42 do Estatuto) quanto a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacédo do
solo (art. 4°, inciso lll, alinea “b”, assim como os artigos 5° e 6°, do Estatuto). Na
esfera da tributacao, introduziu os instrumentos financeiros e tributarios, com énfase
no Imposto Predial e Territorial Urbano. Transformou em obrigacdo dos Municipios a
necessidade de planejamento e concretizacdo de projetos voltados para o
desenvolvimento humano.

Focando nosso esfor¢o no estudo do Plano Diretor, podemos afirmar que ele
€ o0 instrumento basico da politica urbana. Por meio dessa lei € que sera tracado o
planejamento para o desenvolvimento e expansdo urbana. Nas palavras de Hely
Lopes Meirelles:

Plano diretor ou plano diretor de desenvolvimento integrado, como
modernamente de diz, € o complexo de normas legais e diretrizes
técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio,
sob os aspectos fisico, social, econémico e administrativo, desejado
pela comunidade local. (...) & o instrumento técnico-legal definidor
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dos objetivos de cada Municipalidade, e por isso mesmo supremacia
sobre os outros, para orientar toda a atividade da Administracdo e
dos administrados nas realizagcbes publicas e particulares que
interessem ou afetem a comunidade®®*.

Em sentido parecido, Joaquim Aguiar salienta que planejar significa
estabelecer objetivos, indicar diretrizes, estudar programas, escolher os meios mais
adequados a uma realizacdo e tracar a atuacdo do governo, consideradas as
alternativas possiveis. Por ser uma norma impositiva, o plano diretor imp&e um dever
concreto e permanente aos municipios, devendo seu texto tratar do adequado
planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupacdo do solo urbano. As
diretrizes que o condicionam podem ser tanto federais (art. 21, XX da CF/88) como
estaduais (art. 24, | da CF/88) ou mesmo urbanisticas, atinentes a lei organica
municipalt®®.

Paulo Affonso Leme Machado conceitua o Plano Diretor como

um conjunto de normas obrigatérias, elaborado por lei municipal
especifica, integrando o processo de planejamento municipal, que
regula as atividades e os empreendimentos do préprio Poder Publico
Municipal e das pessoas fisicas e juridicas, de Direito Privado ou
Publico, a serem levados a efeito no territério municipal*®.

Interpreta-se, portanto, que o Plano Diretor serve como uma bussola para
guase que a integralidade das questdes municipais e, por esse motivo, apresenta
relevancia material em relacdo as demais leis, ainda que o processo de aprovacgao
previsto seja equiparado ao de outras legislacdes de conteudo vinculado ao Plano
Diretor. Com vistas as suas caracteristicas, tal instrumento tem por atribuicdo
orientar o desenvolvimento da cidade e, por esse motivo, prescinde sua elaboracao
de uma leitura das condi¢cbes do Municipio, assim como das relacbes estabelecidas
em seu territério, das relacdes travadas entre o Municipio e sua populacdo e os
demais Municipios de seu entorno e regiéo e, por fim, do Municipio com os demais

entes federativos — Estados e Unido.

154 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito municipal brasileiro. 18 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 393-394.
155 AGUIAR, Joaquim Castro. Direito da Cidade. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 38.

156 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 222 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014.

p. 446.
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O Plano Diretor apresenta duas caracteristicas simultaneas que
aparentemente sao contraditérias. Por um lado, é rigido no sentido de estabelecer
uma série de principios e diretrizes gerais que ndo podem ser alterados ou
contrariados em seu proprio texto ou nas demais legislagdes correlatas, com pena
de ndo serem consideradas validas. Nesse caso, qualquer alteracdo suscitaria novo

processo de elaboracao da lei, similar ao existente no periodo de sua elaboracéo.

Por outro lado, o Plano Diretor deve atuar diretamente sobre as condi¢des
estabelecidas em seu territério, e, tendo em vista que a producdo das cidades é
dindmica, deve apresentar a capacidade de rearticular seus instrumentos conforme
as demandas e novas questfes que surgem e que nao foram previstas no periodo
de sua elaboracédo. Tudo isso sem perder de vista seus fundamentos, principios,

objetivos e coeréncia.

Deve-se enfatizar ainda que tal diploma normativo ndo deve ser confundido
com uma lei que trata de projetos executivos. O Plano Diretor ndo € um projeto
executivo de obras e servicos publicos, mas um instrumento norteador dos futuros
empreendimentos da prefeitura para o racional e satisfatorio atendimento das
necessidades da comunidade. Isso ndo significa que o plano diretor ndo apresente
questdes e determinacdes de carater objetivo. O estabelecimento de parametros
gerais de desenvolvimento, crescimento, uso e ocupacao do solo na cidade, assim
como a definicdo das principais politicas publicas e os meios de sua concretizacao

devem estar presentes no texto dos planos diretores.

Alguns requisitos sdo de inegociavel observancia quanto a elaboracdo e
aprovacao do Plano Diretor (art. 41, da Lei 10.257/2001). Sua elaboracéo deve ser
tarefa realizada por conhecedores dos mais variados setores de sua abrangéncia,
devendo, em razédo disso, ser delegado aos 6rgaos técnicos das municipalidades ou,
em Uultimo caso, a empresas contratadas para tal fim, sempre sob supervisdo do
chefe do Executivo. Este transmitira aos responsaveis pela elaboracdo do
documento legal as aspiracbes dos municipes, além de apontar as prioridades em

obras e politicas urbanas em geral.

A esse respeito, Roberto Braga sugere que o Plano Diretor seja elaborado
pela prépria municipalidade e nunca por técnicos ou empresas publicas ou privadas.

Os técnicos no maximo poderdo auxiliar os agentes da Administracdo. Braga
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aconselha ainda que o Plano Diretor seja do “tamanho do municipio”, ou seja, nao
deve ser um documento que preveja mais do que o necessario. Também alerta que
é fundamental que haja participacdo efetiva da comunidade por meio de suas
entidades de representacdo. Por fim, destaca a importancia de a administragéo
municipal atuar com legitimo interesse em elaborar e implantar o Plano Diretor,
encarando-o0 como um instrumento dentro de um processo democratico mais amplo,
que permita o aprimoramento da gestao territorial do municipio e ndo somente uma

imposicéo legal ou modismo?®”.

As principais fases de elaboracédo do Plano Diretor sdo: (i) coleta de dados,
(ii) interpretacdo dos dados e (iii) fixacdo dos objetivos>®. Apés tal labor, o projeto de
Plano Diretor deve ser enviado ao poder legislativo do municipio, haja vista sua
necessidade de aprovacao pelo veiculo normativo da lei. Lei com supremacia sobre
as demais, com vistas a conferir maior estabilidade a regras e diretrizes do

planejamento.

Com essa visdo geral do instituto do Plano Diretor, passemos agora a
analise dos instrumentos de politica urbana, especificamente aqueles prescritos no
inciso IV, do artigo 4°, da Lei 10.257/2001, instrumentos financeiros e fiscais,

notadamente os aplicaveis ao IPTU.

3.2.2 Instrumentos de politica urbana

O artigo 4° da Lei n°® 10.257/2001'%° estabelece alguns dos instrumentos de

politica urbana. Fundamentalmente, tais institutos dividem-se em quatro grupos: (i)

157 BRAGA, Roberto. Plano diretor municipal: trés questdes para a discussdo. Caderno de
planejamento da Faculdade de Ciéncia e Tecnologia — UNESP, Presidente Prudente, v. 1, 1995.

158 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 18 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 577.
159 Art. 42 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social;

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides;

Il — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

c) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orcamentarias e orgamento anual;

f) gestédo orgamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;
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planejamento; (ii) institutos tributarios e financeiros; (iii) institutos juridicos e politicos;
e (iv) institutos ambientais.

O primeiro grupo, de planejamento, deve existir nas trés esferas
governamentais, nos termos do artigo 4°, incisos |, Il e lll, do Estatuto das Cidades.
O segundo plano, financeiro e tributario, consiste na utilizacdo de incentivos e
beneficios fiscais como forma de politica urbana, verdadeira norma indutora de
condutas dos contribuintes. Muitas das vezes, o IPTU é utilizado como forma de
incentivo ao direcionamento do comportamento dos habitantes da cidade. Exemplo
de tal norma é a criacdo do denominado IPTU Verde, tema que sera tratado ainda
neste capitulo.

O terceiro plano, dos institutos politicos e juridicos, sé@o relevantes para a
consecucao das fungdes sociais das cidades e fungéo social da propriedade urbana,

encontram-se prescritos no artigo 4°, inciso V, do Estatuto das Cidades, e deverao

h) planos de desenvolvimento econdmico e social;

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;

b) contribuicdo de melhoria;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V — institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacao;

b) serviddo administrativa;

c) limitag6es administrativas;

d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservacao;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

g) concessao de direito real de uso;

h) concesséao de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios;

j) usucapido especial de imoével urbano;

) direito de superficie;

m) direito de preempcéo;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragédo de uso;

0) transferéncia do direito de construir;

p) operacdes urbanas consorciadas;

q) regularizacao fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos;
s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcacéo urbanistica para fins de regularizacao fundiaria;  u) legitimacdo de posse.
VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

§ 120s instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes é prépria, observado o

disposto nesta Lei.

§ 22Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgdos ou
entidades da Administracdo Publica com atuacao especifica nessa area, a concessao de direito real de uso

de imdveis publicos podera ser contratada coletivamente.

§ 320s instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder
Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participagcdo de comunidades,

movimentos e entidades da sociedade civil.
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obrigatoriamente constar no plano diretor. Exemplo de tais institutos € a usucapiao,
serviddo administrativa, tombamento, etc. Por fim, temos o quarto grupo, dos
instrumentos ambientais, previsto no inciso VI, do artigo 4°, do Estatuto das Cidades,
gue sdo de fundamental importancia e encontram-se umbilicalmente ligados a todos
0s demais institutos.

Tracado tal panorama acerca dos mecanismos a disposicdo das
municipalidades, devemos focar nossa atencdo no instituto tributario da politica
urbana, em especial, j& que é o tema dessa dissertacdo, no manejo do Imposto
Predial e Territorial Urbano como instrumento eficaz de politica urbana de protecéo
ao meio ambiente das cidades. Para tanto, nos aprofundaremos no estudo do viés

extrafiscal dos tributos, especificamente no que toca ao IPTU.

3.3 O VIES EXTRAFISCAL DOS TRIBUTOS
3.3.1 Nocdes gerais e conceito

As formas de obtencao de receitas do estado sao classificadas, nos termos
do artigo 9°, da Lei n°® 4.320 de 17 de marco de 1964, em originarias, derivadas e
transferidas. O tributo, por exceléncia, € a principal forma de aquisi¢cdo de recursos
pelos entes publicos. Ele compreende os impostos, as taxas e as contribuicbes nos
termos da Constituicdo e da legislacdo vigente em matéria financeira, destinando-se
0 seu produto ao custeio de atividades, gerais e especificas, dessas entidades.
Nesse passo, torna-se evidente que a justificativa natural de existir tributacéo é a de
levar dinheiro aos cofres publicos.

A esse fendbmeno a ciéncia do direito da o nome de fiscalidade. Regina
Helena Costa assevera que a fiscalidade:

traduz a exigéncia de tributos com o objetivo de abastecimento dos
cofres publicos, sem que outros interesses interfiram no
direcionamento da atividade impositiva. Significa olhar o tributo,
simplesmente, como ferramenta de arrecadacéo, meio de geracéo de
receita. E a nog&o mais corrente quando se pensa em tributac&o€°.

Entretanto, essa ndo é a fungcdo Unica e exclusiva da tributacdo. Surge

nesse campo o viés extrafiscal da tributacdo, donde se verifica que o fim maior da

160 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: constituigdo e cédigo tributario nacional. 7. Ed.
- S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 65.
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instituicdo do tributo ndo é exclusivamente a arrecadacao de divisas, mas os efeitos
indutivos de comportamento que atingem os contribuintes, de maneira a estimula-los
ou desestimula-los a adotar determinadas condutas com o0s objetivos sociais,
politicos e econdmicos do Estado. Por essa razdo, Paulo de Barros Carvalho afirma

que:

A experiéncia juridica nos mostra, porém, que vezes sem conta a
compostura da legislagdo de um tributo vem pontilhada de
inequivocas providéncias no sentido de prestigiar certas situacoes,
tidas como sociais politicas ou economicamente valiosas, as quais o
legislador dispensa tratamento mais confortavel ou menos gravoso. A
essa forma de manejar elementos juridicos usados na configuracédo
dos tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente
arrecadatorios, da-se o nome de extrafiscalidade®®?.

Para Luiz Eduardo Schoueri,:

O cumprimento das fun¢des fiscais é, primeiro, objeto de analise do
or¢camento publico: por meio daquela peca se apurardo 0S recursos
financeiros destinados e reservados para cada uma das finalidades
governamentais. O tributo, na fungcdo arrecadadora. Tem uma
relacdo mediata com as fungdes fiscais, tendo em vista que € o
meio mais relevante para a obtencédo de recursos financeiros pelo
Estado. Cabera ao jurista, neste ponto, investigar se 0s recursos
orcamentarios sdo arrecadados e aplicados na forma da lei. (...).
Paralelamente, pode-se apontar no tributo uma relacdo imediata
com aquelas fun¢des, quando se tem em conta sua funcdo indutora
de comportamentos.

Esta caracteristica imp8e que se perceba que o tributo tem varias
funcdes. Ao lado da mais 6bvia — a arrecadadora — destacam-se
outras, comuns a toda a atividade financeira do Estado (receitas e
despesas): as funcdes distributivas, alocativas (indutora) e
estabilizadora'®?.

Nota-se assim que a extrafiscalidade exerce acédo direita sobre a economia e
as estruturas sociais, haja vista o objetivo das financas publicas ndo ser o de
somente fornecer recursos a suprir as necessidades publicas, mas também o de
propiciar o dirigismo da atividade econbmica. Dessa forma, a extrafiscalidade,
enquanto fendmeno juridico tributario, representa importante mecanismo de atuagéo
estatal, pelo que explica José Marcos Domingos de Oliveira, posto que exerce

influéncia no comportamento “dos entes econdmicos de sorte a incentivar as

161 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributario, 28. Ed. — S&8o Paulo: Saraiva, 2017, p.
248..
162 SCHOUERI, Luis Eduardo, Direito tributario. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 45.
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iniciativas positivas, e desestimular as nocivas ao Bem Comum”'%3, Dessa arte,
percebe-se que a funcdo extrafiscal dos tributos se posta como importante
mecanismo de politica fiscal, para atendimento de objetivos outros por parte do

estado, que ndo os meramente arrecadatoérios.

O conceito de extrafiscalidade conecta-se, dessa forma, aos seguintes
elementos, segundo Paulo de Barros Carvalho: (i) existéncia de esquemas juridicos
tributarios; (ii) que tais esquemas se prestem a tomada de medidas regradoras de
atividades sociais; (ii) que o legislador os empregue para tais finalidades; (iv)
(existéncia ou ndo) de preocupacdes arrecadatorias, mas, no primeiro caso, nao

exclusivasl®4,

A utilizagdo dos tributos com finalidade de obter comportamentos diversos
do contribuinte que ndo o de trazer dinheiro aos cofres publicos, ndo € novidade no
Brasil, embora ainda venha sendo praticada em escala bastante timida. Alfredo
Augusto Becker, na década de 60, previu o fendbmeno da extrafiscalidade como
instrumento de realizacdo da “revolugdo social’, calcada em reforma a ser
desempenhada, que poderia destruir a antiga ordem econdémica social e construir
uma nova. Declarou a existéncia equilibrada do finalismo fiscal e do extrafiscal na
construcdo dos tributos®®.

Com tal posicionamento estamos integralmente de acordo. Entendemos que
todos os tributos, inclusive o IPTU, em maior ou menor grau comportam em seu bojo
a funcéo extrafiscal, que podera preponderar ou ndo sobre a funcado fiscal,
harmoniosamente, de acordo com a decisado politica por parte do Poder Executivo e
do Legislativo do ente competente para sua implantacéao.

163 OLIVEIRA, José Marcos Domingos de. Direito tributario e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta, afetacdo da receita. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 37.

164 CARVALHO, Paulo de Barros, O instituto da isencdo como instrumento de extrafiscalidade.
Projecdo. Revista Brasileira de Tributa¢@o e Economia. Brasilia: Associagéo Brasileira de Técnicos de
Tributacdo, n.11, 2009, p. 33.

165 A principal finalidade de muitos tributos (que continuardo a surgir em volume e variedade sempre
maiores pela progressiva transfiguracdo dos tributos de finalismo classico ou tradicional) ndo seré a
de um instrumento de arrecadagdo de recursos para o0 custeio das despesas publicas, mas de um
instrumento de intervencdo estatal no meio social e na economia privada. Na construcdo de cada
tributo ndo sera mais ignorado o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo
agora de um modo consciente e desejado; apenas havera a maior ou menor prevaléncia deste ou
daquele finalismo.
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Ha de se destacar ainda que sendo a relacdo juridica tributaria sujeita a
diversas diretrizes do ordenamento, notadamente de cunho constitucional, também a
extrafiscalidade, enquanto dela decorrente, estard sujeita as mesmas limitacdes.
Assim, 0s mecanismos de extrafiscalidade somente serdo validos quando
manejados com a observancia dos limites constitucionais e se oriundos do exercicio
ou ndo da competéncia tributaria das pessoas politicas de direto publico interno.
Devem, portanto, estrito respeito aos principios constitucionais gerais e aos

principios constitucionais tributarios.

3.3.2 LimitagBes constitucionais a extrafiscalidade

Estando a relacdo juridica tributaria sujeita a diversas diretrizes do
ordenamento, notadamente as de viés constitucional, também a extrafiscalidade,
enquanto dela decorrente, esta sujeita a limitagbes. Assim, 0S mecanismos
extrafiscais somente serdo validos quando observados os limites constitucionais e se
oriundos do exercicio ou ndo da competéncia tributaria da pessoa politica. Segundo
Ricardo Lobo Torres, “o tributo, mesmo em sua motivagcado extrafiscal, ha que
respeitar todas as garantias da liberdade e da propriedade®. Acrescenta Misabel
Abreu Machado Derzi que:

na atualidade é consenso entre os doutrinados e farta a jurisprudéncia
que a extrafiscalidade ndo esta submetida a um regime de excecao

(salvo as hipbéteses admitidas no proprio Texto Magno), mas rege-se
pela generalidade dos principios constitucionais do sistema™¢".

O relevo no estudo desse flanco da-se na medida em que os principios
constitucionais, especificamente os atinentes a tributacdo, devem seguir 0 que
Carmen Lucia Antunes Rocha'®® denomina de principio de interpretacdo de

principios constitucionais que, resumidamente, sdo o da supremacia, da finalidade,

166 TORRES, Ricardo Lobo. Sistemas constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Forense, 1986
(tratado Tributario Brasileiro, v.2, t.2), p. 635-636.

167 BALEEIRO, Aliomar, Limitagcdes constitucionais ao poder de tributar. 7. Ed. Atualizacdo Misabel
Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 375-376.

168 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo
Horizonte, Del Rey, 1994. 44-56.
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da proporcionalidade, da razoabilidade e da especialidade, que devem ser utilizados
na solucao de conflitos entre principios. Faz-se necessario entdo um balanceamento
dos mandamentos constitucionais, pois frequentemente ndo se estara em face de
contradicbes aparentes e de facil resolucdo, mas sim de principios e suas excecdes
expressas.

Nessa linha, diante do caso concreto, opina-se que a norma portadora da
extrafiscalidade, que da atendimento e intensifica principios constitucionais gerais,
tais como educacédo, saude, protecdo ao meio ambiente equilibrado e livre-iniciativa,
no campo tributario acaba por ter prevaléncia em face de principios como o da
isonomia tributaria, capacidade contributiva e vedacgéo ao confisco.

Tratando sobre o assunto, Aurélio Pitanga Seixas Filho afirma que os
incentivos fiscais (uma das formas de implementacao da extrafiscalidade) nédo lesam
0 principio da isonomia, permitindo ao legislador fazer discriminacées que atendam
a situacdes desiguais, desde que o critério de discriminacdo ndo seja meramente
arbitrario, havendo razbes de ordem econémicas e sociais. Em relacdo ao principio
da capacidade contributiva, defende que o mesmo € critério discriminatério, ou de
seletividade, do qual serve o legislador quando da definicdo dos fatos imponiveis e,
se for o caso, das isencdes'®®.

Do mesmo modo, Regia Helena Costa afinaca a possibilidade de
convivéncia harmoniosa entre a imposicao extrafiscal e o principio da capacidade
contributiva, reconhecendo a possibilidade de atenuacdo deste ultimo em prol de
interesses publicos de natureza social e econémica:

Podem-se resumir, pois, 0os entendimentos a esse respeito em duas
grandes categorias: aqueles que asseveram ser a extrafiscalidade
uma excecao ao principio da capacidade contributiva e aqueles que
proclamam que esta se observa também na tributagdo extrafiscal.
Realmente, a n6s parece melhor o entendimento que prestigia a
convivéncia entre a atuacdo extrafiscal e a observancia do principio
da capacidade contributiva. Isto porque, a nosso ver, poder-se-a
verificar sua incidéncia ao menos quanto ao respeito aos limites que
0 mesmo impde. Assim, na tributagdo extrafiscal sua incidéncia é
atenuada pela perseguicdo de objetivos outros. O principio da

capacidade contributiva cede ante a presenca de interesse publico
de natureza social e econdmica que possa ser alcancado mais

169 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isencdes tributarias: de acordo com a
Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 1989. P. 114-118.
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facilmente se prescindir da graduacdo dos impostos consoante a
capacidade econdmica do sujeito’.

Nota-se — e com ela nos filiamos - que Costa ndo defende um total
afastamento do principio da capacidade contributiva diante das hipéteses de tributos
com natureza extrafiscal. A autora defende a ocorréncia de derrogacdes parciais,
uma vez que tal principio ndo queda integralmente afastado na tributagdo dessa
natureza. Isso porque o legislador infraconstitucional ndo pode eximir-se da
observancia dos limites minimos, ou seja, deve respeito a um minimo vital.

Tratando ainda das limitacbes constitucionais a extrafiscalidade, é
interessante destacar, calcados nas licbes de Misabel Abreu Machado Derzi, que os
beneficios, isencdes e incentivos somente podem ser admitidos pela Constituicao
guando existirem razdes de justica social, superior interesse publico e sempre para
reverter em favor da coletividade como um todo. Isso se deve ao fato de o texto
constitucional vedar a concesséo de privilégios que agravem as desigualdades ja
existentes entre as regides, grupos ou mesmo pessoas?!’t.

Desse modo, a Constituicdo Federal, com o fim de evitar distor¢cbes na
concessdo de beneficios tributarios, oferece instrumentos de identificacdo, tais
como: (i) erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e da reducdo das
desigualdades sociais (art. 3°, inciso Ill); (ii) revogacao tacita de todos os beneficios
fiscais de natureza setorial, que ndo foram confirmados por lei ap6s 02 (dois) ano da
promulgacéo do texto constitucional (ADCT, art. 41, § 1°); e (iii) apresentacéo, junto
a peca de lei orcamentéaria, de demonstrativo anual do efeito, sobre as receitas e
despesas, em face das isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

Assim sendo, somente sera inconstitucional, por afronta ao principio da
capacidade contributiva, o tributo extrafiscal que for proibitivo, isto €, quando sua
hipotese de incidéncia consista em fato que viole 0 minimo e indispensavel da renda

ou mesmo do capital.

170 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 4. Ed. — Sdo Paulo : Malheiros,
2012, p. 76.

171 DERZI, Misabel Abreu Machado. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao poder de
tributar. 7. Ed., ver.. e compl. A luz da Constituicdo de 1988 até a emenda 10/96. Atual. Misabel
Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense. 2000. p.388.
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Outra limitacdo que deve obediéncia o legislador quando da criacdo de
tributos extrafiscais diz respeito ao principio do ndo confisco. Ao dispor sobre o
mencionado instituto, deve-se interpreta-lo com maior “elasticidade”. Isto porque sua
instituicdo supera a simples necessidade de carrear recursos aos cofres publicos,
preocupando-se também, mesmo que parcialmente, com outros principios previstos
em nosso ordenamento.

Confessando a dificuldade em estabelecer uma diferengca entre o tributo
fiscal e extrafiscal, Estevao Horvath (2002) é categérico:

O principio do nao-confisco possui alcance diverso quando ele
subjaz tributo com finalidade extrafiscal ou, em outros termos, o
alcance atribuido a ele ndo pode ser o mesmo estando-se diante de
tributo fiscal que extrafiscal. Muito embora em ambos 0s casos o
preceito in voga represente postulado limitador do excesso de
tributacdo’?.

Percebe-se assim que, se um tributo for caracterizado como confiscatorio
em seu viés fiscal, pode ndo possuir tal caracteristica se for analisado em seu viés
extrafiscal, ou seja, a consideracdo dos fins extrafiscais dos tributos serve como
parametro, embora ndo seja o0 Unico, para se determinar se 0 mesmo possui nota de
confiscatoriedade ou néo.

Elizabeth Nazar Carrazza também tratou do principio do ndo confisco,
especificamente sua relacdo com a extrafiscalidade, sustentando ser uma diretriz
gue ndo pode ser ignorada, seja pelo legislador, seja pelo aplicador do direito. A
extrafiscalidade, segundo a autora, sujeita-se aos limites da razoabilidade, o que
significa a observancia do principio do ndo confisco. Serve-se do exemplo do IPTU,
que recebeu dispositivo constitucional permissivo para a progressividade de
aliguotas no tempo, quando desatendida a funcéo social da propriedade (art. 182,
84° da Constituicdo Federal), culminando com a desapropriacao.

A autora sustenta, e com ela concordamos, que mesmo nesses casos de
descumprimento da funcéo social da propriedade ha que se respeitar o principio do
nao confisco. O caminho sera a justa indenizagdo, com titulos da divida publica,
quando se atingir a hipotese de desapropriacdo. Em suas palavras:

mas, mesmo nesta hipotese, ha de haver indenizagéo pela perda da
propriedade, ainda que ndo seja prévia e em dinheiro. H4 uma
expropriagdo compulsoéria de carater sancionatério, ja que decorre do

172 HOVARTH, Estevéo. O principio do ndo-confisco do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002,
p.88.
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descumprimento de um dever juridico, limitador do exercicio do
direito de propriedade. Todavia, até nesse caso extremo, esta
prevista a justa indenizacdo em titulos da divida publical”.

Nota-se, de tal modo, que os principios norteadores da tributacao extrafiscal
(protecdo ao meio ambiente, livre-iniciativa, protecdo a vida, etc.) devem
preponderar, dentro de parametros l6gicos, aos principios constitucionais tributarios,
tais como a capacidade contributiva, progressividade e nao confisco. Contudo, néao
queremos com isso afirmar que o legislador infraconstitucional possui cheque em
branco para instituir tributos extrafiscais sem qualquer limitacdo. Ele sempre estara
vinculado as conhecidas limitacbes constitucionais ao poder de tributar. O que
queremos deixar assentado € que na “ponderacdo” entre as limitacbes
constitucionais ao poder de tributar e interesses outros da coletividade, o0s interesses
devem preponderar.

3.3.3 Instrumentos de concrecao da extrafiscalidade

O rol de medidas estatais que podem ser levadas a efeito no campo da
extrafiscalidade € extensa, sendo imperioso avaliar a adequacdo e pertinéncia.
“Providéncias estimulantes e desestimulantes, protetoras ou sufocadoras, suaves ou
energéticas, a curto, médio ou longo prazo, simples ou complexas, de interesse
regional ou nacional”, salienta Paulo de Barros Carvalho. “O espectro da atuagédo do
Estado, nesse nivel, é sobremodo amplo e multifacetario em termos de abranger
toda e qualquer iniciativa que escape, precipuamente ao objetivo singular de
arrecadacao”’4,

Tem-se como modalidades mais comuns de incentivos e desestimulos
fiscais os institutos juridicos tributarios a seguir apontados.

A isencgdo, de forma segura, é a espécie de incentivo fiscal utilizada com

maior frequéncia pelas entidades federativas. Tradicionalmente, & considerada como

173 CARRAZZA, Elizabeth Nazar. Progressividade e IPTU. Curitiba: Jurua, 1999, p. 72.

174 CARVALHO, Paulo de Barros, O instituto da isengdo como instrumento de extrafiscalidade.
Projecao. Revista Brasileira de Tributagdo e Economia. Brasilia: Associagdo Brasileira de Técnicos de
Tributacéo, n.11, 2009, p. 33-34.
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efetiva “exclusdo” do crédito tributério, isto €, haveria a incidéncia da norma
instituidora do tributo para que em seguida incidisse a norma isentante, concedendo
verdadeiro “favor fiscal™’®.

Alfredo Augusto Becker repudiou veementemente tal construcéo, inspirado
na obra de Pontes de Miranda acerca das normas juridicizantes, desjuridicizantes e
nao-juridicizantes, concluiu que a norma de isencdo incide para que a norma
tributante nao incida, nao produza efeitos “a realizagdo da hipétese de incidéncia da
regra juridica de isencdo faz com que esta regra juridica incida justamente para
negar a existéncia de relacgéo juridico-tributaria”’e,

José Souto Maior Borges, por sua vez, aprimorou a visdo de Becker,
concluindo que a norma juridica de isencao é uma “hipétese de nao-incidéncia
legalmente qualificada. A incidéncia das normas que prescrevem a obrigagcao
tributaria é que esta afastada pela isencdo — e reciprocamente”. No raciocinio do
autor, “s6 ha obrigacdo onde a lei tributaria liga a conduta oposta aquela que ela
prescreve como devida a uma sancao pela pratica de ato ilicito — o que ndo ocorre
com a isengao”. Borges conclui que a norma de isencdo comporta uma hipotese de
nao-incidéncia legalmente qualificada, da norma prescritiva da obrigacao
tributarial’’.

Alguns doutrinadores, representados por Fernando Sainz de Bujanda,
Salvatore La Rosa e Alberto Xavier filiam-se a teoria do fato impeditivo, entendendo
que o antecedente da norma juridica de isencdo seria mais complexo que o
antecedente da norma juridica instituidora do tributo, o que impediria que esta ultima
incidisse!’8.

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, critica todas as teses ventiladas até
entdo como forma de explicar a fenomenologia da isencao tributaria. Inicia o autor

sua explanacdo deixando assentado que:

175 Estudos mais aprofundados tém dissecado o instituto juridico da isencéo fiscal como, dentre
outros, aqueles realizados por José Souto Maior Borges (Teoria Geral da Isencdo Tributéria, 3 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2007.) Paulo de Barros Carvalho (Curso de Direito Tributario, 28. Ed. — Sao
Paulo: Saraiva, 2017.) Roque Antonio Carrazza (Curso de direito constitucional tributario — 31.ed. —
Séo Paulo : Malheiros, 2017.)

176 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, 52 edicdo — Sdo Paulo: Noeses, 2010,
p. 303-306.

177 BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencdo Tributaria, 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 201.

178 apud CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 28 ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2017, p.
474-475.
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As isencbes tributérias estdo contidas em regras de estrutura e nao
em regras de comportamento. Lembremo-nos que estas Ultimas, as
regras que se dirigem diretamente a conduta das pessoas, sd0 0S
elementos ou as unidades do sistema normativo, formando-lhe o
repertério, enquanto as primeiras, isto é, as regras de estrutura,
prescrevem o relacionamento que as normas de conduta devem
manter entre si, dispondo também sobre a sua producéo e acerca
das madificagdes que se queiram introduzir nos preceitos existentes,
incluindo-se a prépria expulsdo de regras do sistema (ab-rogacéo).1”®

Tal distincéo feita por Carvalho é de importancia capital. Ambas as normas
possuem idéntica constituicdo interna: uma hipotese, descritora de um fato, e uma
consequéncia, que é o mandamento normativo. Entretanto, nas regras de conduta, o
consequente expede um comando voltado ao comportamento humano, nas suas
relacdes, enquanto nas regras de estrutura o comando visa outras normas, € nao
conduta diretamente considerada.

Mas de que forma a norma de isencdo atua sobre a regra-matriz de
incidéncia tributaria? Para Carvalho, a regra de isencéo investe contra um ou mais
dos critérios da norma-padréo de incidéncia, “mutilando-os, parcialmente™8°, Para o
autor, o que o preceito da isencéo faz € subtrair parcela do campo de abrangéncia
do critério do antecedente ou do consequente da regra-matriz de incidéncia.
Consoante seu entendimento, a regra de isencao pode inibir a funcionalidade da
regra-matriz tributaria de oito maneiras distintas, quatro pela hipétese normativa e
quatro pelo consequente normativo:

- Pela hipotese:
a) Atingindo-lhe o critério material, pela desqualificacao do verbo;
b) Atingindo-lhe o critério material, pela subtracdo do complemento;
C) Atingindo-lhe o critério espacial,
d) Atingindo-lhe o critério temporal.

- Pelo consequente:
a) Atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito ativo;
b) Atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito passivo;

C) Atingindo-lhe o critério quantitativo, pela base de calculo;

179 CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de direito tributario, 28. Ed. — Sao Paulo: Saraiva, 2017, p.
477.
180 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 28. Ed. — Sao Paulo: Saraiva, 2017, p.
479.
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d) Atingindo-lhe o critério quantitativo, pela aliguota.

Ponto fundamental dessa teoria acerca da isencdo fiscal diz respeito a
impossibilidade de a norma de isencao fulminar por completo um dos critérios da
regra-matriz de incidéncia. Ao fazer isso, estariamos diante de uma clara hipotese
de revogacdo da norma de tributacdo. O timbre da parcialidade ha de estar
presente. Se por um acaso o legislador vier a desqualificar um dos critérios da regra-
matriz, estaremos diante de verdadeira revogacao da norma de incidéncia.

Roque Antonio Carraza também desenvolve relevante estudo acerca das
isencdes. Para ele “a lei isentiva, ao contrario do que se apregoa, ndo mutila (se ndo
metaforicamente) a norma juridica tributaria. Apenas lhe empresta novas feigdes”*8:.
Dessa forma, a isencdo confere um novo feitio a norma juridica tributaria,
impossibilitando que determinados fatos sejam objeto de tributacdo. N&o intenta
contra a norma, mas lhe outorga nova composicao.

A isencao para Carrazza €, assim, uma limitacao legal da esfera de validade
da norma juridica, que impossibilita que o tributo ganhe vida, € a nova estrutura que
a norma de isenc¢ao confere a norma de tributacao.

Com lastro da teoria, pode-se concluir que quando o legislador isenta
determinado contribuinte ou determinada situacdo do recolhimento do tributo que
seria devido com o intuito de incrementar uma especifica conduta, positiva ou
negativa, se esta diante de um incentivo fiscal. Se a exoneracéo for de forma que
nada reste a pagar, estaremos diante de uma isencao total ao contrario da isengéo
parcial que mais se aproxima de uma reducéo de tributos.

Em termos mais precisos, ndo se deve confundir subtracdo do campo de
abrangéncia do critério da hipétese ou da consequéncia com mera reducdo da base
de calculo ou da aliquota sem anula-los. De isencdo ndo se trata essa mera reducao
ocorrida no critério quantitativo, pois o objeto ndo desaparece, “traduzindo singela
providéncia modificativa que reduz o quantum de tributo deve ser pago”!2.

Sacha Calmon Navarro Coelho opina no sentido de que “tecnicamente, as
reducdes da base de calculo e de aliquotas deveriam ser sempre parciais, porquanto

as exoneracdes totais jA sdo atendidas atraves das formulas isentantes e

181 CARAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2017, p. 1066.

182 CARVALHO, Paulo de Barro, Curso de direito tributario, 28. Ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2017, p.
5609.
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imunizantes”. Especialmente, no que toca o campo da extrafiscalidade, na instituicao
de normas de encorajamento, deveria o legislador ater-se a reducbes do quantum
debeatur quando julgasse nédo ser o caso de conceder exoneracao integralés,

Os artigos 176 a 179 do Cdédigo Tributario Nacional se encarregam de

determinar os requisitos e modalidades de isencéo tributarial®*.

E imperioso destacar que norma de isencdo fiscal deve obediéncia aos
principios da igualdade e da generalidade, além de justificar-se nas normas gerais
de interesse publico, cuja interpretacdo deve ser realizada pelo legislador e aplicador
da lei. Ndo sendo concedida de forma graciosa, representa critério de justica. Por
seu turno, também a isencao extrafiscal se constitui em critério de justica, na medida
em que se transforma em instrumento de uma politica social e econdmica a qual, em
altima analise, sera juridicamente inobjetavel se exercida ndo em favor das classes
sociais dirigentes, mas a servico do bem comum?83,

A reducdo de aliquotas, inclusive aliquota zero, € mecanismo amplamente
utilizado, sobretudo para atender as politicas de comercio exterior, com a reducao
das aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados, Imposto sobre

Exportagao, Importagéo e Sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos.

183 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e a exoneracéo tributaria. E. Ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1999, p. 174-175.

184 Art. 176. A isencdo, ainda quando prevista em contrato, € sempre decorrente de lei que especifique as
condicdes e requisitos exigidos para a sua concesséao, os tributos a que se aplica e, sendo caso, o prazo de
sua duracao.

Paragrafo Unico. A isencdo pode ser restrita a determinada regido do territério da entidade tributante, em
funcéo de condi¢des a ela peculiares.

Art. 177. Salvo disposicao de lei em contrario, a isen¢do ndo é extensiva:

| - &s taxas e as contribuic6es de melhoria;

Il - aos tributos instituidos posteriormente a sua concessao.

Art. 178 - A isencéo, salvo se concedida por prazo certo e em funcdo de determinadas condic¢des,

pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no inciso Il do art.

104.

Art. 179. A isencao, quando ndo concedida em carater geral, é efetivada, em cada caso, por
despacho da autoridade administrativa, em requerimento com o qual o interessado faga prova do
preenchimento das condi¢des e do cumprimento dos requisitos previstos em lei ou contrato para sua
concesséo.

§ 1° Tratando-se de tributo lancado por periodo certo de tempo, o despacho referido neste artigo sera
renovado antes da expiracdo de cada periodo, cessando automaticamente os seus efeitos a partir do
primeiro dia do periodo para o qual o interessado deixar de promover a continuidade do
reconhecimento da isenc¢éo.

§ 2° O despacho referido neste artigo ndo gera direito adquirido, aplicando-se, quando cabivel, o
disposto no artigo 155.

185 Opinido de José Souto Maior Borges em seu Teoria Geral da Isencao Tributaria, 3 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 69-72.
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Aurélio Pitanga Seixas Filho é claro ao afirmar que “nenhuma distingao pode
ser apontada entre uma mercadoria favorecida com aliquota zero (Livre ou N&o
Tributado) e uma mercadoria beneficiada com isengéo fiscal incondicional”. Em
razdo dos efeitos de ordem pragmatica entre um instituto e outro, em qualquer das
hipéteses, a mercadoria estara excluida da tributagcdo, sem prazo ou condicéo*®®.
Afastando imprecisfes conceituais que permeiam o tema, Navarro Coelho
afirma categoricamente que figuras como a isencdo e a aliquota zero séo
profundamente diversas. ISso porque a isencéo exclui o fato jurigeno, ao passo que
a aliguota zero é elemento de determinacdo quantitativa do dever tributério.
Segundo o autor, quatro sdo os fundamentos que distinguem a isencédo da aliquota
zero: (i) seu respaldo na teoria da norma tributéria; (ii) sua conexdo na técnica de
funcionalidade; (iii) a universalidade do instituto; e (iv) contencao ao poder de tributar
e de exonerar sem lei prévia. Concluindo seu raciocinio, Navarro Coelho destaca
que

se a incidéncia do mandamento, por ser zero a aliquota, acaba por
nao gerar dever algum, na significa que a hipétese de incidéncia
inocorreu. E exatamente porque ocorre 0 suposto que se anula a
consequéncia, indiretamente, zelando a aliquota®’.

Ricardo Lobo Torres também trabalha o tema em sua obra. Para o autor:

Uma outra distincdo que se ha de fazer é entre a isencao e aliquota
zero, tema também muito discutido ultimamente. A isencdo, como ja
vimos, € uma autolimitacdo do poder tributario e opera pela
suspensédo da eficacia da norma de incidéncia. Na aliquota zero a
norma de incidéncia permanece integra e ha apenas suspensédo de
um dos elementos quantitativos. O fato gerador, que se compde de
varios elementos (objeto, sujeito, aliquota, base de calculo) sofre a

nulificacdo de um desses elementos, a aliquota, que desce a zero'8,

A majoracao e a reducao de aliquotas, enquanto forma de desestimulo e de
incentivo fiscal, também sé&o praticadas pelo Poder Executivo no atendimento da
politica fiscal e econdbmica adotada, mas deve atender as condi¢cdes e limites

prescritos na legislagao.

186 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Principio da legalidade. In. MARTINS, Ives Granda da Silva
(Coord.). Principio da Legalidade. 2. Tir. Sdo Paulo: Resenha Tributaria/Centro de Estudos e
Extens&o Universitaria, 1991. P. 95-111. (caderno de pesquisa tributaria, v.6).

187 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo e as exoneragdes tributarias. - Belo
Horizonte: Del Rey, 1999, p.175-186.

188 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario — Rio de Janeiro: Renovar, 2010.
p.315.
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José Souto Maior Borges!®® ainda menciona dois outros tipos de incentivos
fiscais: a reducdo da base de calculo e a concessao de créditos presumidos. A
reducdo de base de calculo, assim como a reducdo de aliquota, faz as vezes de
isencdo parcial — com mais propriedade, forma exonerativa mediante reducéo do
critério quantitativo. Como exemplo tipico temos a previsdo expressa do artigo 1°, §
Unico, inciso |, da Lei Complementar n® 24/75'%°, J4 a concessdo de créditos
presumidos no ICMS, por exemplo, é instrumento direto de exoneracéo, parcial ou
total, aplicavel gracas a nao-cumulatividade desse imposto, constitucionalmente
garantida®®®,
E possivel também entender que as imunidades tributérias s&o instrumentos
de concrecéo da tributacéo extrafiscal. Segundo Roque Antonio Carrazza,
a imunidade tributaria ajuda a delimitar o campo tributério. De fato, as
regras de imunidade demarcam (no sentido negativo) as
competéncias tributarias das pessoas politicas. Noutras palavras, a

competéncia também é desenhada por normas negativas, que
veiculam o que se convencionou chamar de imunidades tributarias®.

Sendo a competéncia tributaria, portanto, a aptiddo que as pessoas politicas
possuem de criar, in abstracto, tributos, por meio de leis em geral ordinarias, que
descrevem todos os elementos essenciais da norma de tributacdo, a imunidade
tributaria vem delimitar, demarcando, em sentido negativo, essas competéncias. Por
essa razdo que Misabel Abreu Machado Derzi é precisa ao afirmar que:

A imunidade é regra constitucional expressa (ou implicitamente
necessaria), que estabelece a nao-competéncia das pessoas

189 BORGES, José Souto Maior. Sobre as isencdes, incentivos e beneficios fiscais relativos ao ICMS.
Revista Dialética de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, v. 6, p. 70-71.

190 Art. 1° - As isencdes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias serdo
concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos Estados e pelo
Distrito Federal, segundo esta Lei.

Paragrafo Gnico - O disposto neste artigo também se aplica:

| - a reducdo da base de célculo;

Il - & devolugao total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou nao, do tributo, ao contribuinte, a
responsavel ou a terceiros;

Il - & concessao de créditos presumidos;

IV - a quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com base no
Imposto de Circulacdo de Mercadorias, dos quais resulte reducao ou eliminacéo, direta ou indireta, do
respectivo 6nus;

V - as prorrogacdes e as extensdes das isengdes vigentes nesta data.

191 pPara aprofundamento consultar BORGES, José Souto Maior. Sobre as isen¢des, incentivos e beneficios
fiscais relativos ao ICMS. Revista Dialética de Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, v. 6, p. 70-71,1996.
192 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2017. p.846.
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politicas da Federacdo para tributar certos fatos e situacbes, de
forma amplamente determinada, delimitando negativamente, por
meio da reducdo parcial, a norma de atribuicdo do poder tributario. A
imunidade é, portanto, regra de excecdo e de delimitacdo de
competéncia que atua, ndo de forma sucessiva no tempo, mas
concomitantemente. A reducédo que opera no ambito de abrangéncia
da norma concessiva de poder é tdo-s6 logica, mas ndo temporal®,

Nota-se assim que a imunidade atua moldando a competéncia tributaria. As
normas imunizantes impedem que as de tributagdo atuem, por isso criam situagoes
permanentes de ndo incidéncia que, ao contrario que se da com as isencdes
tributarias, nem mesmo a lei pode alterar. Dessa forma, temos que as imunidades
tributarias estdo prescritas na Constituicdo Federal, delimitam as competéncias das
pessoas politicas e distinguem-se das isen¢bes na medida em que ndo sao
passiveis de revogacao, por meio de lei.

Por essa razdo Paulo de Barros Carvalho é categorico ao asseverar que as
imunidades e as isencdes

sédo proposi¢cdes normativas de tal modo diferentes ha composicao
do ordenamento positivo que pouquissimas sdo as regides de
contato. Poderiamos sublinhar tdo somente trés sinais comuns: a
circunstancia de serem normas juridicas validas no sistema;
integrarem a classe de regras de estrutura; e tratarem de matéria
tributaria. 1%

Defendemos, portanto, que as imunidades tributarias e as isencdes fiscais
sdo institutos juridicos distintos; um atua na esfera constitucional, 0 outro no campo
infraconstitucional. Um ndo pode ser revogado, nem por Emenda a Constituicao;
outro pode ser revogado por meio de alteracéo legal. Por essas razdes, entendemos
que as Iimunidades nao sdo verdadeiros instrumentos de concrecdo da
extrafiscalidade. No maximo, por vontade do legislador constitucional, atuam de
maneira reflexa, incentivando ou desestimulando determinados setores e condutas e
pessoas que 0 constituinte originario quis prestigiar ou desprestigiar.

Concluirmos, dessa forma, que sao variadas as técnicas a disposi¢cdo dos
legisladores e aplicadores do direito com vistas a manejar os tributos em seu viés

extrafiscal. Com o IPTU néao é diferente. Conforme veremos no item 3.5 do presente

193 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro, 11° Ed. Atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro, Forense, 2010. p. 116.

194 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 28. Ed. — Sao Paulo : Saraiva, 2017. p.
205.
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capitulo, ele pode ser majorado, por meio da progressao extrafiscal da aliquota,
como forma de dar cumprimento a funcdo social da propriedade, como pode
também ter sua base de célculo ou aliquota reduzida (isencdo parcial), desde que
atenda as especificas prescricbes da legislagdo no que toca a protecdo do meio
ambiente. Da mesma forma, ele podera ter a base de calculo ou aliquota reduzida

em razdo da imposicao de restricdo administrativa a propriedade.

3.4 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE EQUILIBRADO

O constituinte de 1988, de forma inovadora até entdo, traz um capitulo
dedicado ao meio ambiente, prescrevendo que

todos tém o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,

bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,

impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para a presente e as futuras geragdes!®.

O direito a vida, matriz dos demais direitos fundamentais dos homens, deve
orientar todas as formas de tutela do direito ambiental. Esse direito deve colocar-se
acima de quaisquer outros, tais como o desenvolvimento, direito de propriedade e de
iniciativa privada. Segundo José Afonso da Silva,

0 objeto da tutela juridica ndo é tanto o meio ambiente considerado
nos seus elementos constitutivos. O que o direito visa proteger é a
gqualidade do meio ambiente em fun¢éo da qualidade de vida. Pode-
se dizer que ha dos objetos de tutela, no caso: um imediato, que é a
gualidade do meio ambiente, e outro mediato, que é a salde, o bem-

estar e a seguranca da populacdo, que se vém sintetizado na
expressao qualidade de vida®®®.

Interpreta-se assim que a Constituicdo de 1988 tutelou a qualidade de vida
do ser humano. A tutela do meio ambiente €, portanto, o instrumento para a garantia
da qualidade de vida do cidaddo. A Lei n° 6.938 de agosto de 1981, que institui a
Politica Nacional do Meio Ambiente, define o meio ambiente como “o conjunto de
condicoes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que

permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Trata-se, com efeito, nas

195 Art. 225 da Constituicdo Federal de 1988
19 SILVA, José Afonsa da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 44.
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palavras de Celso Antonio Pacheco Fiorillo, de “conceito juridico indeterminado, a
fim de criar um espaco positivo de incidéncia da norma”%’,

Ademais, a protegdo constitucional ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado comporta quatro dimensoes: (i) meio ambiente natural; (ii)) meio ambiente
artificial; (iii) meio ambiente cultural; e (iv) meio ambiente do trabalho. O conceito de
meio ambiente que estamos trabalhando, para fins dessa dissertacédo, € o artificial,
compreendido como o0 espaco urbano construido, consistente no conjunto de
edificacfes e pelos equipamentos publicos.

Ha de se destacar ainda a existéncia de principios voltados ao direito
ambiental. A Declaracdo do Meio Ambiente, adotada na Conferéncia das Nacbes
Unidas, em Estocolmo, em junho de 1972, firmou vinte e seis principios
fundamentais de protecdo ao meio ambiente, que influiram na elaboracdo do
capitulo do meio ambiente na Constituicao Brasileira de 1988.

Vinte anos apos a Declaracao de Estocolmo, a Conferéncia intitulada RIO 92
reafirmou tais principios. Paulo Affonso Leme Machado enumera os seguintes
principios que orientam a geracdo e a implementacdo do Direito Ambiental: (i)
principio do direito a sadia qualidade de vida; (ii) principio do acesso equitativo aos
recursos ambientais; (iii) principio do usuario pagador e do poluidor pagador; (iv)
principio da precaucéo; (v) principio da prevencao; (vi) principio da reparacao; (vii)
principio da reparacao; (viii) principio da informacéo; (ix) principio da participagéo; e
(x) principio da obrigatoriedade de intervencdo do Poder Publico!%,

Politica nacional do meio ambiente

A ja mencionada Lei n® 6.938/81 tem como seu fundamento o artigo 8°,

{1
|

inciso XVII, alineas “c”, “h” e “i", da Constituicado Federal de 1969, que conferiam a
Unido competéncia para legislar sobre a defesa e protecdo a saude, as florestas e
as aguas, tendo sido recepcionada pela Constituicho de 1988, em que tal

competéncia se encontra prescrita no artigo 22, inciso 1V; artigo 24, incisos VI e VII,

197 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco, Curso de direito ambiental brasileiro. 4 ed. Sdo Paulo, Saraiva, 2003,
p. 20.

198 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

P. 47-91.
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e artigo 225. Na lei que estabelece o Plano Nacional do Meio Ambiente estédo
definidos os objetivos, as diretrizes, o contetdo geral, os fins, 0s mecanismos, 0
sistema e os instrumentos para implementacéo dessa politica nacional.

Obrigatoriamente, a politica ambiental terd que ser parte integrante das
politicas governamentais, compatibilizando-se com os objetivos de desenvolvimento
econdmico e social, urbano e tecnoldgico. As diretrizes da Politica Nacional do Meio
Ambiente serdo formuladas em normas e planos destinados a orientar as trés
esferas governamentais, no que diz respeito a preservacao da qualidade ambiental e
a manutencao do equilibrio ecoldgico, nos termos do artigo 5° da Lei. José Afonso
da Silva assevera que:

N&o entra na discricionariedade governamental formular ou ndo as
diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente, por meio de
normas especificas e de planos. A Constituicdo exige a elaboracao e
a execucdo de plano de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econémico e social. Nao cabe ao Governo Federal
a liberdade de escolha de sua conveniéncia e oportunidade. Cabe-
lhe apenas a relativa liberdade de escolha de seu contetdo. E
relativa essa liberdade porque hdo de ser observados os objetivos e
os principios que a lei fixou para a politica ambiental .

Os principios e objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente encontram-
se prescritos nos artigos 02° e 4° da Lei 6.938/81, a saber: (i) acdo governamental
na manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando 0 meio ambiente como um
patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o
uso coletivo; (ii) racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da 4gua e do ar; (iii)
planejamento e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; (iv) protecdo dos
ecossistemas, com a preservacdo de areas representativas; (v) controle e
zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras; (vi) incentivos ao
estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional e a protecdo dos
recursos ambientais; (vii) acompanhamento do estado da qualidade ambiental; (viii)
recuperacdo de éareas degradadas; (ix) protecdo de areas ameacadas de
degradacédo; (xX) educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a
educacgdo da comunidade, objetivando capaciti-la para participagéo ativa na defesa

do meio ambiente.

19 SILVA, José Afonsa da. Direito ambiental constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 145
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Ja o objetivo da Politica Nacional de Protecdo ao Meio Ambiente, conforme
ja mencionado neste trabalho, encontra previsdo no artigo 4° da Lei. Sdo metas
concretas que a execucao da politica ambiental visa realizar com condi¢do para a
efetivagcdo do objeto e da finalidade por ela perseguidos. Os objetivos, embora
demarcados com precisdo pelo legislador, ndo raro tem informadores da politica
ambiental executada.

Como primeiro objetivo € a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico
e social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e o equilibrio ecoldgico.
O segundo é a definicAo de areas prioritarias de acdo governamental relativa a
qualidade e ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos interesses da Unido, Estados e
Municipios. O terceiro objetivo é o estabelecimento de critérios e padrdes de
qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais.
Outros exemplos de objetos sdo a divulgacdo de dados e informacdes ambientais,

difusdo de tecnologia de manejo do meio ambiente, etc.

Instrumentos da politica nacional do meio ambiente

Os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente estdo previstos nos
artigos 9° 18 da Lei n° 6938/81. Entendemos que tais instrumentos sdo uma
ferramenta que o Poder Publico possui para a execucdo da politica ambiental,
tomando em consideracao a realizacao concreta do seu obijeto, isto €, a preservacgao
e melhoria do meio ambiente e do equilibrio ecolégico. Esses instrumentos sdo (i) o
estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental; (i) o zoneamento ambiental;
(i) a avaliacdo de impacto ambiental; e (iv) a criagdo de espacos territoriais
especialmente protegidos pelos Poderes Publico Federal, Estadual e Municipal.

Sendo os instrumentos de controle ambiental todos aqueles destinados a
verificar a observancia de normas e planos que buscam a defesa do meio ambiente,
interessam a esta dissertacdo os instrumentos de politica urbana que tenham com o
objetivo de garantir a qualidade de vida no ambiente urbano. Dentre os instrumentos
gue o poder publico municipal possui, interessa-nos os instrumentos tributarios, mais

especificamente aqueles que envolvem o Imposto Predial e Territorial Urbano.
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3.5 O IPTU COMO INSTRUMENTO DE IMPLANTACAO DA POLITICA URBANA E
PROTECAO AO MEIO AMBIENTE

Os Municipios, sem sombra de duvida, desempenham papel de destague na
politica de preservacdo do meio ambiente. Afinal, a maior parcela da populacéo
mundial nasce, cresce, trabalha e morre nas cidades. Na esfera da competéncia
municipal, o Imposto Predial e Territorial Urbano é a grande ferramenta tributaria a
servico da conservacdo ambiental. Isso decorre, primordialmente, da funcdo social
da propriedade. Tal principio encontra efetivacdo tanto no artigo 156, § 1°, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional 29/2000, quanto no artigo 182, 88 3° e 4°
da Constituicdo, ou seja, atendendo a exigéncias de ordenacdo da cidade prevista

em seu Plano Diretor.

Utiliza-se o IPTU com aliquotas progressivas vinculadas ao adequado
aproveitamento do solo urbano pelo contribuinte (progressividade no tempo), assim
como em funcdo do valor do imével (progressividade no espaco), sendo ainda
admitida a adocao de aliquotas diferenciadas relativamente a localizacdo e ao uso
do imével urbano. O Estatuto da Cidade, ao regulamentar o artigo 182, § 4° da
Constituicdo Federal, viabilizou a aplicacdo progressiva no tempo do IPTU. Nesse

sentido, assevera Melissa Folmann:

O municipio detém o poder dever de preservar o meio ambiente e
combater a poluicdo, podendo valer-se da Tributacdo Ambiental
como um importante e eficiente instrumento condicionador de
condutas dos particulares, direcionando-as em beneficio do meio
ambiente das cidades, promovendo o bem-estar social ha forma do
disposto no artigo 225 da CF/88, ou seja, a sadia qualidade de vida
no ambito urbano, sendo o IPTU um tributo potencial para tal fim2°°,

Marcelo Lopes Souza, ao tratar do mesmo tema, afirma o seguinte:

Em planejamento e gestdo urbanos, os tributos néo interessam sob o
angulo estritamente fiscal, vale dizer, de seu potencial de
arrecadacdo. Tado ou mais importante ¢é, na verdade, a
extrafiscalidade dos tributos, isto €, sua capacidade de permitirem

200 FOLMANN, Melissa. IPTU e tributacdo ambiental: uma visdo sob o enfoque constitucional e
tributario. In PEIXOTO, Marcelo Magalhaes. IPTU: aspectos juridicos relevantes. Sdo Paulo : Quartier
Latin, 2002, p. 508 483-514
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gue outros objetivos que ndo somente o0 de arrecadacdo, sejam
perseguidos — seja 0 desestimulo de préaticas que atentem contra o
interesse coletivo (minimamente salvaguardado, na Constituicdo de
1998, por meio do principio da “fungao social da propriedade”), seja a
promocéo da redistribuigdo indireta de renda, sejam a orientagédo e o
disciplinamento da expansdo urbana, seja, ainda, o incentivo a
determinadas atividades?®*.

Nota-se, assim, que o IPTU, como instrumento de politica urbana, tera
carater eminentemente extrafiscal, pois ndo ha possibilidade de afetacdo da receita
auferida com impostos, conforme preleciona o artigo 167, inciso 1V, da Constituicdo
Federal. Os valores arrecadados devem ser destinados ao caixa Unico e ser
aplicado de acordo com o estabelecido no orgcamento, atendendo ao disposto no
Plano Diretor Urbano?®2.

Por essa razao, € imperioso ao objetivo da presente dissertacdo analisar as
regras de utilizacdo do IPTU como instrumento de politica urbana, com a finalidade
clara de alcancar a efetivacdo da funcéo social da propriedade, aproveitamento do

solo e protecdo ao meio ambiente urbano.

IPTU progressivo no tempo

O IPTU progressivo no tempo tem seu fundamento constitucional no artigo
182, § 4°, inciso Il, da Constituicdo Federal, que esta inserido no capitulo destinado
a politica urbana. No caso estudado, nos deparamos com o imposto sendo aplicado
em seu viés eminentemente extrafiscal, por ndo ter o proprietario dado a
propriedade destinacdo estabelecida no Plano Diretor Municipal, mantendo solo
urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, infringindo a funcdo social da
propriedade, transgressdo essa do mais alto grau, o que permite, inclusive, a
aplicacao de uma aliquota progressiva no tempo, impositiva e coercitiva.

Tal técnica de tributacdo consiste nas palavras de Aires F Barreto,

201 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introdugéo critica ao planejamento e a gestao
urbana. 3 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004. p 225.

202 Conforme Paulo de Bessa Antunes, o Plano Diretor Urbano funciona “como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana, ele é parte integrante e indissociavel do processo de
planejamento municipal. Tanto o plano plurianual como as diretrizes orcamentérias e 0 orcamento
anual devem incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.” (ANTUNES, Paulo de Bessa.
Direito ambiental. 7. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 359).
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na elevacdo gradativa da aliquota, exercicio a exercicio, segundo
dadas condicdes. A variacdo progressiva no tempo, a intensificacdo
da carga tributaria, ano a ano, pode ser utilizada como instrumento
minimizador do uso ou da manutencdo de imoveis em desacordo
com a funcéo social da propriedade como prevista no plano diretor?®,

O dispositivo legal se refere a areas nao edificadas ou néo utilizadas, aos
terrenos sem construgdo ou com construcao que nao obedeca ao minimo obrigatorio
de potencial construtivo do terreno; alude especificamente as questdes edilicias do
imével?®4. José Souto Maior Borges, antes mesmo do advento do Estatuto da
Cidade, afirmou que “é licito sustentar que o art. 182 ndo contempla os iméveis
construidos, com fulcro no § 4°, subutilizado ou n&o utilizado tanto pode ser o
terreno quanto ser o prédio”?%.

Por essas razdes, pensamos na haver davidas quanto a afirmacao de que a
progressividade fiscal do IPTU no tempo se refere ao uso do imovel, face a sua
adequada edificacdo - questdes espaciais do imével - devendo o solo ser utilizado,
seja para fins de plantio ou servicos, nos locais em que sejam possiveis tais
praticas, como também, se for o caso, edificado observando o aproveitamento
minimo previsto para o solo, por meio do Plano Diretor.

Outra questédo interessante diz respeito ao carater sancionatério ou nao da
norma da norma que prescreve o IPTU no tempo. De plano, afirmamos que tal
possibilidade ndo pode prosperar, ante a previsao expressa do artigo 3° do Cdadigo
Tributario Nacional?®®, que ndo admite tributo como sancéo por ato ilicito. Comunga
da mesma opinido Elizabeth Nazar Carrazza e Valéria Furlan (2004). Para a

primeira,

203 BARRETO, Aires Fernandino. Curso de direito tributario municipal. 2.ed. — S&o Paulo: Saraiva,
2012, p. 290-291.

204 Segundo Aurélia Sampere SCARCIOFFOLO, o artigo 182, § 4°, apesar de trazer a mens legis 0
termo IPTU, aplica-se somente ao ITU, imposto sobre a propriedade territorial urbana, ja que seu
comando legal - § 4° - fala em terrenos néo edificados, subutilizados ou ndo utilizados, sendo-lhe
reservado especificamente a “progressdo no tempo. (SCARFIOFFOLO, Aurélia Sampere, Imposto
predial e territorial urbano. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, a. 14, n. 51, p. 219-229, jan./mar.
1990, p. 227.

205 BORGES, José Souto Maior. O IPTU como instrumento da politica urbana. Separata de: Revista
de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 60, p. 65-72, 1992, p. 69.

206 Art. 3° Tributo € toda prestacdo pecuniaria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nado constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.
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entendiamos a progressividade no tempo como uma atividade
tributaria de carater sancionatorio, todavia, refletindo sobre o tema,
entendemos hordiernamente que a expressdo “sancdo” somente
pode ser atribuida a essa progressividade em um sentido lato, e ndo
técnico. Em rigor, a progressividade do art. 182, § 4° tem uma
acentuada funcdo indutora — o0 que se confirmou com a sua
regulamentacdo posterior no Estatuto da Cidade?’.

Para a segunda:

N&o se trata de tributar um fato ilicito, pois o fato ensejador do IPTU
€ a propriedade imobiliaria, nada mais — portanto, um fato licito. A
natureza sancionatéria advém - isto, sim, - da persisténcia do
proprietario em fazer mau uso do seu imdvel, o que acarreta o
agravamento de aliquotas?®.

Dessa forma, afastamos por completo a possibilidade de a norma insculpida
no artigo 182, § 4°, inciso Il, da Constituicdo Federal, constituir-se uma san¢ao pelo
cometimento de ato ilicito. Se assim entendéssemos, seria coerente de nossa parte
defender que o legislador municipal poderia impor aliquotas confiscatérias ao
proprietario, visto que, o proprio texto constitucional permite o confisco de bens nas
hipéteses de cometimento de infracbes legais. Todavia, no decorrer dessa
explanacédo, demonstraremos que a aliqguota maxima de 15%, imposta pelo Estatuto
da Cidade para os proprietarios que descumpram a fungéo social € inconstitucional,
uma vez que afronta a vedacéo a instituicao de tributos com efeito de confisco.

O artigo 182 da Constituicdo encontra-se inserido no capitulo destinado a
ordem econdmica e financeira e trata da politica urbana, objetivando, assim, o pleno
desenvolvimento de uma politica urbana sustentavel. Ademais, da leitura do artigo
182 e do seu § 4° nota-se com clareza que o destinatario da norma é o Poder
Publico Municipal: tanto o Poder Legislativo, que deve elaborar a legislacédo
competente, quanto o Poder Executivo, ao qual cabe a tarefe de executar a politica
de desenvolvimento urbano em acordo com as prescri¢cdes gerais da lei.

Deve-se destacar, ainda, que a aplicacdo progressiva do IPTU somente
podera ser implantada apos o proprietario do imovel (ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado) n&o atender a notificagdo de parcelamento ou edificacdo compulséria,

previstos no art. 182, § 49, inciso |, da Constituicdo Federal. Sendo assim, ha que se

207 CARRAZZA, Elizabeth Nazar, Iptu e Progressividade — Igualdade e Capacidade Contributiva. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2015. P. 194, nota 345.

208 FURLAN, Valéria, Imposto Predial e Territorial Urbano — 2.ed. — S&o Paulo: Malheiros, 2004,
p.152.
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considerar que o artigo 182, § 4°, inciso Il, possui regime juridico distinto do previsto
no artigo 156, 8§ 1°, inciso Il (mencionado no capitulo 1), estando em consonancia
com o0 que prescreve 0 artigo 5°, inciso XXIII, artigo 170, inciso Ill e o artigo 182,
todos da Constituicdo Federal.

Na hipotese de o proprietario atender ao quanto prescrito na lei, ou seja,
adequar seu imoével as exigéncias previstas no Plano Diretor, ndo podera ser
molestado com a incidéncia do IPTU progressivo no tempo, uma vez que, nesse
caso, estaria assumindo o tributo uma feicdo eminentemente fiscal. O Artigo 7°, da
Lei 10.257/2001 € claro ao afirmar que somente apds a constatacdo do
descumprimento da legislacdo, poderda o municipio exigir a o IPTU com base em
aliquotas progressivas. Verbis:

Art. 7°Em caso de descumprimento das condicdes e dos prazos
previstos na forma do caput do art. 5%desta Lei, ou ndo sendo
cumpridas as etapas previstas no § 52 do art. 52desta Lei, 0 Municipio
procederd a aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracao
da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 1°0 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 5°desta Lei e ndo excedera
a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
maxima de quinze por cento.

§ 22Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja
atendida em cinco anos, o Municipio mantera a cobranca pela aliquota
méxima, até que se cumpra a referida obrigagdo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 82.

§ 3°E vedada a concessdo de isencdes ou de anistia relativas a
tributacdo progressiva de que trata este artigo.

Comentando o mencionado artigo 7° do Estatuto da Cidade, Elizabeth Nazar

Carrazza afirma que:

Apesar da regulamentacdo curta — apenas um artigo e seus trés
paragrafos — o Estatuto da Cidade trouxe uma nova amplitude de
andlise da progressividade do IPTU no tempo. Ela estabelece, de
forma expressa, condicdes para a aplicacao do instrumento, limites a
sua aplicacdo e exclusao (utilizando aqui a terminologia do CTN).

Como uma condi¢do legislativa prévia para a utilizacdo desse
instrumento urbanistico, que se desdobra em um requisito forma e
material. O requisito formal € a validade simultanea de um plano
diretor e uma lei municipal especifica para area que conste nesse
plano, enquanto o requisito material é que a lei municipal tenha como
conteldo a determinacdo do parcelamento, a edificacdo ou a
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utilizacdo compulséria do solo ndo edificado, subutilizado, ou néo
utilizado?°°.

Ha que se comentar ainda sobre os limites de aplicagdo do instrumento, tanto
o de ordem temporal e quanto o de ordem material. O primeiro € a limitacdo
temporal do aumento da aliquota, ou seja, somente podera ser majorada por cinco
anos. O segundo diz respeito ao valor maximo de 15% do valor do valor venal que a
aliquota podera atingir.

Celso Antonio Pacheco Fiorillo, ao comentar o mencionado artigo, afirma
tratar-se de verdadeiro tributo extrafiscal. “Estabelece, de forma clara, tributo
ambiental, ou seja, obrigacdo juridica pecuniaria decorrente da presente lei com
amparo na Constituicdo Federal em face do que determina o artigo 182, § 4°, II”. O
autor afirma ainda que “o tributo, na hip6tese, tem como principal caracteristica ser
juridicamente instrumento vinculado aos denominados institutos tributarios e
financeiros do Estatuto da Cidade (art. 4°, IV, “a”, da Lei 10.257/2001)"219,

Nesse especifico caso, o IPTU progressivo no tempo vai deixar de ser
considerado apenas como instrumento juridico de abastecimento dos cofres
publicos, passando a assumir o carater mais relevante, isto é, de norma de conduta
do Estado, atuando em sintonia com as diretrizes da Constituicdo Federal. O tributo
criado tem como finalidade precipua, com efeito, ser destinado a viabilizacdo das
funcdes sociais da cidade em acordo com as necessidades vitais que asseguram a
dignidade da pessoa humana.

Ocorre que, uma questao interessante acerca do artigo 7° do Estatuto da
Cidade dever ser ventilada. Ao estabelecer uma aliquota maxima de 15%,
perpetuada no tempo enquanto o proprietario ndo atenda as imposic¢des previstas no
plano diretor municipal, estaria & municipalidade utilizando do imposto com efeito
confiscatorio?

Roque Antonio Carrazza é preciso analisar o artigo 7° do Estatuo da Cidade.

Sem entrar no mérito do dispositivo, 0 autor alega o seguinte:

Sem entrar no mérito do dispositivo — que revela louvavel
preocupacéo de evitar que o IPTU seja utilizado como instrumento de

209 CARRAZZA, Elizabeth Nazar, Iptu e Progressividade — Igualdade e CapacidadeContributiva. Sao
Paulo: Quatrtier Latin, 2015. P. 197

210 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da cidade comentado: lei 10.257/2001: lei do meio
ambiente artificial — 6 ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 145.
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confisco, mesmo quando o contribuinte decura da funcdo social de
seu imovel urbano -, temos para nés que o art. 7° supra, €
inconstitucional, por haver se internado em seara propria das normas
gerais em matéria de legislacdo tributéaria (art. 146 da CF). Com
efeito, ao invés de tratar simplesmente de questfes urbanisticas, a
aludida lei federal “ditou” regras tributarias aos Municipios,
desbordando de seu campo de atuagdo?'!.

Adentrando no mérito do dispositivo, especificamente no que toca a
percentual maximo que deverdo 0s Municipios cobrar dos contribuintes

descumpridores do plano diretor, Paulo Aires Barreto entende que:

A progressao de aliguotas tem respaldo Constitucional. Mas também
h& limites para o exercicio desse mister. E dizer, a progressividade
tem por barreira os principios constitucionais. Dentre eles desponta o
de vedagdo de tributo confiscatério. Precisamente por isso
entendemos que a progressividade no tempo do IPTU, prevista no
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 10.07.2001), é manifestamente
inconstitucional. (...) Aplicar aliquotas de 15%m indefinidamente, é
adotar medida que nao corresponde a etapas fixadas para a
progressao da aliquota no tempo, previstas constitucionalmente no
art. 182, §40.212

Na mesma linha, Elizabeth Nazar Carrazza afirma precisamente que:

O percentual maximo de 15% salta aos olhos quanto a sua
inconstitucionalidade. Nao nos parece que tal montante possa ser
aplicado sequer uma vez sem que incorra em massiva absor¢édo do
patrimdnio do contribuinte — ora, ndo se torna legitima a aliquota
apenas por ser apresentada pela legislagdo como uma aliquota
méaxima, podendo, por exemplo, iniciar o Fisco municipal aplicando
as aliquotas maximas possiveis (0 dobro da utilizada no ano
anterior), alcancando o maximo antes mesmo do 5° ano?3,

Ora, caso 0 Municipio perceba que o contribuinte ndo atende as
determinacdes do Plano Diretor quanto ao uso e aproveitamento do solo, ndo pode,
a pretexto de sanciona-los (ja que defendemos que a norma do IPTU progressivo
nao possuir carater sancionador), impor aliquotas de IPTU tdo altas e por tanto
tempo que levardo a expropriacdo do patrimbénio. Os entes federados municipais
possuem o poder de atendidos os requisitos da lei, promover a desapropriacdo do

imével para fins de reforma urbana, com o oferecimento de prévia e justa

211 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2017. p.846.p. 139.

212 BARRETO. Aires F, Curso de direito municipal. 2. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 291-292.

213 CARRAZZA, Elizabeth Nazar, Iptu e Progressividade — Igualdade e Capacidade Contributiva. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2015.p. 356-357.
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indenizacdo em titulos da divida publica, tanto com lastro no artigo 182, 88 3° e 4°

guanto no artigo 5°, inciso XXIV, ambos da Constituicdo Federal.

O IPTU e as restricdes ambientais

Tema que relaciona diretamente o Imposto Predial e Territorial Urbano e a
protecdo ao meio ambiente diz respeito a imposicdo de restricdes de uso da
propriedade por meio da criacdo de zonas de protecdo ambiental, como parques e
reservas. De acordo com Maria Silvia Zanella Di Pietro (2000), o direito brasileiro
prevé sete modalidades de restricGes a utilizacdo da propriedade, cada uma delas
afetando de um modo distinto o direito de propriedade. Tais restricbes sdo as
limitacbes administrativas, a ocupacao temporaria, o tombamento, a requisi¢do, a
serviddo, a desapropriacdo e o parcelamento e a edificacdo compulsériaz*4,

Assim, por vezes, normas ambientais impedem a construcdo ou
desmatamento da propriedade em sua totalidade. Sdo os casos, por exemplo, dos
imoveis atingidos pelo Decreto Estadual n® 10.251/77 do governo de S&o Paulo, que
criou o Parque Estadual da Serra do Mar. E o caso, também, de milhares de lotes
constantes de loteamentos aprovados, atingidos pelo Decreto 30.817/1989, que
implantou e regulamentou a Area de Protecdo Ambiental da Ilha Comprida, criada
pelo Decreto n°® 26.881/1987, do Governo de Sao Paulo.

Tais legislacbes, ao nosso ver, retiraram por completo a possibilidade de
exploracdo econdmica dos imoéveis atingidos, sendo o0 caso, inclusive, dos
proprietarios ingressarem com a competente Acdo de Desapropriacdo Indireta, com
vistas a obtencao de justo valor pelo imovel.

Guilherme Cezaroti, comentando acerca do decreto que criou a Area de
Protecdo Ambiental da Ilha Comprida, afirma que:

Desse mesmo modo, por exemplo, o art. 11 do Decreto Paulista n°
30.187, de 30 de novembro de 1989, criou no territério da llha
Comprida uma zona de vida silvestre, na qual somente é permitida a
construcao de edificacdes destinadas a realizacdo de pesquisas e ao
controle ambiental, desde que aprovadas pela municipalidade.

214 DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo. 12. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2000, p.118.
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Evidente que houve um total esvaziamento do conteddo econémico
da propriedade, o proprietario do imével sofreu uma restricdo téo
abrangente do dominio do imével que somente uma destinacdo
especifica Ihe é permitida. Trata-se, portanto, de uma desapropriacao
indireta.?!®

Nesses casos, fica patente o confronto entre o direito de propriedade e a
protecdo ao meio ambiente. No entanto, como o IPTU se insere nesse contexto? Os
proprietarios devem continuar a arcar com o imposto ou cabe aos Municipios isenta-
los de tal pagamento?

Normas ambientais que impedem a construcdo ou desmatamento
abrangendo a maior parte da propriedade ou a sua totalidade caracterizam
verdadeira interdicdo de uso. Tal interdicdo, € fundamental a ressalva, ndo se
confunde com a mera limitagdo administrativa que implica a restricdo ao uso da
propriedade imposta genericamente a todos o0s proprietarios no interesse da
coletividade, tais com os recuos dos prédios, os gabaritos de construcdo, etc.,

situacdes essas em gque nem cabe indenizacao.

No caso da interdicdo de uso da propriedade, ha ofensa direta ao direito de
propriedade, tal qual definido no artigo 1.228, do Cddigo Civil?16. Ao tratar do tema,

Kiyoshi Harada afirma que:

por tais razbes, opinamos no sentido de buscar a justa indenizacdo
correspondente por meio da acdo de desapropriacdo indireta, bem

215 CEZAROTI, Guilherme. O IPTU como instrumento de intervencdo no uso e ocupagdo do solo
urbano conforme disposi¢des do estatuto da cidade. In: IPTU, aspectos juridicos relevantes. (Coord.).
Marcelo Peixoto Magalhdes — Sao Paulo: Quartier Latin, 2002. p. 231.

216 Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la
do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

§ 12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonéncia com as suas finalidades econdmicas
e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecologico e o patrimdnio histdrico e artistico, bem
como evitada a poluicéo do ar e das aguas.

§ 20 S30 defesos os atos que ndo trazem ao proprietario qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam
animados pela intencéo de prejudicar outrem.

§ 32 O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacdo, por necessidade ou
utilidade publica ou interesse social, bem como no de requisi¢cdo, em caso de perigo publico iminente.
§ 42 O proprietario também pode ser privado da coisa se o imével reivindicado consistir em extensa
area, na posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoas,
e estas nela houverem realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servi¢cos considerados pelo
juiz de interesse social e econémico relevante.

§ 52 No caso do paragrafo antecedente, o juiz fixara a justa indenizagdo devida ao proprietario; pago
0 preco, valera a sentenca como titulo para o registro do imovel em nome dos possuidores.
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como ingressar com acdo anulatéria de IPTU, cumulada com a
declaratéria de inexigibilidade desse imposto?!’.

O Superior Tribunal de Justica também j& teve a oportunidade de se
manifestar sobre o tema. Em acdorddo em Resp n° 786724, que versou sobre a
indenizacdo do loteamento atingido por lei municipal que declarou a area abrangida

pelo loteamento como sendo de interesse turistico e ambiental:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
ART. 535 DO CPC. PROPRIEDADE PRIVADA. EXPLORACAO
ECONOMICA. LOTEAMENTO. LIMITACOES ADMINISTRATIVAS.
DECLARACAO DE INTERESSE TURISTICO E AMBIENTAL.
INDENIZACAO. CABIMENTO EM TESE. RETORNO DOS AUTOS.
ANALISE DA PROVA PERICIAL. 1. Auséncia de violac&o ao art. 535
do CPC. Néao esta o Tribunal de origem obrigado a analisar cada um
dos dispositivos de lei apontados pelo recorrente se ja encontrou
fundamentos suficientes para embasar a conclusdo do julgado. 2. As
limitacdes administrativas a propriedade privada, ainda que nao
acompanhadas de efetivo apossamento, se restringirem os poderes
inerentes a propriedade privada, justificam o direito a indenizacéo.
Precedentes de ambas as Turmas de Direito Publico. 3. Adquirida
area territorial para instituir loteamento com o objetivo de futura
exploracdo econdmica, apos autorizagdo da municipalidade, que se
responsabilizou pelas obras de infraestrutura em troca da cessao de
lotes, foram os recorrentes surpreendidos com a edicdo de lei
municipal que declarou de interesse turistico e ambiental a area
compreendida pelo loteamento. 4. Afasta-se a tese de que a simples
limitacdo administrativa, sem apossamento, ndo gera direito a
indenizagdo, sem andlise da prova pericial produzida. 5. Acolhimento
do pedido subsidiario, devendo os autos retornar a Corte de origem,
onde deverd ser analisada a pericia, quantificando-se, se for o caso,
a indenizacdo. 6. Recurso especial conhecido em parte e provido
(STJ - REsp: 786724 SP 2005/0159487-6, Relator: Ministro CASTRO
MEIRA, Data de Julgamento: 20/04/2006, T2 - SEGUNDA TURMA,
Data de Publicagédo: DJ 28.04.2006 p. 291).

Conclui-se, dessa forma, que os Municipios ndo podem tributar por meio do
IPTU a propriedade sobre a qual incide a interdicdo de uso, caracterizando a
situacdo fatica causadora da desapropriacdo indireta. Sempre que ocorrer o0
apossamento administrativo do imovel, ou situacdo equivalente representada pela
superveniéncia de normas ambientais que interditam o uso da propriedade, o IPTU
ndo pode ser cobrado. Se a interdicdo de uso for parcial, cabe a municipalidade
estimar a limitagdo sofrida pelo contribuinte e reduzir o pagamento do IPTU na
mesma propor¢ao. Se for total, deve o Municipio, conforme ja dito, efetuar a

217 HARADA, Kyyoshi. IPTU: doutrina e pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 142.
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desapropriacdo do imoével, indenizando o proprietario em razdo da completa

impossibilidade de uso, gozo e disposicédo do bem.

IPTU verde

Outra vertente de utilizacdo do IPTU como forma de proteger o meio
ambiente e implantar a politica urbana prevista no Plano Direito municipal € por meio
da tributacdo ecologicamente orientada ou IPTU verde. Conforme j4 exposto ao
longo do Capitulo Ill, a Lei n°® 10.257/2001, ao regulamentar o artigo 182 da
Constituicdo Federal, prescreveu normas gerais de politica urbana, utilizando-se de
diversos instrumentos para a efetivacdo dessas politicas. Sdo normas cogentes e
inarredaveis face ao interesse do particular. Entre tais normas juridicas destacam-se
os preceitos do direito tributério, especificamente os tributos, no nosso caso, o IPTU.

Diversos municipios do Brasil e do mundo?!® utilizam de reducéo parcial ou
total da aliquota a ser aplicada a base de calculo do IPTU, incentivando assim que
as construgbes atendam a padrées modernos e que privilegiem a eficiéncia
energética e ecoldgica, com ampla area de solo permeavel e substancial quantidade
de vegetacdo. Vejamos alguns exemplos de leis que veiculam normas juridicas
sobre IPTU ecoldgico.

Um dos casos de maior sucesso € verificado no municipio de Tieté, Estado
de S&o Paulo. Por meio da Lei n° 3.087/2009, instituiu-se o seguinte:

Art. 1°- Para os fins desta Lei, entende-se por:
Il - IPTU Verde: programa que estabelece a concessdo de
incentivos fiscais para a presenga ambiental no Municipio, com
0 objetivo de garantir os recursos ambientais renovaveis e 0s
processos ecolégicos, mantendo-se a biodiversidade e os
demais atributos ecoldgicos de forma justa e economicamente
viavel, através da adequada exploracdo do ambiente;

Art. 2° Fica o Poder Executivo autorizado a instituir o projeto de
preservagcdo ambiental no Municipio de Tieté denominado "IPTU
Verde", que consiste na concessado de beneficios e incentivos
fiscais aos proprietarios e possuidores de imdveis considerados
de interesse ambiental pela Secretaria de Agricultura,
Abastecimento e Meio Ambiente do Municipio.
Art. 3° Fica o Poder Executivo autorizado a conceder reducéo de

218 Para maior aprofundamento consultar a obra de Simone Martins Sebastido, Tributo Ambiental:
Extrafiscalidade e Funcdo Promocional do Direito, 2011.

117



Imposto Territorial e Predial Urbano - IPTU aos proprietérios e
possuidores de imdveis situados no Municipio de Tieté
possuidores de cobertura florestal, de acordo com os anexos | e
I, parte integrante desta Lei.

Art. 4° Fardo jus ao beneficio de que trata o artigo anterior, 0s
imoveis:

| - reconhecidos como Reserva Particular do Patrimbnio Natural, nos
termos da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000;

Il - As Areas de Preservacdo Permanente - APP, nos termos da Lei
Federal n° 4771, de 15 de setembro de 1965;

Il - As areas de Preservacdo Permanente - APP, nos termos da
Resoluggdo CONAMA n° 303, de 20 de marco de 2002;

IV - Os Bosques Urbanos, em que o célculo da area a ser
contemplada com a reducdo do IPTU sera estabelecido em funcéo
do nimero de arvores existentes na relacdo de 1 (uma) arvore para
16m2(dezesseis metros quadrados), de acordo com o Anexo |, desta
Lei, e as areas estejam preservadas conforme critérios estabelecidos
pela Secretaria de Agricultura e Meio Ambiente.

Paragrafo Unico - Os casos nio constantes dos anexos | e Il serdo
analisados pela Secretaria de Agricultura e Meio Ambiente, apés
parecer favoravel do COMDEMA.

Art. 6° A isencdo de que trata o artigo 5° sera concedida mediante
homologacdo da Secretaria de Financas, apés a aprovacao pelo
Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente - COMDEMA nos
termos de seu regimento interno e manifestagdo favoravel do
Secretario de Agricultura e Meio Ambiente. (grifamos).

O Municipio de Campos do Jorddo - Sao Paulo, por meio da Lei n°
3.157/2008, também se utilizou do expediente da isencao fiscal como instrumento de
implantacéo do IPTU Verde:

Art. 1° O terreno com area superior a 5.000 m2 (cinco mil metros
quadrados), dotado de florestas naturais perfeitamente tratadas
e conservadas, ou que seja reflorestada, ou, ainda, em que se
mantenham pomares e jardins igualmente tratados e
conservados, terd um desconto percentual do imposto, na
seguinte proporcao:

| - até 10% (dez por cento) da é&rea com o0 beneficio
supra,desconto de 10% (dez por cento);

Il - acima de 10% até 20% (dez - vinte por cento) de area com tais
beneficios, desconto de 20% (vinte por cento);

Il - acima de 20% até 30% (vinte - trinta por cento) de area com
os beneficios, desconto de 30% (trinta por cento);
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IV - acima de 30% até 40% (trinta - quarenta por cento) de area
com os beneficios, desconto de 40% (quarenta por cento);

V - mais de 40% (quarenta por cento) da &rea com os beneficios,
desconto de 50% (cinqlenta por cento).

Paragrafo Unico - As glebas, assim denominadas, com éarea
superior a um hectare, dotadas de florestas naturais, florestas
ex0ticas, pomares, lagos, e contendo APP com percentual igual
ou superior a 20% (vinte por cento), gozardo de descontos de
até 90% (noventa por cento).

Art. 2° Os beneficios tratados no artigo anterior serdo solicitados
pelos proprietarios do imével por meio de requerimento e,
concedidos mediante constatacdo das condi¢cBes previstas por parte
do 6rgao competente da Municipalidade.

At. 3° A forma de se pleitear o beneficio bem como os requisitos a
serem preenchidos no requerimento enderecado para a
Municipalidade serédo regulamentados. (grifamos).

Da mesma forma, o Municipio de Goiania, por meio da Lei Complementar

235/2012, prescreveu a criacdo do IPTU Verde na Capital do Estado de Goias:

Art. 1° Fica instituido no Municipio de Goiania o PROGRAMA
IPTU VERDE, com o objetivo de fomentar as acbes que
promovam o ideéario de Cidade Sustentavel, visando melhora na
gualidade de vida dos habitantes, minimizar os impactos ao
meio natural, eficiente desempenho urbanistico e motivacao de
éxito tributario com a participacdo cidada, por meio de
concessao de beneficios tributarios.

Art. 2° Os beneficios tributarios serdo concedidos em forma de
descontos no Imposto Predial e Territorial Urbano/IPTU, nos
seguintes percentuais e de acordo com as respectivas acoes:
| - captacdo e reutilizacdo de aguas pluviais ou oriundas de outras
fontes - 3,0% (trés por cento)

Il - sistema de aquecimento hidraulico solar - 2,0% (dois por cento);
Il - sistema de aquecimento elétrico solar - 2,0% (dois por cento);
IV - construcdo de calcadas ecolbgicas - 3,0% (trés por cento);
V - arborizacdo no calgamento - 3,0% (trés por cento);
VI - permeabilidade do solo com cobertura vegetal - 2,0% (dois por
cento);

VIl - participacdo da coleta seletiva de residuos solidos em
condominios - 3,0% (trés por cento);
VIII - constru¢cdes com material sustentavel - 3,0% (trés por cento);
IX - instalagdo de telhado verde, em todos os telhados disponiveis no
imovel para esse tipo de cobertura - 3,0% (trés por cento);

X - sistema de utilizacdo de energia edlica - 3,0% (trés por cento).
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§ 1° Os beneficios previstos nos incisos V e VI, deste artigo, ndo se
aplicam aos imOveis caracterizados como sitios ou chacaras de
recreio.

§ 2° O incentivo desta Lei Complementar sera concedido aos
contribuintes adimplentes com as obriga¢cfes tributdrias com o
Municipio de Goiania. (grifamos)

Nas trés legislacdes analisadas e em muitas outras?'®, verifica-se a reducéo
do pagamento do IPTU como forma de incentivar a criacdo e manutencédo de amplas
areas verdes. Ocorre que, em muitos casos, a implantacdo do IPTU verde néo
ocorrera por meio da reducao do imposto. Frequentemente, o tributo sera majorado
como forma de desestimular determinado comportamento indesejado do
contribuinte. Por essa razéo, Elizabeth Nazar Carrazza afirma que:

Em primeiro lugar, devemos observar que a atuacao extrafiscal pode
se dar de duas formas: i) Aumento da carga tributaria, através de
uma crescente graduacao do tributo em casos que o meio ambiente
equilibrado néo esteja sendo respeitado e promovido; e ii) Reducéo
da carga tributéria, através de isencdes e outros beneficios, como

forma de estimular a realizacdo de condutas ambientais
favoraveis??,

Nota-se, portanto, que os municipios, ao lado da Unido, estados e do Distrito
Federal, ttm competéncia para proteger o meio ambiente. Eles formam um elo
fundamental na complexa cadeia de protecio ambiental. E através dos municipios
que se pode implementar o principio ecolégico de agir localmente, pensar
globalmente??.,

Os Municipios, desse modo, detém o poder-dever de preservar 0 meio
ambiente e combater a poluicdo, podendo valer-se da tributacdo ambiental como
importante mecanismo condicionador de condutas dos particulares, direcionando-as

em beneficio do ambiente das cidades, promovendo o bem-estar social na forma do

219 Qutros municipios também instituiram o denominado IPTU Verde. Dentre elas destacam-se: (i) Lei
n°® 4.537/99 do Municipio de Colatina — Espirito Santo; (ii) Lei n°® 7.152/2009, Municipio de Araraquara
— Sé&o Paulo; (iii) Lei n® 8.474/2013, Municipio do Salvador — Bahia;
220 CARRAZZA, Elizabeth Nazar, Iptu e Progressividade — Igualdade e Capacidade Contributiva. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 201.
221 Nesse sentido as licdbes de ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 7. Ed. - Rio de
Janeiro: limen jaris, 2004. p. 57.
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disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, isto €, a sadia qualidade de vida no
ambito urbano, sendo o IPTU um tributo potencial para esse fim?222,

E de facil percepcao, portanto, que o IPTU verde esta inserido no contexto
do manejo extrafiscal do imposto, j& que as municipalidades utilizardo de reducao
aliquotas, descontos ou mesmo majoracdo do imposto para aqueles contribuintes
gue executarem alguma acédo, devidamente prevista na lei, em prol ou contra o meio
ambiente. Nesse sentido, o imposto sobre propriedade territorial urbana (IPTU) com
viés ambiental — denominado IPTU verde — pode ser um instrumento eficaz para a
efetividade da funcdo socioambiental da propriedade privada, na medida em

estimula o comportamento do contribuinte para a protecdo ambiental.

222 “Pgra 0s municipios, o grande instrumento tributario para preservacdo ambiental, o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — ITPU. A propriedade imobilidria urbana também
esta afetada ao cumprimento da fungéo social e satisfaz esse requisito quando atende a exigéncias
fundamentais de ordena¢édo da cidade expressas no plano diretor (art. 156, 8§ 2° cabendo a
utilizacdo do IPTU quando o proprietario ndo comprova o adequado aproveitamento do solo
urbano.” COSTA, Regina Helena. In Freitas, Vladmir Passos de. Direito ambiental em evolug&o. Vol
1. 2° Ed. Curitiba: Jurua, 2002. p.311.
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CONCLUSAO

7

1. Considerando que o sistema constitucional brasileiro € aberto, ou seja,
assimila as mudancas da sociedade e adapta-se para atender as novas realidades,
0s principios gerais de direito, que o definem, ndo podem ser relegados a segundo

plano, com pena de rompimento de todo o sistema juridico.

2. Os principios juridicos possuem elevada carga axioldgica, fazendo-se
necessario para sua interpretacéo, a consciéncia do Estado previsto na Constituicao
Federal de 1988 e pelos valores por ela perseguidos. Nao estamos falando de uma
hierarquia normativa dos principios, mas sim, de uma hierarquia interpretativa, uma

vez que vigora o principio da unidade normativa da Constituicao.

3. O Imposto Predial e Territorial Urbano é informado por diversos principios
juridicos, dentre eles o da Republica, que se manifesta no sentido da forma de
governo que 0 povo governa para 0 proprio povo.

4. Da mesma forma, o principio Federativo é fundamental, haja vista os
Municipios serem, na Constituicdo Federal, Entes Federados, nos termos dos artigos

1° e 18, nele residindo também a competéncia e a autonomia tributaria municipal.

5. Dentre os elementos do Estado Federativo Brasileiro, est4 a autonomia dos
Municipios, que é clausula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, inciso |, pois se
mitigada, afeta o federalismo descentralizado vigente no Brasil. Na esfera da
autonomia dos Municipios, estd a possibilidade de instituir e cobrar os tributos

constitucionalmente outorgados.

6. O principio da legalidade é um dos pilares da tributacdo, manifestando-se
nessa esfera como principio da estrita legalidade, na havendo qualquer excecgéo
qguanto a instituicdo de tributos, materializando o Estado de Direito. Para garantir
efetivamente a Republica, a Federacdo e a Democracia, por meio da concretizacao

da seguranca juridica, a legalidade deve estar atrelada a realidade social.

7. Dentre os principios tributarios que regem o IPTU, tem-se o da capacidade
contributiva. Ele pode ser interpretado em seu viés absoluto ou objetivo ou relativa e
subjetiva, aquela se manifestando através dos fatos que demonstram contetdo

122



econbmico, e esta representando a distribuicdo da carga tributaria de forma

isondmica.

Dessa forma, a capacidade contributiva deve se manifestar em todos os
impostos. No caso do IPTU, sera possivel verificar sua aplicacdo tanto no seu
aspecto objetivo, que € no caso, o signo presuntivo de riqueza, eleito como sendo o
patrimonio, quanto em seu aspecto subjetivo, impondo uma coerente distribuicdo da

carga tributaria.

8. O principio da progressividade informa que o imposto deve ser maior, quanto
maior a base de célculo a ser considerada, resguardando a capacidade contributiva
do sujeito passivo. A progressividade, no caso do IPTU, pode ter viés fiscal e
extrafiscal. A primeira esta vinculada a principio como o do ndo-confisco, capacidade
contributiva e funcdo social da propriedade, fazendo que o detentor de riqueza
colabore com a manutencdo dos cofres publicos. A segunda, por sua vez, busca
outros fins, que ndo somente o econdmico, tais como a funcdo social da

propriedade.

9. Para a analise da estrutura da regra-matriz de incidéncia da norma juridica
tributaria do Imposto Predial e Territorial Urbano, adotamos como marco teérico os
ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho, inspirado na doutrina de Hans Kelsen

da norma dupla.

A hipétese, que €& a descricdo objetiva do fato, compde-se dos critérios
material, espacial e temporal, e 0 consequente, que € a prescricdo de uma relacéao
juridica, compbe-se dos critérios pessoal, sujeito ativo e sujeito passivo e
quantitativo, formado pela base de célculo e aliquota.

10. O critério material € o0 nulcleo da hipbétese de incidéncia; é um
comportamento pessoal, descrito por um verbo e um complemento. Por exemplo:

“ser proprietario de imével urbano”.

O critério territorial/espacial é a identificacdo do lugar em que ocorre o fato

imponivel, ndo se confundindo com o campo de validade da lei.
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O critério temporal é a identificacdo do momento em que ocorre o fato

imponivel.

O critério pessoal identifica os sujeitos ativo e passivo da relacdo juridico

tributaria.

O critério quantitativo possibilita, por meio das informacdes prescritas na
legislacdo, apurar o quantum do tributo, através da conjugacdo de aliquota com

base de calculo.

11. A tipificagdo completa do IPTU, segundo critérios da regra-matriz de
incidéncia deve ser assim apresentado. | - Hipotese de incidéncia tributaria: a)
critério material: ser proprietario, titular do dominio util ou possuidor ad usucapionem
de imovel urbano; b) critério espacial: localizado na zona urbana do Municipio; c)
critério temporal: a lei municipal estabelece, geralmente, o dia 1° de janeiro de cada
ano. Il — Consequente tributario: a) critério pessoal: o0 sujeito ativo € o Municipio e o
sujeito passivo € o proprietario, titular do dominio Gtil ou possuidor ad usucapionem
de imével urbano; b) critério quantitativo: a base de célculo é o valor venal do imével
urbano e a aliquota € a estabelecida em lei municipal, podendo ser progressiva fiscal

e ter fim extrafiscal.

12. A lei 5.172/66 — Cdédigo Tributario Nacional — ndo ampliou a materialidade
da hipétese de incidéncia do IPTU, ou seja, ao contemplar ndo somente a
propriedade, mas a posse e o dominio util. Dessa forma, alinha-se com o conceito

constitucional de propriedade para fins do imposto estudado.

23. Quanto ao critério temporal do IPTU, entendemos que o fato imponivel
devera ocorrer sempre no dia 1° de janeiro de cada exercicio, ndo sendo facultado

aos Municipios estabelecer a ocorréncia em momento diverso.

24. O critério territorial/espacial do IPTU caracteriza-se como sendo a zona
urbana do municipio, sendo a mesma determinada com a estrita observancia dos
critérios estabelecidos pelo artigo 32, do Cédigo Tributario Nacional. Pensamos nao
ser possivel que a destinacdo (urbana ou rural) dada pelo proprietario seja fator
determinante para a incidéncia do IPTU.
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25. Quanto ao critério pessoal do IPTU, temos como sujeito ativo os Municipios
mas, os termos do art. 147 da Constituicdo Federal, também figurara nesta condi¢ao
o Distrito Federal em seu territério e a Unido, em Territorio Federal, quando este ndo
esteja dividido em Municipios.

A sujeicao passiva do IPTU pode se dar por meio do proprietario, o detentor da

posse ad usucapionem ou do detentor do dominio Util.

26. Quanto a base de calculo do IPTU, cabe ao legislador municipal instituir
este imposto, dispondo sobre os critérios de avaliacdo dos imoveis e fixando os
parametros a serem adotados pela autoridade lancadora, j& que se da por meio de
lancamento de oficio, para a verificagdo do valor venal, podendo o langamento ser
feito de forma individual ou por meio de presuncdes relativas, lastreadas nos Mapas

Genéricos de Valores.

Espacialmente nos grandes Municipios, a quantificacdo do IPTU ocorre com
suporte nos Mapas de Valores. Tal instrumento normativo, por forca do principio da
legalidade, deve ser aprovado pelas respectivas casas legislativas. Todavia,
defendemos que sua revisdo, mesmo nas hipéteses em que ocorra majoracdo na
base de céalculo do imposto, ndo necessita de nova apreciacdo das camaras de
vereadores. Isso porgue, € atividade do poder executivo avaliar os imoveis, para
tanto, deve respeito irrestrito a lei que define como base de célculo do IPTU o valor

venal do imdvel.

Além da utilizacdo do Mapa de Valores, cabe aos Municipios manter atualizado
o castro imobiliario, com todas as informacdes pertinentes acerca dos iméveis. Com
esse ferramental (Mapa Genérico de Valores e Cadastro Imobiliario Atualizado) os
entes federados municipais poderdo estabelecer precisamente o real valor venal de

cada um dos imoveis da zona urbana municipal.

27. No que tange as aliquotas do IPTU, tem-se que, no Brasil, os Municipios
tém o poder de instituir ou majorar o imposto por meio de lei, estabelecendo a
respectiva aliquota, as quais somente encontram limites pelo que determina o
ordenamento juridico constitucional. Ou seja, a aliquota deve atender ao principio da

capacidade contributiva, ndo-confisco, funcdo social da propriedade dentre outros.



As aliguotas de IPTU poderdo ser progressivas com finalidade
majoritariamente fiscal (art. 156, § 1°, inciso |, da Constituicdo) e possuir finalidade

majoritariamente extrafiscal (art. 156, 8§ 1°, inciso Il e 182, § 84°, inciso II).

A progressividade de aliquotas do IPTU com funcéo fiscal tem por fim o
abastecimento dos cofres publicos em busca do atendimento do bem comum,
vinculado & capacidade econdmica do contribuinte. E corolario da interpretacéo
sistematica do texto constitucional. Todavia, o Supremo Tribunal Federal, até o
advento da Emenda Constitucional n® 20, entendia ndo ser possivel a progressao

fiscal do imposto.

Quanto a progressividade extrafiscal, esta visa atender interesse local do
Municipio, dependendo apenas de lei municipal para ser implantada, independente
da existéncia de plano diretor. Visa tal progressdo o cumprimento da funcao social
da propriedade urbana, cujas aliquotas serdo diferenciadas em razdo do uso e da
localizagéo, atendendo a questdes ambientais e sociais, nos termos do art. 156, §

1°, inciso Il da Constituicdo Federal.

As aliquotas de IPTU poderdo, ainda, ser progressivas no tempo,
extrafiscalidade especifica, visando coibir a ndo edificacdo, a ndo utilizacdo e a ndo
subutilizacdo espacial dos iméveis, de acordo com o plano diretor dos Municipios,

atendendo assim aos preceitos do artigo 182,8 4°, inciso Il da Constituicéo.

28. O lancamento do IPTU é da espécie do direito, ou seja, cabe ao agente
publico fazendario todo o processe de averiguacdo do valor venal do imével. Ainda
cabe ao poder publico promover a devida notificagdo do contribuinte, ndo bastando o

mero envio da notificagdo de langamento.

29. O urbanismo e a politica urbana, nos termos definidos pela Constituicdo
Federal, € tema outorgado a Unido, Estados, Distrito Federal e aos Municipios. Tem
como objetivo ordenar a cidade para garantia do bem estar de todos. Para tanto, tem
como instrumento o planejamento, cuja importancia se demonstra inclusive por meio

da analise dos principios do Direito Urbanistico.
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30. O planejamento urbano € um instrumento técnico elaborado e implantado
para a transformacdo da realidade da cidade. A cidade tem funcbes primordiais
(habitar, trabalhar, recrear) que devem se atendidas de forma satisfatria para que

seja garantido o bem-estar de todos.

30. Os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal estabelecem as diretrizes
gerais da politica urbana. Tal dispositivo foi regulamentado pela Lei 10.257/2001, o
Estatuto da Cidade. Tal diploma normativo ndo somente trouxe um novo formato a
toda a matéria de planejamento urbano. Até a sua edicdo, ndo havia, por parte da
legislacdo federal, os caminhos para romper com a inércia do controle do solo

urbano.

31. A promulgacao do Estatuto da Cidade estruturou o planejamento nacional,
dando diretrizes soélidas para a elaboracdo de novos Planos Diretores que terdo o

mesmo sentido em todos 0s Municipios.

32. No ambito municipal, cabe ao Plano Diretor estabelecer as diretrizes de
desenvolvimento e organizacdo das cidades. Os Planos Diretores devem ser
elaborados, obrigatoriamente, nas cidades com mais de 20.000 (vinte) mil
habitantes, estabelecendo de forma ordenada o0s projetos voltados ao

desenvolvimento.

33. Estabelece o Estatuto da Cidade, em seu artigo 4°, inciso, IV, alineas “a”,

“b” e “c” os instrumentos tributarios e financeiros de politica urbana, destacando-se o

manejo do Imposto Predial e Territorial Urbano no seu viés extrafiscal.

34. Os tributos ndo devem ser analisados apenas em seu viés fiscal. Tal funcéo

caracteriza-se pela neutralidade, isto é, pela respectiva instituicdo com o fim

exclusivo de abastecimento dos cofres publicos.

Outra funcao dos tributos é a extrafiscal, presente na tributacdo para fins nao
fiscais, mas ordinatorios, que busca reger o comportamento dos contribuintes, em

primeiro lugar.

127



O desestimulo fiscal também sdo instrumentos de extrafiscalidade, ja que
levam o contribuinte a ndo assumirem condutas que, embora licitas, sao

indesejadas, pelo aspecto politico, econémico ou social.

35. A extrafiscalidade nao lesa o principio da isonomia ao possibilitar que o
legislador discrimine para atender situacfes desiguais, desde que em prol de
relevantes razdes de ordem econOmica ou social em consonancia com a

Constitui¢ao.

Os valores e principios fundamentais, constitucionalmente previstos,
ensejadores da tributacéo extrafiscal, preponderam, por sua excepcionalidade, sobre
0s principios da isonomia, capacidade contributiva e da vedacgéo ao confisco.

36. Os incentivos fiscais e o0s desestimulos fiscais sdo as formas de
materializacdo da extrafiscalidade e, pelo fato de, embora objetivarem efeitos de

ordem financeira, encontram-se dentro da esfera do direito tributario.

37. O legislador pode utilizar de diversas técnicas tributarias para alcancar a
extrafiscalidade. Dentre elas destacam-se a isencéo (parcial e total), a reducéo de
aliquota, a aliquota zero, a reducdo de base de célculo, a concessédo de crédito

presumido, a progressividade de aliquotas entre outras.

Quanto ao manejo imunidades enquanto técnica de tributacdo para alcancar a
extrafiscalidade, entendemos que nao ha relacéo juridica entre os incentivos fiscais
e as imunidades. As imunidades, ao nosso sentir, atuam, no maximo, de forma

reflexa na esfera da tributacdo com viés extrafiscal.

38. O IPTU progressivo no tempo é instrumento de extrafiscalidade. Deve ser
utilizado com a finalidade de atender ao crescimento ordenado da cidade, atendendo
ainda a aspectos sociais, para que todo imoével urbano cumpra sua funcéo social,

criando assim, melhores condi¢cbes de vida da populagéo.

39. Os proprietarios ou possuidores de iméveis urbanos que sofrem limitacdes

administrativas deve pleitear a reducgéo do IPTU a ser pago.
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Se a limitacdo administrativa for tal que impeca o aproveitamento econémico
da propriedade, os contribuintes podem pleitear a desapropriacéo indireta, de modo

a obter indenizagdo com o objetivo de recompor seu patriménio.

40. Diversos Municipios no Brasil e no mundo adotaram em suas legislacfes o
conhecido IPTU verde. Geralmente, por meio da reducdo, ou as vezes, por meio da
majoracdo da aliquota, fomentam que os proprietarios de iméveis urbanos adotem

técnicas de construcdo ou mantenham grandes areas verdes.
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