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RESUMO

Trata-se da funcéo extrafiscal da norma tributaria do imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana, especialmente no que diz respeito a sua admissibilidade pelo
ordenamento juridico brasileiro, suas manifestagdes e forma de controle. Para tanto,
discorre-se sobre: a competéncia tributaria dos municipios e sua importancia; 0s
principios constitucionais da legalidade tributaria, da capacidade contributiva, da vedacao
ao tributo com efeito confiscatdrio; e a extrafiscalidade, registrando alguns conceitos
doutrinérios, critérios para identificar a norma com funcéo extrafiscal e sua correlacéo
com os principios constitucionais retro referidos. A partir do exposto, demonstra-se que
o ordenamento juridico patrio autoriza a aplicacdo da extrafiscalidade ao imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, ndo s6 porque ha previsao constitucional expressa
de aliquotas progressivas para atendimento da funcdo social da propriedade, mas também
porque, conforme autorizagdo prevista no artigo 156, 81°, inciso Il, da Constituicao
Federal, ha a possibilidade de serem adotadas aliquotas diferenciadas em razao do uso e
da localizacdo do imdvel, desde que visando alguma finalidade constitucionalmente
prevista, sendo importante realizar o controle da norma com funcdo extrafiscal. Esse

raciocinio também se aplica as isencGes extrafiscais.

Palavras-chave: IPTU; extrafiscalidade; progressividade; capacidade contributiva;

isonomia tributéria.
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ABSTRACT

This is the extra-fiscal function of the tax rule of the urban land and territorial property
tax, especially with regard to its admissibility by the Brazilian legal system, its
manifestations and form of control. To this end, we discuss: the tax jurisdiction of
municipalities and its importance; the constitutional principles of tax legality, the ability
to pay, the prohibition of the tax confiscatory effect; and extrafiscality, registering some
doctrinal concepts, criteria to identify the norm with extrafiscal function and its
correlation with the aforementioned constitutional principles. From the above, it is shown
that the national legal system authorizes the application of extrafiscality to the tax on
urban land and land property, not only because there is an express constitutional provision
of progressive rates to meet the social function of property, but also because, pursuant to
the authorization provided for in article 156, 81, item Il, of the Federal Constitution, it is
possible to adopt differentiated rates based on the use and location of the property,
provided that it is aimed at some constitutionally foreseen purpose, being important to
carry out control of the norm with the function of extrafiscal This reasoning also applies

to extra-fiscal exemptions.

Keywords: IPTU; extrafiscality; progressiveness; contributory capacity; tax equality.
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INTRODUCAO

Trata-se no presente trabalho da funcdo extrafiscal da norma tributéria,
especificamente no que diz respeito ao imposto sobre a propriedade predial e territorial

urbana.

O tema € considerado relevante porque o referido imposto € conhecido
normalmente em sua funcéo fiscal (ou arrecadatoria), sendo importante também estudar

sua extrafiscalidade como forma de fomentar finalidades constitucionalmente previstas.

Tem-se por objetivos gerais apurar de que modo a extrafiscalidade se revela
possivel no ordenamento juridico brasileiro; como se relaciona com o0s principios
constitucionais da capacidade contributiva, da isonomia tributaria e da vedacg&o ao tributo
com efeito confiscatorio; e o modo de identificar e de realizar o controle de uma norma

com funcdo extrafiscal.

Os objetivos especificos consistem em verificar: de que modo a extrafiscalidade
estd plasmada na Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, relativamente ao
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana; se sdo possiveis novas fungdes
extrafiscais ao referido tributo para além da previsdo expressa de progressividade no
tempo, voltada ao cumprimento da funcéo social da propriedade, consoante aos termos
do artigos 156, 81°, c.c. art. 182, 84° da Constituicdo Federal; quais os fundamentos
admitidos e as técnicas possiveis para que a norma tributaria assuma outras fungdes

extrafiscais.

O trabalho estd subdividido em quatro capitulos. No primeiro, trata-se da
competéncia tributaria e da regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, com a abordagem de seus critérios (elementos ou
aspectos) material, pessoal (ou subjetivo), temporal e quantitativo, correlacionando-os
com alguns principios constitucionais, tais como a anterioridade e a seguranca juridica.
Acresce-se a isso notas importantes acerca do Sistema Constitucional e do Subsistema
Constitucional Tributario, com o intuito de enfatizar a importancia de serem preservados,
pelo legislador e pelo intérprete, os valores consagrados pelo povo brasileiro na

Constituicdo Federal quando do manejo das normas tributarias.
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No segundo capitulo, discorre-se acerca dos principios constitucionais da
legalidade tributéria e da capacidade contributiva, refletindo-se no que tange a correlagdo
entre este e os principios da isonomia tributaria e da vedagdo ao tributo com efeito

confiscatorio.

Prossegue-se no terceiro capitulo com a abordagem da teoria funcional do direito,
das funcdes fiscal e extrafiscal da norma tributaria, da identificacdo na norma tributaria
com fungdo extrafiscal, do controle da extrafiscalidade e das isencOes extrafiscais
aplicaveis ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, com alguns
exemplos apurados nas legislacdes de alguns municipios, tais como as que se voltam a
protecdo do meio ambiente e dos portadores de deficiéncia fisica, dentre outras que visam

fomentar outras finalidades constitucionalmente previstas.

No ultimo capitulo, discorre-se sobre as progressividades fiscal e extrafiscal do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana e suas aliquotas diferenciadas,
técnicas empregadas a funcdo extrafiscal do tributo, retomando-se as premissas vistas nos
capitulos anteriores e identificando quais sdo os principios aplicaveis a cada uma das

referidas técnicas.
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CAPITULO 1 - DA COMPETENCIA TRIBUTARIA E DO IMPOSTO
SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA

1.1 Da Competéncia Tributaria

Consta expressamente na Constituicdo Federal (CRFB) que a Republica é a forma
de governo adotada no Brasil (art. 1°, “caput”, CRFB?), sendo o poder emanado do povo,
apesar de exercido por meio dos representantes eleitos (art. 1°, paragrafo unico, CRFB).
E bem provavel que o referido texto tenha sido inserido em dispositivo inaugural da
Constituicdo devido a sua importancia, o que ja sinaliza que os representantes nao estdo
autorizados a préatica de atos lesivos em face dos representados, pois, ao contrério,
estariam atuando em desacordo com os poderes que lhes foram outorgados.

Com efeito, o Estado deve se atentar aos limites dos poderes outorgados pelo
povo, pois o representa e contra ele ndo pode se voltar, exceto quando autorizado e de
acordo com o que preconiza a Constituicdo Federal?>. O preAmbulo da Constituicio, de

elevado valor axioldgico, reforca esse raciocinio:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,

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

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do (BRASIL, 1988).

2 Segundo Dalmo de Abreu Dallari (2003, p. 148- 150), o Estado Democratico moderno resultou das lutas
contra o absolutismo, afirmando os direitos naturais do homem. Vrios foram 0s movimentos que buscavam
a democracia, destacando-se a Revolucdo Inglesa, influenciada por Locke, expressada mais
significativamente no Bill of Rights (1689); a Revolugdo Americana, com principios expressos na
Declaracdo de Independéncia das trezes coldnias americanas, em 1776; e a Revolucdo Francesa, que deu
universalidade aos seus principios, expressados na Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo de
1789, com influéncia direta de Rousseau. Os citados movimentos possibilitaram expressar ideias na Europa
durante o século XVIII, deles resultando diretrizes para a organizagdo do Estado Democratico com ideal
supremo, sintetizadas nos seguintes principios norteadores: a supremacia da vontade popular; a preservagdo
da liberdade; e a igualdade de direitos.
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promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO

DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. (BRASIL, 1988)
Pensovecchio Li Bassi (1972, p. 62), catedratico da Universidade de Mildo,
registra que o intérprete deve se ater ao fato de que a Constituicdo abarca as opgoes
politicas fundamentais de um dado sistema juridico, ndo podendo se afastar, portanto, dos

valores politicos consagrados nos principios fundamentais esposados pela Constituicéo.

Especificamente na seara tributaria, percebe-se que também houve preocupacédo
do constituinte que, pelas mesmas razfes acima, tratou de inserir no corpo da Constituigéo
principios e regras® com o intuito de evitar o arbitrio estatal em relagdo a tributacéo.
Referida constatacdo pode ser feita mediante analise estrutural da propria Constituicao
que, em seu titulo VI, trata “Da Tributagdo e do Or¢camento”, com capitulo dedicado ao

Sistema Tributario Nacional.

O capitulo ora referido esta subdivido em sec¢Ges que versam sobre 0s principios
gerais da tributacdo (secéo | — artigos 145 a 149-A, CRFB), as limitagdes ao poder de
tributar (secdo Il — artigos 150 a 152, CRFB), os impostos de competéncia de cada um
dos entes da federacao (Secdes 11, 1V, e V —artigos 153 a 156, CRFB) e a reparticdo das
receitas tributarias (secdo VI — artigos 157 a 162, CRFB).

N&o é recente a preocupacdo com o campo tributario nas Constituicdes brasileiras.
Geraldo Ataliba (1968, p. 22-37) apurou a rigidez do sistema constitucional tributario
brasileiro (principio constitucional implicito) como ponto em comum nas Constituicdes
de 1934, 1937 e 1946. Ja ndo se admitia nas referidas Constituicbes que o legislador

infraconstitucional exorbitasse dos limites impostos pelo constituinte.

Renato Lopes Becho (2015, p. 213-214) relembra que antes do advento da
Emenda Constitucional n. 18, de 1965, havia pouca organizacao da tributagdo nacional.

Registra que, apesar de existirem normas constitucionais anteriores acerca da tributacéo,

8 Willis Santiago Guerra Filho (2007, p. 07) trata das normas juridicas (género) e de suas espécies (as regras
e 0s principios). Compreende que as regras possuem uma estrutura logica, pois descrevem um fato com o
acréscimo de uma qualificacdo prescritiva, respaldada em uma sanc¢do, ou um fato permitido e, neste caso,
sem 0 acréscimo de uma sancao. Por sua vez, os principios ndo se referem a um fato especifico, e devem
ser entendidos como indicadores de uma opg¢do pelo favorecimento de determinado valor, que deve ser
levado em consideracdo na apreciacdo juridica dos fatos e situacdes possiveis. Os principios também séo
dotados de dimensdo ética e politica e apontam a dire¢do a seguir quando inexistente regra que discipline
suficientemente a matéria. A aplicagdo dos principios demanda esforgo maior do que o das regras, pois
nestas, uma vez verificada a identidade do fato ocorrido com aquele previsto por alguma delas, é suficiente
que sejam aplicadas para que se saiba o tratamento dispensado pelo direito.
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foi a partir da referida Emenda que se iniciou um processo de sistematizacéo do direito
tributario patrio com o objetivo de proteger minimamente o contribuinte contra os abusos

cometidos.

Geraldo Ataliba (1968, p. 03-88 e 105-135) compreende o Sistema Tributério
como um conjunto de principios que informa o quadro organico de normas fundamentais
e gerais do direito tributario, que se correlacionam com outros direitos fundamentais
(universalmente conhecidos), tais como o direito a propriedade e a liberdade. Acrescenta
que referido sistema trata da relagdo entre o Fisco e o contribuinte, havendo transferéncia

de parcela da riqueza deste aquele.

No mesmo sentido, Roque Antonio Carrazza (2019, p. 51) entende que 0s artigos
da Constituicdo “[...] que tratam, direta ou indiretamente, da acdo estatal de tributar s6
encontram sua real dimensdo se conjugados com os principios magnos de nosso sistema

constitucional”.

Apesar de o legislador constituinte ter tratado do Sistema Constitucional
Tributario em um titulo préprio, Humberto Avila (2012, p. 162-163) compreende que 0
sistema é caracterizado por uma abertura, possibilitando o reenvio a outras normas
situadas em titulos diversos da Constituicao. Referido entendimento € extraido da ressalva
“sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte” constante do artigo 150

da CRFB*, que trata das limitacOes ao poder de tributar.

Por isso, o doutrinador sustenta que séo possiveis outras limitacdes ao poder de
tributar, dedutiveis dos principios fundamentais (art. 1° a 5°, CRFB), dos direitos e
garantias fundamentais (arts. 5° a 17, CRFB), observando, ainda, mais uma via de acesso
no préprio artigo 5°, §2°, da CRFB®, pelo fato de os direitos e garantias nela previstos

ndo implicarem exclusdo de outros decorrentes do regime e dos principios por ela

4 Art. 150, CRFB. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] (BRASIL, 1988).

5 Art. 5°, CRFB Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a igualdade,
a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[-]

8§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢cdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte (BRASIL, 1988).
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adotados ou, também, dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil figure como parte (AVILA, 2012, p. 162-163).

Portanto, a caracteristica da abertura do Sistema Tributario Nacional possibilita
concluir que sua interpretacdo deve ser realizada de forma sistematica®, mediante
conjugacdo das normas constitucionais, o que confere maior efetividade a propria

Constituicdo Federal’.

Humberto Avila (2012, p. 164-165) também destaca a rigidez e a exaustividade
como caracteristicas do Sistema Tributario Nacional, delas decorrendo as regras de
competéncia, intensamente reguladas pela Constituicdo. Referidas regras também
impdem rigidez modificativa ao Sistema Tributario Nacional, pois suas normas possuem

hierarquia constitucional, e ndo podem ser modificadas por lei ordinéria.

Acerca da competéncia tributaria, vale relembrar que consiste na atividade
legislativa das pessoas politicas, destinada a instituicdo de tributos, verdadeiras fontes de
arrecadacao para que os entes estatais tenham preservadas suas autonomias, em reforgo

ao pacto federativo® (artigo 1°, CRFB).

Paulo de Barros Carvalho (2018, p. 243-249) faz uso da expressdo “competéncia
legislativa tributaria”, deixando claro que se trata de competéncia legiferante voltada a
instituicdo de tributos, o que autoriza as pessoas politicas a inovarem no ordenamento

juridico por estarem aptas a producdo de normas juridicas nesse sentido.

® Tercio Sampaio Ferraz Junior (2001, p. 284-285) discorre sobre a interpretagdo sistematica, registrando
que a pressuposicao hermenéutica é a da unidade do sistema juridico do ordenamento. Registra que existe
um paralelo entre a teoria das fontes e a teoria da interpretagdo. No que diz respeito a organizagdo
hierdrquica das fontes, hd recomendagdes sobre a subordinacéo e a conexdo das normas do ordenamento
num todo que tem inicio e fim na primeira norma-origem do sistema, a Constitui¢do. Portanto, recomenda-
se que qualquer preceito isolado seja interpretado em harmonia com os principios gerais do sistema,
primando-se pela coeréncia do todo.

" Marcelo Novelino (2009, p. 167) trata do principio da unidade da Constituicdo, considerado pelo Tribunal
Constitucional Alem&o como o mais relevante & interpretacdo da Constituicdo, por impor ao intérprete um
dever de harmonizar as tensdes e eventuais contradi¢fes existentes, abstratamente, entre as normas de uma
Constituicdo. Trata-se de um principio especificador da interpretacdo sistematica, orientando para que a
norma ndo seja analisada isoladamente, mas em conjunto com as demais que integram o sistema no qual
esta inserida, o que decorre de uma conexao e interdependéncia entre os elementos da Constituicao.

8 Segundo Roque Antonio Carrazza (2017, p. 127), o principio federativo impede tratamentos juridicos que
resultem em distingdes ou privilégios, inclusive tributarios, entre as pessoas politicas.
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Roque Antonio Carrazza (2017, p. 425) também entende que a competéncia
tributéria consiste na aptidao juridica que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios tém para a criagdo, em abstrato, de tributos.

Vale gizar que a criagdo ou majoracdo dos tributos se opera de forma abstrata
porque deve ser veiculada por meio de lei (art. 150, inciso I, da CRFB)?°, tratando-se,
portanto, de funcdo do Poder Legislativo, nela ndo se imiscuindo os Poderes Executivo e
Judiciério, incumbidos, respectivamente, além de outras atividades, do lancamento do

tributo e do afastamento das arbitrariedades praticadas pelo fisco.

Renato Lopes Becho (2015, p. 217-219) registra que o constituinte se refere a
competéncia tributaria em varias passagens do Texto Constitucional, citando
exemplificativamente os artigos 153, 155 e 156. Também entende que referida
competéncia consiste na possibilidade que o Estado tem de criar, de maneira unilateral,
os tributos, abarcando também a competéncia legislativa para remissdes, isences,

reducgdes, anistias, bem como leis que obriguem as tarefas relativas a tributacao.

Roque Antonio Carrazza (2017, p. 425) compreende que a competéncia tributaria
é “norma de estrutura”, pois a Constituicdo contempla elementos suficientes acerca dos
legitimados ao seu exercicio, a forma e os limites temporais e espaciais em que deve

operar.

No tocante aos legitimados, a titularidade da competéncia tributaria é restrita aos
entes politicos, ou seja, a Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos
Municipios, sendo esta compreensdo extraida dos artigos 153, 155 e 156, todos da
Constituicao Federal, donde se verifica a lista dos tributos abarcados pela competéncia de

cada ente estatal.

Roque Antonio Carrazza (2017, p. 432) também observa que, quando da
demarcacdo das competéncias tributarias, o legislador constituinte indicou o contetdo
semantico minimo de cada tributo e que, para além disso, a rigida discriminagdo das
competéncias assegura a autonomia financeira, que, por sua vez, impacta nas autonomias

politica, administrativa e legislativa dos entes federativos.

° Art. 150 da CRFB. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; [...] (BRASIL, 1988).
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Quando trata do conteldo semantico minimo de cada tributo, o doutrinador se
refere ao tipo tributéario, sendo oportuno destacar que:
A Constituigdo, ao discriminar as competéncias tributérias, estabeleceu, ainda
que, por vezes, de modo implicito e com certa margem de liberdade para o
legislador — a norma-padréo de incidéncia (o arquétipo, a regra-matriz) de
cada exacdo. Noutros termos, ela apontou a hip6tese de incidéncia possivel, o
sujeito ativo possivel, o sujeito passivo possivel, a base de calculo possivel,
das vérias espécies e subespécies de tributos. Em sintese, o legislador, ao
exercer a competéncia tributaria, devera ser fiel a norma-padréo de incidéncia
do tributo, pré-tracada na Constituicdo. O legislador (federal, estadual,

municipal ou do Distrito Federal), enquanto cria o tributo, ndo pode fugir deste
arquétipo constitucional. (CARRAZZA, 2019, p. 436)

Portanto, o exercicio da competéncia tributaria ndo pode ser realizado a todo
custo, com inobservancia da norma-padréo de incidéncia do tributo sinalizada pela
Constituicdo Federal. O legislador infraconstitucional ndo esta autorizado a instituir
tributo sem que se atente as bases de calculo possiveis a instituicdo dos tributos

constitucionalmente previstos.

Ainda, o exercicio da competéncia tributaria ndo pode ocorrer com
desconsideragdo dos principios constitucionais e das imunidades. Isso porque, como ja
se destacou, a Constituicdo deve ser vista como um sistema harmonico em que suas
normas se comunicam para a preservacdo do préprio Estado Democratico de Direito,
respeitando os direitos de seus cidaddos, ndo podendo a tributacdo ser operada de forma
desmedida. Referida compreensao pode ser extraida a partir da leitura do artigo 150 da
CRFB.

Roque Antonio Carrazza (2017, p. 429) endossa o raciocinio acima, pois entende
que o exercicio da referida funcéo legislativa ndo pode afastar os principios republicano,
federativo, da autonomia municipal e distrital, da anterioridade, que sdo balizas
instransponiveis a tributacdo. Também registra que é vedada a utilizacdo de tributo com
efeito confiscatorio, de modo a esgotar a riqueza tributavel dos contribuintes, além de ndo
se admitir o desrespeito aos direitos fundamentais, tais como os primados da igualdade,

da liberdade e da proibicdo do excesso.

O que foi dito acima pode ser sintetizado nos seguintes termos:

Vé-se, por ai, que ndo se limitou o legislador constituinte a proceder a
discriminacdo de rendas em termos rigidos, mas colocou uma série de
obstaculos as competéncias tributarias que instituiu. [...] Assim, do exame da
linguagem constitucional e da contemplagdo dos principios colocados — a
maioria dos quais contendo Obices, vedagdes ou limitagdes — verifica-se que
foi extenso e meticuloso o legislador constituinte, exatamente porque
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pretendeu erigir um sistema estreme de conflitos, atritos, davidas e problemas
de atuacdo. (ATALIBA, 1968, p. 34)

Geraldo Ataliba (1968, p. 35) compreende que os artigos 153, 155 e 156 da
Constituicao tratam de verdadeira discriminacéo de rendas, o que oferece dois aspectos
relevantes, sendo um de ordem positiva, no sentido de outorgar competéncias aos entes
da federacéo; e outro negativo, pelo fato de inibir a atuacdo dos ndo contemplados pela
outorga da pretensao de instituir tributo.

Considerando que a Constituicdo Federal é doutrinariamente classificada como
rigida, fala-se também em rigidez do sistema constitucional tributario (principio da
rigidez do sistema tributario), que ganha especial relevo nos estados federados, posto que
recebem competéncias privativas para que preservem suas autonomias (ATALIBA, 1968,
p. 38).

Por isso, pode-se dizer que a competéncia tributéria € privativa porque cada um
dos tributos foi vinculado expressamente a cada ente federativo (reserva das
competéncias tributarias), configurando verdadeira clausula pétrea, de modo a néo ferir o
pacto federativo (art. 60, 84°, inciso |, CRFB).

O exercicio da competéncia tributéria se encerra com o advento da lei que cria ou
majora o tributo. Uma vez exercida, ja ndo se fala mais na referida atividade legislativa,
mas sim em capacidade tributéria ativa, consistente no direito que o ente politico tem de

arrecadar o tributo quando atendidos os requisitos da norma tributaria.

Observa-se que aos Municipios, ente politico dotado de autonomia (artigos 18,
caput?®, e 34, inciso VI, alinea c, da Constituicio Federal®!), foi reservada a competéncia
para a instituicdo dos impostos que recaiam sobre: a propriedade predial e territorial
urbana (art. 156, inciso I); transmissao “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto
0s de garantia, bem como a cessdo de direitos a sua aquisicao (inciso 11); servicos de
qualquer natureza, definidos por lei complementar, e ndo compreendidos pelo artigo 155,

inciso Il, da Constituicdo Federal (inciso Il1). Portanto, verifica-se que o imposto sobre a

10 Art. 18, CRFB. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢éo
(BRASIL, 1988).
11 Art. 34, CRFB. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...] VII -
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: [...] ¢) autonomia municipal; [...].
(BRASIL, 1988)
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propriedade predial e territorial urbana foi reservado aos Municipios, mas é oportuno
relembrar que a configuracéo era diversa em parte das Constituicbes que antecederam a
de 1988.

Na Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro
de 1891, o tributo estava reservado aos Estados (art. 9°, item 2°) e era denominado por

imposto sobre imdveis urbanos??.

Na Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de
1934, coexistiam dois tributos, também de competéncia do ente municipal, sendo um
deles denominado por imposto predial urbano, cobrado sob a forma de décima ou de
cédula de renda; e o outro designado por imposto territorial urbano, conforme os termos

do artigo 13, §2°, inciso 1113,

Posteriormente, na Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro
de 1937, o tributo sobre a propriedade predial e territorial urbana foi reservado aos
Municipios (artigo 28, inciso 11)*4, 0 que se manteve com o advento das Constituicdes de
1946 (art. 29, incisos | e Il, com a redacdo dada pelas Emendas Constitucionais n. 5, de
1961, e n. 10, de 1964%%), de 1967 (artigo 25, inciso 1) e da atual Constituicio de 1988Y'.

12 Art. 9° da Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891 - E da competéncia exclusiva
dos Estados decretar impostos:

1 9) sobre a exportacdo de mercadorias de sua propria produgio;

2 °) sobre Imdveis rurais e urbanos;

3 9) sobre transmissdo de propriedade;

4 9) sobre indUstrias e profissdes (BRASIL, 1891).

13 Art. 13 da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934. Os Municipios serdo
organizados de forma que lhes fique assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse; e especialmente:

[...] 8 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 2°, e 10, paragrafo Unico, e dos que lhes
forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios:

[...] I - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula
de renda; [...] (BRASIL, 1934).

14" Art. 28 da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1937. Além dos atribuidos a eles pelo art. 23,

§ 2, desta Constituigdo e dos que lhes forem transferidos Pelo Estado, pertencem aos Municipios: [...] Il -

o0 imposto predial e o territorial urbano; [...] (BRASIL, 1937).

15 Art. 29 da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 1946. Além da renda que lhes é atribuida por
forca dos 88§ 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos impostos que, no todo ou em parte, Ihes forem transferidos pelo
Estado, pertencem ao Municipios os impostos: (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n® 10, de 1964)
| - Sébre propriedade territorial urbana; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 10, de 1964).

Il - predial; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)[...] (BRASIL, 1946).

16 Art. 25 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Compete aos Municipios decretar
impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana; [...] (BRASIL, 1967).

17 Art. 156 da Constituicdo de 1988. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana; [...] (BRASIL, 1988).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc10-64.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc10-64.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc05-61.htm
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Portanto, percebe-se que, nas ultimas Constituicdes, tem sido preservada a
competéncia tributaria dos municipios para a instituicdo do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana, o que reforga sua autonomia financeira. Trata-se de uma
deciséo politica que perdura ha mais de 08 (oito) décadas, razéo pela qual o intérprete
deve ter cautela ao laborar com normas que possam resultar em usurpacdo da referida
competéncia e, por consequéncia, em violagdo ao pacto federativo. Do mesmo modo, 0
legislador infraconstitucional, quando do exercicio da competéncia tributaria dos
municipios, deve-se ater aos limites constitucionalmente impostos, agregando-se a iSso 0

respeito aos direitos e garantias previstos porque todo o poder emana do povo.

Visto que a competéncia tributdria ndo pode ser exercida a qualquer custo,
impondo ao legislador que observe o conteudo minimo semantico tracado pelo legislador
constituinte para cada tributo, sem que invada o ambito de atuacdo das demais pessoas
politicas e, muito menos, tribute para além do que foi autorizado constitucionalmente,
passa-se a seguir ao trato da regra-matriz de incidéncia tributaria (ou norma-padrao) do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.

1.2 Da Regra-Matriz de Incidéncia Tributéria

Consoante o disposto no artigo 150, inciso I, CRFB, os entes politicos sO estdo
autorizados a exigir ou aumentar tributo por meio de lei. O dispositivo deixa claro que a
instituicdo ou majoragdo de determinado tributo ndo resulta diretamente da mera previsao
constitucional, sendo imprescindivel que cada um dos entes da federacdo deflagre o
processo legislativo respectivo. Fosse suficiente a previsao constitucional, a cobranca do
imposto sobre grandes fortunas ja estaria autorizada, o que ndao ocorreu até o presente
momento porque ainda nédo foi editada a lei respectiva.

Por decorrer da competéncia tributaria, a instituicdo ou majoracéo de determinado
tributo ndo pode implicar desrespeito aos principios e regras constitucionalmente
previstos, além de impor ao legislador infraconstitucional atencdo aos contetdos
semanticos minimos dispostos pelo constituinte para a norma-padrédo de cada um dos

tributos.
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Uma vez publicada a lei que disponha sobre a criagdo ou majoracdo de
determinado tributo autorizado pela Constituicéo, ela passa a fazer parte do ordenamento
juridico. Dificilmente, uma lei vigente prescindira de regulamentacdo infralegal, razéo
pela qual costumam ser editados decretos, portarias, regulamentos, enfim, outros
instrumentos normativos que tragam disposicdes complementares. No entanto, vale
observar, os atos infralegais devem se limitar ao conteido e ao alcance das leis que tratem

de determinada espécie tributaria (artigos 96 e 99 do Cddigo Tributéario Nacional).

Portanto, diversas sdo as normas juridicas tributarias, mas, quando se trata da
regra-matriz de incidéncia tributaria, o intérprete deve-se atentar ao seu veiculo
normativo, pois, como sera visto nas proximas linhas, em prestigio aos principios da
legalidade e da seguranca juridica, seus elementos ndo poderdo estar dispostos em ato
infralegal.

Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 252-253) registra que ha muitas classificacoes
para as normas juridicas tributarias, citando, como exemplo, a que leva em conta a fungéo
do tipo de ato que as insere no sistema ou a que considera as regras tributarias pelo angulo

do grupo institucional a que pertencam.

Quanto a funcdo do tipo de ato que insere a norma no sistema juridico, o
doutrinador cita as normas tributarias constitucionais, as delegadas, as veiculadas por
medida proviséria e, inclusive, as que constam de atos infralegais, tais como os decretos
e as portarias (CARVALHO, 2017, p. 253).

Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 253) também classifica as normas tributarias

pelo angulo do grupo institucional, destacando as:

a) Normas que demarcam principios, concebidos para dar os limites da
virtualidade legislativa no campo tributério;

b) Normas que definem a incidéncia do tributo, equivale a dizer,
descrevem os fatos e estipulam os sujeitos da relagdo, como também os termos
da divida ativa (norma-padréo de incidéncia ou regra-matriz da incidéncia
tributaria). Cabem nessa rubrica as normas que instituem isencdes, bem como
as regras sancionatorias;

c) Normas que fixam outras providéncias administrativas para a
operatividade do tributo, tais como o lancamento, recolhimento, configuragéo
de deveres instrumentais e relativas a fiscalizagdo. (CARVALHO, 2017, p.
253)

[1P2] [1PA]

As normas dos grupos “a” e “c” sdo designadas por ‘“normas em sentido amplo”,

ao passo que as do grupo “b” correspondem as “normas em sentido estrito”, pois definem
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a incidéncia fiscal e resultam da interpretacédo do cientista do Direito, que as constroi em
juizos hipotético-condicionais (CARVALHO, 2017, p. 253).

Nesse raciocinio, a norma tributaria em sentido estrito (ou norma-padrdo do
tributo ou regra-matriz de incidéncia tributaria) ndo pode ser compreendida como
equivalente aos textos positivados (leis vigentes), como um dado pronto e acabado
fornecido pelo legislador, mas, ao contrario, resulta do trabalho do intérprete, que a

estrutura a partir dos diplomas legais em vigor.

Segundo Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 254), para que a norma tributaria em
sentido estrito possa ser assim considerada, o intérprete deve estrutura-la em duas partes:
1) a hip6tese (suposto, antecedente ou descritor), em que consta a previsao de um fato, p.
ex., ser proprietario de um bem; e 2) a consequéncia (ou estatuicao), na qual se prescreve
a relacdo juridica que sera instaurada onde e quando ocorrer o fato contido na hipotese.

Em ambas ha critérios (elementos, aspectos ou dados identificativos).

Na hipétese, devem estar contidos os critérios material (que trata do
comportamento de uma pessoa), temporal e espacial. Devem estar inseridos na
consequéncia (ou prescritor) os critérios pessoal (sujeitos ativo e passivo) e quantitativo
(base de célculo e aliquota). A combinagdo de todos os critérios resulta no nucleo-l6gico
estrutural da norma-padrdo de incidéncia tributaria (CARVALHO, 2017, p. 254).

A partir do que ja se viu até o presente momento, pode-se compreender que 0
critério material ndo pode destoar do conteldo semantico minimo constitucionalmente
previsto para cada espécie tributaria, sob pena de o tributo revelar-se inconstitucional.
Pela mesma razédo, ndo pode figurar como sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria ente
politico diverso do previsto pelo constituinte em relacdo a determinada exacgéo e, também,
ver-se vinculada qualquer pessoa como sujeito passivo, pois, em um Estado de Direito,
vale reforcar, os cidadaos titularizam o Poder e, logo, ndo podem ver suas esferas juridicas

invadidas pelo Estado, com desprestigio ao principio da seguranca.

Isabe Bonfa de Jesus (2015, p. 128) compreende que a regra-matriz de incidéncia
tributaria consiste em norma de comportamento dirigida aos contribuintes e se volta a
prescricdo de condutas. Tambem entende que a norma s0 pode receber a referida
designagé@o quando estiverem presentes todos os critérios (ou elementos minimos) acima

elencados.
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Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 271-272) explica que a regra-matriz de
incidéncia tributaria é norma de comportamento porque disciplina a conduta do sujeito
passivo (contribuinte) que cumpre a prestacédo fiscal em prol do fisco (sujeito ativo). Por
isso, ao tratar da fenomenologia de incidéncia da norma tributaria, em sentido estrito,
entende que deve haver perfeita subsuncéo entre o fato juridico tributario ocorrido no
mundo fenoménico (fato juridico tributério) e a linguagem prescritiva geral e abstrata
(hipdtese tributaria).

A proposito, Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 130-131) relembra a distin¢éo
feita por Kelsen entre as leis da natureza e as leis juridicas. As primeiras sdo pautadas
pelo principio da causalidade, ao passo que as leis juridicas sdo marcadas por uma
imputabilidade dedntica. Nas primeiras, tem-se o “ser”, ao passo que, nas segundas, fala-
se em um “dever-ser”. Em ambas as leis ha uma implicacdo, consistente num conectivo
condicional que vincula o antecedente ao consequente. No entanto, nas leis juridicas, a
implicacdo é feita por um ato de autoridade, em que o “dever-ser” diz respeito as
proposic¢des implicante e implicada. Por isso, nas leis juridicas, ha um “operador dedntico

interproposicional, ponente da implicacao”.

Quando trata da estrutura l6gica da norma juridica, Paulo de Barros Carvalho
(2017, p. 131) se refere a um “dever-ser” expresso nos operadores dednticos permitido,
proibido ou obrigatorio, portanto, modalizado, “[...] mas inserto no consequente da
norma, dentro da proposigdo-tese [...]”. Trata-se, portanto, de um operador dedntico de
carater intraproposicional, que tem o conddo de aproximar dois ou mais sujeitos entorno

de uma conduta que deve ser cumprida por um e que possa ser exigida pelo outro.

Compreender o funcionamento da regra-matriz de incidéncia tributéria é de suma
importancia para que o principio da legalidade tributaria reste atendido. Importa aos
cidaddos que sO haja tributacdo onde apurada perfeita subsuncdo entre o fato juridico
tributério e a hipotese tributaria, mormente porque se previu constitucionalmente que o
Estado é Democratico e de Direito, sendo que, ao contrario, a tributagdo se tornara
arbitréria e violadora do principio da seguranca juridica e dos direitos dos cidaddos
constitucionalmente reconhecidos, tais como os de liberdade e de propriedade, sendo
possivel invocar o Poder Judiciario em prestigio ao principio da inafastabilidade da

jurisdicéo (art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal).
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Ademais, vale refletir que muitas das decisfes dos cidaddos sdo pautadas por
certa dose de previsibilidade em relacéo a atuacédo estatal. A legalidade tributéria reforca
0 principio da seguranga juridica e impede que a tributacdo seja realizada as escuras, de

surpresa, sem o minimo de conhecimento prévio quanto as decisfes tomadas pelo Estado.

Registradas algumas linhas iniciais sobre a importancia do tema, passa-se ao
estudo de cada um dos critérios (aspectos ou elementos) da norma-padréo dos tributos,
com maior especificidade em relagcdo ao imposto sobre a propriedade predial e territorial

urbana.

1.2.1 Do aspecto material

Segundo Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 278), o critério material, também
conhecido como elemento objetivo do fato juridico tributario ou aspecto material da
hipbtese de incidéncia, abarca todos os dados de ordem objetiva configuradores da

hipétese de incidéncia.

Para Geraldo Ataliba (2008, p. 95), o aspecto trata da descricdo dos dados

substanciais que servem de suporte a hipotese de incidéncia tributaria.

Isabela Bonfa de Jesus et al. (2019, p. 122) compreendem que o critério material
é identificado mediante isolamento do verbo e seu complemento, o que indica a realizacao
de determinada atividade, obtendo-se, assim, a descricdo do fato. Citam 0s seguintes
exemplos: o verbo “auferir” e o complemento “receita”; “circular” e “mercadoria”; e “ter”
“a propriedade de bem imovel”, 0 que corresponde, respectivamente, aos aspectos
materiais dos impostos de renda, de circulagdo sobre mercadoria e sobre a propriedade
predial e territorial urbana.

Isabela Bonfa de Jesus (2015, p.128-129) também traz exemplos dos critérios
materiais das taxas e das contribuicbes de melhoria. A expedicdo de um alvard de
funcionamento retrata o critério material da taxa (exercicio do poder de policia — art. 145,
inciso |, da Constituicdo Federal). Por sua vez, a realizacdo de uma obra publica configura

o critério das contribui¢des de melhoria.
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A utilizagdo de verbos impessoais, tais como “haver” ou sem sujeito, como
“chover”, ndo revela o critério material, pois, necessariamente, a relagdo juridico-
tributéria pressupde as sujeicbes ativa e passiva, e referidos verbos ndo se associam a
sujeitos praticantes de a¢des. Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 280) compreende que 0
verbo deve ser pessoal e de predicagdo incompleta, exigindo-se, portanto, um

complemento.

Relativamente ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, consta
do artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional*® (CTN), que sua hipGtese de incidéncia é a
propriedade, o dominio util ou a posse de bem imdvel, seja por natureza ou por acessao
fisica, conforme a definicdo trazida pela lei civil, exigindo-se, também, que o bem esteja

localizado na zona urbana municipal.

Na doutrina, sdo encontrados entendimentos divergentes acerca da
constitucionalidade do referido dispositivo. Segundo Leandro Paulsen (2005, p. 760-
761), o legislador infraconstitucional teria extrapolado os limites do nucleo da acéo
tributavel constitucionalmente prevista, razdo pela qual deveria ter se restringido a
propriedade porque a titularidade de qualquer outro direito revelaria menor riqueza, o que

ndo teria sido autorizado pela Constituicdo Federal.

Defendendo a constitucionalidade do dispositivo legal, Kiyoshi Harada (2012, p.
110-111) entende que o artigo 156, inciso |, CRFB, deve ser interpretado de acordo com
0s principios da isonomia tributaria e da capacidade contributiva, de modo a evitar
situacbes de injustica social e inviabilizar o lancamento do tributo. Reforca sua
compreensdo quando observa que o art. 150, §3°, da Constituicdo Federal'®, determina
que as vedacOes de instituicdo do imposto sobre o patrimdnio entre os entes federados

ndo exoneram o promitente comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao

18 Art. 32, CTN. O 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 acessdo
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio (BRASIL, 1966).

19 Art. 150, CRFB. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...]

VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

a) patriménio, renda ou servicos, uns dos outros; [...]

[...] As vedagdes do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam ao patriménio, a renda e aos
servigos, relacionados com exploragdo de atividades econémicas regidas pelas normas aplicaveis a
empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagdo ou pagamento de pregos ou tarifas pelo usuério,
nem exonera 0 promitente comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao bem imovel. [...]
(BRASIL, 1988).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art2%C2%A72
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bem imovel. Noutras palavras, a propria Constituicéo é expressa quanto a admissibilidade

de tributar o possuidor.

H& ainda quem sustente que o constituinte ndo teria empregado o vocabulo
“propriedade” em seu sentido técnico, mas sim em sua acep¢do comum (ou vulgar),
justificando-se, em prestigio aos principios da igualdade e da capacidade contributiva, a
tributacdo da posse e do dominio Gtil (LOPES FILHO, 2015, p. 16-17).

Juraci Mourdo Lopes Filho (2015, p. 24-25) defende a constitucionalidade do
dispositivo legal por ndo adotar apenas a interpretacéo literal. Entende que desconsiderar
situacbes de posse com animo de dono, excluindo da incidéncia do tributo as
exteriorizacGes da propriedade sob o viés social e econdmico implicaria malferir os

principios da isonomia e da capacidade contributiva.

Acompanha-se o entendimento de Juraci Mourao Lopes Filho porque ha situacdes
admitidas pelo ordenamento juridico em que a posse com animo de dono pode resultar
no direito de propriedade, o que ocorre, por exemplo, com a usucapido de bem imovel.
Na usucapido, o possuidor se comporta como dono do bem imdvel, em beneficio préprio.
Excluir a posse em referéncia da tributacdo poderia fomentar comportamentos em
descompasso com o ordenamento juridico porque os cidaddos deixariam de proceder com
0 registro da propriedade e, consequentemente, aproveitar-se-iam de seus
comportamentos desidiosos para ndo sofrerem o peso da carga tributaria®. Lembra-se,

aqui, o principio de que ninguém pode se beneficiar da propria torpeza.

20 Art. 1.238 do Cadigo Civil brasileiro. Aquele que, por quinze anos, sem interrupcdo, nem oposicao,
possuir como seu um imdvel, adquire-lhe a propriedade, independentemente de titulo e boa-fé; podendo
requerer ao juiz que assim o declare por sentenca, a qual servira de titulo para o registro no Cartério de
Registro de Imdveis. Paragrafo nico. O prazo estabelecido neste artigo reduzir-se-4 a dez anos se 0
possuidor houver estabelecido no imével a sua moradia habitual, ou nele realizado obras ou servicos de
caréater produtivo (BRASIL, 2002).

Art. 1.239. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como sua, por cinco anos
ininterruptos, sem oposicdo, area de terra em zona rural ndo superior a cinqiienta hectares, tornando-a
produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade
(BRASIL, 2002).

Art. 1.240. Aquele que possuir, como sua, area urbana de até duzentos e cinglienta metros quadrados, por
cinco anos ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-
& o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural (BRASIL, 2002).
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Necessario ao tratar do critério material do imposto em comento registrar algumas
linhas acerca da propriedade, do dominio util, da posse e do conceito de bem imdvel

consoante as disposi¢des do Codigo Civil brasileiro.

No tocante ao bem imdvel, consta do artigo 79 do Cddigo Civil que ele ndo
abrange apenas o solo, mas também tudo quanto a ele tenha sido incorporado, de forma
natural ou artificial. A disposi¢do se coaduna com o disposto no artigo 32 do Cdédigo

Tributéario, que também trata do bem imdvel por natureza ou por acessao fisica.

Maria Helena Diniz (2007, p. 114) registra que a propriedade é o direito real mais
amplo previsto em nosso ordenamento juridico, pois seu titular, pessoa fisica ou juridica,
pode dela usar, gozar, dispor ou reivindica-la de quem a possua ou a detenha de forma

injusta.

No que diz respeito ao dominio (til, a doutrina costuma associd-lo ao direito
atribuido ao enfiteuta de usufruir do bem quando efetuado o pagamento de uma renda
anual ao aforador ou titular do dominio direto. Vale observar que, consoante o Codigo
Civil em vigor, estdo vedadas novas constituigdes de enfiteuses e subenfiteuses, sendo
que as existentes se subordinam ao disposto pelo Codigo Civil de 1916 (TARTUCE et
al., 2008, p. 317).

Acerca da posse, dispde o artigo 1196 do Codigo Civil que é considerado
possuidor aquele que tem de fato “[...] 0 exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes
inerentes a propriedade” (BRASIL, 2002).

Consta do artigo 34 do CTN que o possuidor “a qualquer titulo” também é
considerado contribuinte para a incidéncia do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (BRASIL, 1968). Entretanto, vale destacar, que o Superior Tribunal de
Justica entende que apenas a posse com animo de dono, desde que exclusiva e ndo
desdobrada, configura o fato gerador do tributo (BRASIL, STJ, 2011).



29

1.2.2 Do aspecto espacial

Geraldo Ataliba (2019, p. 104) explica que o aspecto espacial consiste na
indicacdo das circunstancias de lugar previstas, explicita ou implicitamente, na hipdtese
de incidéncia, sendo relevantes para que o fato imponivel reste configurado. Isabela
Bonfa de Jesus et al. (2019, p. 123) destacam que o referido critério esta atrelado a

competéncia exercida por cada ente da federacao.

As circunstancias de lugar, necessariamente, estdo abarcadas pela hipdtese de
incidéncia, de forma explicita ou identificadas pelo intérprete ao realizar a construcdo de
sentido da norma. Referido critério € de suma importancia, pois, ainda que ocorrido
determinado fato que, aparentemente, adeque-se a hipétese de incidéncia, nao seré tido
por imponivel quando ndo se verifique correspondéncia com o critério espacial exigido

pela norma.

Geraldo Ataliba (2019, p. 105) cita como exemplo a circunstancia de uma
industria nova instalada no Brasil na Zona Franca de Manaus, pois, apesar de ocorridos
fatos subsumiveis a hipétese de incidéncia, ndo se fala em fato imponivel em razédo da
auséncia do aspecto espacial exigido pela hipdtese, que ndo abarca a referida area.
Registra que a propria Constituicdo Federal fornece elementos para a resolugdo de casos
duvidosos quanto a identificacdo do aspecto, explicita (arts. 155, §1°, incisos I, II, 111,
VIII, e 156, 82° I1) ou implicitamente.

No entanto, como destaca Renato Lopes Becho (2015, p. 136-137), nem sempre €
uma tarefa simples identificar o critério espacial porque a vida politica e social
contemporanea € complexa, o que justifica maior ou menor empenho do legislador

infraconstitucional para sua fixacéo.

Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 282) apresenta uma classificagdo dos tributos
de acordo com o grau de elaboragdo do critério espacial da hipotese de incidéncia,

conforme abaixo:
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a) hip6tese cujo critério espacial faz menc¢éo a determinado local para a
ocorréncia do fato tipico;

b) hip6tese em que o critério espacial alude a areas especificas, de tal sorte
que o acontecimento apenas ocorrera se dentro delas estiver geograficamente
contido;

c) hip6tese de critério espacial bem genérico, onde todo e qualquer fato,
que suceda sob o manto da vigéncia territorial da lei instituidora estara apto a
desencadear seus efeitos peculiares. (CARVALHO, 2017, p. 282)

Segundo o doutrinador, os tributos que gravam o comércio exterior (impostos de
importacdo e de exportacao, por exemplo) se enquadram na hipotese cujo critério espacial
faz mencdo a determinado local para a ocorréncia do fato tipico. Os impostos sobre a
propriedade predial e territorial urbana e sobre a propriedade territorial rural
correspondem as hipdteses em que o critério espacial alude a areas especificas. Todos 0s
demais correspondem a hipotese descrita no item “c” acima transcrito (CARVALHO,

2017, p. 282).

Portanto, percebe-se que nem sempre o critério espacial se confunde com o plano
de eficécia territorial da lei!, ndo havendo necessaria correspondéncia. De fato, a hipotese
de incidéncia do imposto sobre produtos industrializados impde que o fato juridico
tributario ocorra nas reparticdes aduaneiras, situadas em localidades determinadas. O
mesmo quanto ao imposto de renda, que também pode abarcar fatos ocorridos fora do
territério nacional. O mesmo pensamento também se aplica ao imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana porque, apesar de a lei municipal ter &mbito de
vigéncia em todo o territdrio de determinado municipio, as zonas rurais ficam excluidas
do impacto do tributo (CARVALHO, 2017, p. 282-283)%.

J& se viu anteriormente que ao Municipio compete a instituicdo e a cobranca do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana. Assim, via de regra, diz-se
competente 0 municipio titular do territorio em que esta situada a propriedade. No
entanto, isso ndo é o suficiente, exigindo-se, também, que o imdvel esteja localizado na
zona urbana, pois, ao contrério, incidird o imposto sobre a propriedade territorial rural
(ITR), cuja competéncia tributaria é da Unido, consoante os termos do art. 153, |, da

Constituicdo Federal.

21 Renato Lopes Becho (2015, p. 138) explica que a territorialidade da norma juridica consiste no espago
geografico onde a pessoa politica instituidora do tributo exerce sua competéncia tributaria.
22 Renato Lopes Becho compreende no mesmo sentido (2015, p. 138).
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A compreensdo do sentido de “zona urbana” deve ser obtida a partir da legislacéo,
conforme determinagéo inserta no artigo 32, §1°, do Cédigo Tributario Nacional. E que
consta do dispositivo que a zona urbana deve ser definida em lei municipal, sendo ainda
imprescindivel para a incidéncia do tributo que existam pelo menos dois dos seguintes
melhoramentos, construidos ou mantidos pelo Poder Publico: meio-fio ou calgamento,
com canalizacdo de aguas pluviais; abastecimento de &gua; sistema de esgotos sanitarios;
rede de iluminag&o publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; escola
primaria ou posto de salde a uma distancia maxima de 3 (trés) quilémetros do imovel

considerado.

Vale destacar. E necesséario que os melhoramentos tenham sido construidos ou
mantidos pelo Poder Publico (LOPES FILHO, 2015, p. 40), pois, ao contrario, mesmo
que o imovel esteja localizado na area identificada como urbana pela legislacédo
municipal, faltara requisito essencial para a subsuncdo conforme a hipotese de incidéncia

tributaria®.

Além disso, vale destacar que o artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional foi
alterado pelo art. 15 do Decreto-lei n. 57/1966, que foi recepcionado com status de lei
complementar pela Constituicdo Federal de 1967 e pela Emenda Constitucional n. 1/69.
Curioso que o artigo 15 do Decreto-lei n. 57/1966 havia sido revogado pelo artigo 12 da
Lei n. 5868/1972, mas teve sua vigéncia retomada porque a norma revogadora foi

declarada inconstitucional por ndo ter sido veiculada por lei complementar.

Consoante os termos do art. 146, inciso I, alinea “a”, da Constitui¢do Federal, cabe
a lei complementar o estabelecimento de normas gerais em matéria de legislacdo
tributéria e, no que tange aos impostos discriminados na Constituicéo, seus respectivos
fatos geradores, bases de célculo e contribuinte. Desse modo, percebe-se que o legislador
ordinério, quando da edi¢do da Lei n. 5868/1972, imiscuiu-se em ambito reservado a lei
complementar, que impde a sua aprovacdo maioria absoluta dos membros do Congresso

Nacional (artigo 69 da Constituicdo Federal).

23 Kiyoshi Harada (2012, p. 129-130) compreende que o conceito de zona rural se opera mediante excluséo
de zona urbana, pelo fato de o Supremo Tribunal Federal ter decidido pela invalidade da defini¢do prevista
no artigo 6° e paragrafo Unico pela Lei n. 5868, de 12/12/1972.
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Pode-se compreender, entdo, que ainda vige o disposto no artigo 15 do Decreto-

lei n. 57/1966, cuja transcri¢do segue abaixo:

Art. 15. 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 exploragao
extrativa vegetal, agricola, pecudria ou agro-industrial, incidindo assim, sdbre
0 mesmo, 0 ITR e demais tributos com o mesmo cobrados. (Revogacao
suspensa pela RSF n° 9, de 2005)

Em suma, quando, comprovadamente, o imdvel seja utilizado para exploracdo
extrativa vegetal, agricola, pecuédria ou agro-industrial, ainda que situado na area urbana
definida em lei municipal e estejam presentes pelo menos dois dos melhoramentos
listados no artigo 32, §1°, do Cddigo Tributario Nacional, construidos ou mantidos pelo
Poder Publico, ndo incidird o imposto de competéncia dos Municipios, mas sim o imposto

sobre propriedade territorial rural, de competéncia da Unido.

O que foi dito acima corrobora o entendimento ja exposto de que o critério
espacial ndo se confunde com a eficacia territorial da lei, pois, nas circunstancias ora
destacadas, apesar de o imovel estar situado no territério de determinado Municipio,

tributa-se pelo imposto sobre a propriedade territorial rural.

Ainda, conforme os termos do art. 32, 82° do Cddigo Tributario Nacional,
também se autoriza a instituicdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana quando houver lei municipal que considere urbanas “as areas urbanizaveis, ou de
expansao urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes,
destinados a habitacéo, a industria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas
definidas” no paragrafo primeiro (LOPES FILHO, 2015, p. 40).

Por meio de uma verificacdo topografica dos dispositivos legais do Codigo
Tributario Nacional, ndo se considera equivocado dizer que 0s requisitos para a
configuragdo da hipotese de incidéncia do imposto sdo diversos em se tratando do
disposto no artigo 32, §2° do referido Codigo. Logo, se houver lei municipal que
considere como urbana as areas urbanizaveis, ou de expansdo urbana, constantes de
loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes, e desde que destinados a habitacéo, a
industria ou ao comércio, ainda que localizadas fora da zona urbana definida em lei

municipal, também sera possivel o langcamento do IPTU. A aprovacdo dos loteamentos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art32
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Congresso/ResSF09-05.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Congresso/ResSF09-05.htm
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deve observar os requisitos da lei n. 6766, de 19 de dezembro de 1979, que dispde sobre

o0 parcelamento do solo urbano, além de outras providéncias.

O imposto também podera incidir sobre os sitios de recreagdo, ainda que ausentes
os dois melhoramentos minimos exigidos pelo artigo 32, 8§1° do Codigo Tributario
Nacional. No entanto, ha a necessidade de que tenham sido cumpridos os requisitos do

artigo 14 do Decreto-lei n. 57/1966, cuja transcricdo segue:

Art. 14. O disposto no art. 29 da Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo
abrange o imdvel que, comprovadamente, seja utilizado como “sitio de
recreio” e no qual a eventual producdo nao se destine ao comércio, incidindo
assim, sobre 0 mesmo imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana, a que se refere o art. 32 da mesma lei. (BRASIL, 1966).

Assim, sdo dois 0s requisitos para a tributacdo dos sitios de recreio: que se trate
de sitio de recreio, localizado em zona urbana ou de expansao urbana; e que a producao
nele realizada ndo seja destinada ao comércio, pois, caso contrério, incidird o imposto

sobre a propriedade territorial rural em razéo da destinacdo (BRASIL, STJ, 2018).

A partir do que se expds, entende-se que o critério espacial, ndo necessariamente
explicito, é de suma importancia & conformag&o da hipotese de incidéncia tributaria de
qualquer tributo, e que ndo necessariamente corresponde a eficacia territorial da lei do

ente tributante.

1.2.3 Do aspecto temporal

Isabela Bonfa de Jesus (2015, p. 130) e Anis Kfouri Jr. (2016, p. 234) registram
que o aspecto temporal possibilita identificar o momento em que se deve considerar

ocorrido o fato imponivel, nascendo, portanto, a obrigacéo tributaria.

O Cddigo Tributario Nacional trata do referido aspecto no artigo 116, abaixo

transcrito:

Art. 116. Salvo disposicdo de lei em contrario, considera-se ocorrido o fato
gerador e existentes os seus efeitos:

| - tratando-se de situacéo de fato, desde 0 momento em que o se verifiquem
as circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que
normalmente Ihe sdo proprios;
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Il - tratando-se de situacdo juridica, desde o momento em que esteja
definitivamente constituida, nos termos de direito aplicavel. (BRASIL, 1966)

Infere-se do dispositivo legal que, em ndo havendo disposicéo de lei em sentido
contrario, ou seja, ndo prevendo o legislador de forma especifica o aspecto temporal,
considerar-se-a consumado o fato imponivel no momento em que reunidas as
circunstancias materiais exigidas a configuragcdo da hipétese de incidéncia. E, em se
tratando de situacdo juridica, quando definitivamente constituida conforme a legislacédo

regente?,

Nesse passo, em prestigio ao principio da irretroatividade da lei, previsto no artigo
150, inciso 111, alinea a, da Constituicio Federal®®, ndo se admite que o critério temporal
seja fixado em momento anterior a consumacao do fato. A irretroatividade reforca o
principio da seguranca juridica, pois, admitindo-se a incidéncia do tributo antes mesmo
de consumado o fato imponivel, os contribuintes estariam sendo tributados sem
observancia do proprio critério material e, portanto, com desrespeito ao conteudo

semantico minimo do tributo tracado no ambito constitucional.

Geraldo Ataliba (2019, p. 96) registra que a doutrina costuma classificar a hipotese
de incidéncia em simples ou complexa, ou seja, “segundo os dados de fato arrecadados
pelo legislador para erigi-la se constituam de um fato ou acontecimento singelo, unico e
simples, ou de um estado de fato, ou situagdo de fato ou conjunto de fatos”. Paulo de
Barros Carvalho (2017, p. 287-290) ndo é adepto desta classifica¢do, pois compreende
que a incidéncia tributaria alcanca apenas o resultado, ndo sendo correta a pretensdo de

efeitos tributéarios anteriores a consumagéo.

Ainda, segundo Geraldo Ataliba (2019, p. 96-97), os fatos podem ser
classificados, de acordo com a sua dindmica, em instantaneos ou periodicos. Por
instantaneos, tem-se os fatos imponiveis com consumacao de forma definitiva no tempo,

ou seja, que se esgotam em determinado instante; a cada repeticdo do mesmo fato ocorre

24 Para Anis Kfouri Jr. (2016, p. 235), o aperfeicoamento da situagéo juridica faz nascer o fato gerador, o
que é importante para que se evite a tributacdo antes do seu devido tempo, numa atividade antecipatéria do
tributo por via indireta e com eleigdo de momento anterior a completa ocorréncia do fato gerador ensejador
da “hipotese de incidéncia - o aspecto material do tributo”.

25 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] Il - cobrar tributos: a) em relacéo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado; [...]



35

outro fato imovel, autdbnomo e distinto dos anteriores. Nos fatos periodicos nédo se verifica
situacdo temporal definida, pois se trabalha com a ideia de situacdes ou estados, como,
exemplificativamente, a titularidade de dominio ou de direito de posse, ou seja, as
situacbes se mantém no tempo, mas a legislacdo considera ocorrido o fato imponivel a

cada periodo fixado em lei.

Especificamente quanto ao imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana, caberd a legislador municipal definir a periodicidade e 0 momento da ocorréncia
do fato imponivel, pois 0 Cdodigo Tributario Nacional ndo traz regra geral a todos os entes

municipais nesse sentido.

TRIBUTARIO — APELAQAO - MANDADO DE SEGURANCA - IPTU -
EXERCICIO DE 2020 — MUNICIPIO DE SAO PAULO — Sentenca que
denegou a ordem — Recurso interposto pelos impetrantes. NULIDADE DA
SENTENCA - INOCORRENCIA - Sentenca que se encontra devidamente
fundamentada. FATO GERADOR DO IPTU E MOMENTO DE SUA
OCORRENCIA -A teor do artigo 32 do C6digo Tributario Nacional, o IPTU
tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem
imével - O Cddigo Tributario Nacional ndo fixou uma data ou periodo
especifico para 0 momento da ocorréncia do fato gerador do tributo — Como
regra geral, tem-se adotado o ano civil, especificando o dia 1° de janeiro de
cada ano —[...]. (SAO PAULO, TJ-SP, 2021)

Segundo Juraci Mourdo Lopes Filho (2015, p. 29), o aspecto temporal deve contar
com previsdo em lei, em prestigio ao principio da legalidade tributéria e, acaso a
periodicidade ndo seja a anual, o legislador infraconstitucional deve se atentar para que o

tributo ndo assuma caréater confiscatorio, o que faz por meio da dosagem das aliquotas.

O critério também é de suma importancia para o langamento tributario, pois é
possivel que os imoveis sofram modificaces ao longo do ano, tais como demolicBes ou
acréscimos de area construida, alteracdes de titularidade, bem como outros fatores
relevantes. Assim, no momento previsto em lei, pode-se considerar, a titulo ilustrativo,
que o fisco fotografa aquela determinada situacéo e realiza o langamento do tributo, com
efeitos que se arrastam inclusive para a inscricdo do débito em divida ativa quando o
contribuinte deixa de pagar voluntariamente o valor apurado. Se ndo houvesse um marco
temporal, qualquer modificac@o poderia ser questionada pelo contribuinte para retroceder

ao lancamento que foi realizado corretamente, com prejuizos, inclusive, a eficiéncia
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administrativa®. Portanto, o ideal é que a legislagdo municipal também considere tais

ocorréncias.

Exemplificativamente, observa-se que o Municipio de S&o Paulo realiza
cobrancas proporcionais quando verifica construcdo ou modificacdo de edificacdo que
resulte em alteracdo do valor venal do imovel, constituicdo de novo terreno, instituicao
de condominio edilicio em planos horizontais ou em planos verticais. E 0 que se nota a

partir da leitura da ementa abaixo transcrita:

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N°1.493.438 - SP (2019/0110060-5)
RELATORA : MINISTRA ASSUSETE MAGALHAES AGRAVANTE :
LUYMAK INCORPORACOES E PARTICIPACOES - EMPRESA DE
PROPOSITOS ESPECIFICOS LTDA ADVOGADOS : FABIO KADI E
OUTRO (S) - SP107953 CAIO RAMOS BAFERO - SP311704
AGRAVADO : MUNICIPIO DE SAO PAULO PROCURADOR : JORGE
HENRIQUE CAMPOS JUNIOR E OUTRO (S) - SP239103 DECISAO
Trata-se de Agravo em Recurso Especial, interposto por LUYMAK
INCORPORACOES E PARTICIPACOES - EMPRESA DE PROPOSITOS
ESPECIFICOS LTDA, contra decisdo do Tribunal de Justica do Estado de
Séo Paulo, que inadmitiu o Recurso Especial, manejado em face de acérdédo
assim ementado: "APELACAO - Acdo Anulatoria de Débito Fiscal - IPTU -
Exercicio de 2014 - Pretensdo a declaracdo de ilegalidade do langamento
complementar do IPTU (marco a dezembro de 2014) - Legislacdo Municipal
que prevé a ocorréncia do fato gerador no més seguinte nas hipoteses de
construcdo ou modificacdo de edificacdo no curso do exercicio, gerando
lancamentos complementares de forma proporcional ao periodo restante do
exercicio - Possibilidade - Previsdo legal, artigo 2°, paragrafo 1°, inciso I,
alinea a, da Lei Municipal n° 6.989/66 - Ocorréncia do fato gerador do IPTU
com a conclusdo da obra (artigos 8° e 9° da Lei Municipal n°. 15.406/2011)-
Sentenca reformada - Apelo da Municipalidade provido. Recurso de
apelacdo do autor prejudicado” (fl. 363e). (BRASIL, STJ, 2019)

O critério também é importante para o trato do aspecto pessoal, que sera visto
adiante. Quando, por exemplo, apura-se a venda de um imével durante o exercicio
financeiro e a lei municipal considere ocorrido o fato imponivel no primeiro dia de cada
ano, o lancamento tributério realizado no inicio do ano em face do contribuinte que
constava da matricula do imével ndo sera alterado e, em eventual acéo de execugdo fiscal,
o Fisco podera acionar como responsavel o adquirente, consoante os termos do artigo

131, inciso I, do Codigo Tributario Nacional.

APELACAO - Apreciagao sob a égide do CPC/1973- Execugéo fiscal - IPTU
- Exercicios de 2004 a 2007 e ISS do exercicio de 2006 - Sentenca que
extinguiu o processo reconhecendo a impossibilidade de alteracdo do polo
passivo da demanda - Alienacdo do imovel no curso da execugdo -
Redirecionamento contra o0s atuais proprietarios - Admissibilidade -

26 Vale ressalvar as hipéteses de revisdo do lancamento tratada pelo artigo 149 do Cédigo Tributério.
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Obrigacdo propter rem - HipGtese de responsabilidade por sucessdo -
Aplicacdo dos artigos 130, caput, e 131, I, ambos do CTN - Inaplicabilidade
da Sumula 392 do STJ - Precedentes jurisprudenciais - Sentenca reformada
em reexame necessario - Recurso provido, para determinar o prosseguimento
da execucdo contra os atuais proprietarios do imével. (SAO PAULO, TJ-SP,
2018)

Diferentemente, quando o Fisco Municipal ja detinha condi¢bes de apurar o
sujeito passivo tributério e ajuiza acdo de execucdo fiscal em face de pessoa que j& ndo
era proprietario de determinado imével, conforme critério temporal previsto em lei, ndo
caberd o redirecionamento da acdo. Isso se justifica porque se apura equivoco no
lancamento, malferindo o principio do devido processo legal administrativo, com
prejuizos ao contraditorio e a ampla defesa do contribuinte, que ndo poderd ser
surpreendido com uma execucao fiscal contra si sem sequer ter tido conhecimento do

langamento administrativo.

TRIBUTARIO — APELACAO - EXECUCAO FISCAL - IPTU —
EXERCICIO DE 2008 — MUNICIPIO DE SAO PAULO — Sentenca que
julgou extinta a execucdo fiscal. Apelo do exequente. ILEGITIMIDADE
PASSIVA — OCORRENCIA — Transferéncia do imével em data anterior a
propositura da execucao - Impossibilidade de alteracdo do polo passivo no
curso da demanda - Se a transferéncia do bem, devidamente registrada,
ocorreu antes da propositura da execucao, a troca do sujeito passivo nao é
viavel — Inteligéncia da Simula 392 do Superior Tribunal de Justica —
Precedentes do STJ e desta C. Camara. No caso dos autos, a alienagdo do
imdvel se deu em 31/08/1995, momento anterior & propositura da execugdo
fiscal, que ocorreu em 02/09/2004, conforme se verifica na matricula do
imével — llegitimidade passiva do executado caracterizada — Impossibilidade
de redirecionamento da execucdo para o atual proprietario, conforme
entendimento da Simula 392 do C. Superior Tribunal de Justiga. Sentenca
mantida — Recurso desprovido. (SAO PAULO, TJ-SP, 2022)

A partir do exposto, pode-se compreender que o aspecto temporal é importante
para prestigiar os principios da irretroatividade da lei tributaria e do devido processo legal
administrativo de lancamento e, consequentemente, a propria seguranca juridica, dado
que a fixacdo do momento de ocorréncia do fato imponivel possibilitara analisar a
regularidade dos procedimentos adotados pelo fisco, inclusive para que possa identificar
0 sujeito passivo da relacao juridico-tributaria quando ocorrer modificacao da titularidade

imobiliaria ao longo do exercicio financeiro.



38

1.2.4 Do aspecto pessoal

1.2.4.1 Do sujeito ativo

Consoante o disposto no artigo 119 do Codigo Tributario Nacional, o “sujeito
ativo da obrigacéo é a pessoa juridica de direito publico titular da competéncia para exigir
o seu cumprimento” (BRASIL, 1966).

No entanto, como ja registrado, a competéncia tributaria consiste na “aptidao
para criar, in abstrato, tributos” (CARRAZZA, 2004, p. 449), sendo que, nos termos do
artigo 145 da Constituicdo Federal, referida funcdo legislativa ficou restrita a Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Regina Helena Costa (2009, p. 188) compreende que o legislador
infraconstitucional, quando da redacdo do artigo 119 do Codigo Tributario Nacional,
tratou da capacidade tributaria, consistente na “aptiddo para arrecadar e fiscalizar a
exigéncia fiscal”, e ndo da competéncia tributaria. Vale relembrar que a competéncia
tributaria, por consistir em funcdo do Poder Legislativo, atribuida pela Constituicdo, é

indelegavel. A capacidade tributaria, por sua vez, é passivel de delegagio?®’.

Consoante os termos do artigo 156 da Constituicdo Federal, ao Municipio foi
reservada a sujeicdo ativa do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.
Vale observar que, nos termos do artigo 32, §1°%, e 147 do Texto Constitucional®®, o
Distrito Federal e a Unido, nos territérios federais nao divididos em Municipios, também

sdo titulares da competéncia tributaria para a instituicdo do imposto em comento.

27 Art. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicio das funces de arrecadar ou fiscalizar
tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributéria, conferida por
uma pessoa juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constituicdo (BRASIL,
1966).

28 Art. 32, CRFB. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei orgénica, votada
em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara Legislativa, que
a promulgarg, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicao.

§ 1° Ao Distrito Federal séo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios
(BRASIL, 988).

29 Art. 147, CRFB. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o Territério ndo
for dividido em Municipios, cumulativamente, 0s impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais (BRASIL, 1988).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm#art18%C2%A73
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1.2.4.2 Do sujeito passivo

Segundo o disposto nos artigos 121 e 122 do Cddigo Tributario Nacional®, a
sujeicdo passiva tributaria se refere a aptidao do sujeito para figurar no polo passivo da
relacdo juridico-tributaria, quando, entdo, devera efetuar o pagamento do tributo ou da
penalidade pecuniaria (obrigacdo principal), ou realizar a pratica de um comportamento
positivo ou abster-se de pratica-lo (comportamento negativo), no interesse da arrecadacao

tributéria.

Legalmente, o sujeito passivo da obrigacdo principal é denominado de
contribuinte (sujeito passivo direto) quando possuir relagdo pessoal e direta com a
situacdo constitutiva do fato gerador (art. 121, parégrafo Unico, inciso I, do Codigo
Tributario Nacional); e de responsavel (sujeicdo passiva indireta), quando, apesar de ndo
se enquadrar no conceito de contribuinte, tenha sua obrigacdo decorrente de expressa
disposicdo legal (art. 121, paragrafo unico, Il). Portanto, a sujeicdo passiva indireta
sempre decorrerd de previsdo legal, razdo pela qual as convencdes entre particulares
dispostas em contratos ou instrumentos congéneres ndo poderdo ser opostas ao fisco,

conforme prevé o art. 123 do Cédigo Tributario Nacional.

O legislador nem sempre identifica o sujeito passivo da obrigacdo tributaria de
forma expressa, quando, entdo, cabe ao intérprete tal tarefa a luz do sistema
constitucional, ficando atento ao fato imponivel que deve guardar correspondéncia com
0 aspecto material (ATALIBA, 2008, p. 87). Significa dizer que o Estado ndo podera, de
maneira cOmoda, indicar qualquer pessoa para figurar no polo passivo da obrigacao
tributéria, pois é necessario que esteja em relacdo pessoal e direta com a materialidade do

tributo.

30 Art. 121. Sujeito passivo da obrigacdo principal é a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou
penalidade pecuniaria.

Paragrafo Unico. O sujeito passivo da obrigagdo principal diz-se:

I - contribuinte, quando tenha relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato
gerador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua obrigacdo decorra de disposicao
expressa de lei.

Art. 122, Sujeito passivo da obrigacdo acessoria é a pessoa obrigada as prestagdes que constituam o seu
objeto. (BRASIL, 1966)
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Quanto ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, o Codigo
Tributario Nacional prevé expressamente que “o contribuinte do imposto € o proprietario
do imdvel, o titular de seu dominio util ou o seu possuidor a qualquer titulo” (BRASIL,
1966, art. 34).

O Superior Tribunal de Justica, por meio da sumula n. 399, pacificou o
entendimento de que cabe ao Municipio, por meio de lei propria, estabelecer o sujeito
passivo do IPTU, ou seja, escolher o contribuinte. Juraci Mouréo Lopes Filho (2015, p.
46) compreende que ndo ha previsao na legislacdo nacional de uma ordem ou preferéncia
para a referida escolha, mas ha a necessidade de que 0s entes municipais apurem as
pessoas detentoras dos poderes econdmicos e juridicos tipicos de proprietério, 0 que

revela a capacidade contributiva e o critério material da regra matriz.

No mesmo sentido, Kiyoshi Harada (2012, p. 118) compreende que o “sujeito
passivo do IPTU s0 pode ser aquela pessoa fisica ou juridica que detém a disponibilidade
econdbmica do imdvel, seja ela possuidora (posseira), titular de dominio datil ou

proprietaria”.

Ainda, observa-se que, consoante o disposto no 34 do Cadigo Tributario Nacional,
também podera figurar como sujeito passivo do tributo o possuidor, a qualquer titulo. A
esse propasito, o Superior Tribunal de Justica tem decidido no sentido de que o Codigo
Tributario Nacional ndo estabelece qualquer limitacdo ou restricdo ao tipo de posse para
fins de incidéncia do IPTU e, inclusive, ja decidiu que o exercicio de quaisquer dos
poderes inerentes a propriedade sobre o imdvel, ainda que por intermédio de contratos
irregulares, sem a participacdo do real proprietéario, possibilita qualificar o contribuinte

como sujeito passivo tributario.

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. ALINEA
C. AUSENCIA DE SIMILITUDE FATICA ENTRE O ACORDAO
RECORRIDO E O APONTADO COMO PARADIGMA. INCIDENCIA DO
IPTU SOBRE CONDOMINIOS IRREGULARES. 1. A divergéncia
jurisprudencial deve ser demonstrada segundo o disposto no arts. 541 do
CPC e 255 do RISTJ, que exigem o cotejo analitico das teses dissidentes com
a demonstracdo das circunstancias que identifiguem ou assemelhem os casos
confrontados. O desrespeito a esses requisitos legais e regimentais impede o
conhecimento do Recurso Especial com base na alinea ¢ do inciso |11 do art.
105 da Constituicdo Federal. 2. Cinge-se a controvérsia dos autos acerca da
incidéncia do IPTU sobre imével construido em condominio irregular (em
terrenos publicos). 3. A luz do disposto nos artigos 32 e 34 do CTN séo
contribuintes do IPTU o proprietario do imdvel, titular do seu dominio (til
ou o seu possuidor a qualquer titulo. O CTN ndo estabelece qualquer
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limitacdo ou restricdo ao tipo de posse, para fins de incidéncia do fato gerador
do IPTU, e nem ao seu possuidor, como contribuinte. 4. E patente que o
recorrente exerce alguns dos poderes inerentes a propriedade sobre o imovel,
ja que exterioriza o seu animo de proprietério e, no plano fatico dispde do
imével, ainda que por intermédio de contratos irregulares, realizados sem
participacdo do real proprietario. 5. Cumpre esclarecer em que pese no caso
o poder fatico que exerce sobre os bens publicos ndo seja qualificado no
plano juridico como posse suficientemente capaz para gerar a aquisicao da
propriedade por usucapido ou a garantir a protecdo possessoria em face dos
entes publicos, os detentores de bens publicos se caracterizam como
possuidores a qualquer titulo, para efeito de incidéncia do IPTU, devendo ser
considerados sujeitos passivos ja que patente o seu inequivoco animo de se
apossar definitivamente dos imoveis ou deles dispor mediante contrato
oneroso. 6. Recurso especial parcialmente conhecido, e nessa parte nédo
provido. (BRASIL, STJ, 2015)

Diversa ¢ a situacdo quando se tem mera detencdo, instituto diverso da posse.
Consoante o disposto no art. 1.198 do Cddigo Civil brasileiro, “Considera-se detentor
aquele que, achando-se em relacdo de dependéncia para com outro, conserva a posse em
nome deste e em cumprimento de ordens ou instrugdes suas” (BRASIL, 2002). Portanto,
em havendo mera detencdo, ndao ha que se falar em sujeicéo passiva tributéaria do detentor
por auséncia de previsdo no Cadigo Tributario Nacional e, também, por inexistir qualquer
vinculagdo com o contetdo semantico minimo previsto na Constituicdo para 0 imposto

sobre a propriedade predial e territorial urbana.

Execucdo Fiscal — IPTU — Imovel desapropriado por concessiondria da Linha
6 Laranja do metrd em beneficio do Estado de S&o Paulo - Inexisténcia de
posse ou propriedade do bem pela concessionaria, ndo sendo parte legitima
para responder pelo pagamento do tributo — Mera detencdo, por prazo
temporario, para instalacdo e execucdo de servigo publico de transporte de
passageiros sujeito a regime de exclusividade - Inexisténcia de concorréncia
que torna o caso distinto do Recurso Extraordinério 601.720 do STF, ndo se
Ihe aplicando a tese ali fixada —Precedentes deste TJSP com rela¢do as
mesmas partes - Imovel objeto da execucdo que, ainda, teve reconhecida
imunidade administrativamente para exercicios posteriores, ndo havendo
razdo para cobranca do tributo no exercicio objeto da CDA, j& que a imisséo
na posse ja havia ocorrido — Recurso improvido, mantida a sentenga de
extincdo da execucdo fiscal. (SAO PAULO, TJ-SP, 2021)

Ainda, é possivel que ocorram situacdes de copropriedade, de composse ou de
contitularidade de dominio util, quando entdo todos serdo considerados contribuintes por
forca da solidariedade (artigo 124, I, do Cddigo Tributario Nacional), dado que ha

interesse comum na situagéo constitutiva do fato gerador da obrigacao.

TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
ENUNCIADO ADMINISTRATIVO N. 3/STJ. IPTU. COMPROMISSO DE
COMPRA E VENDA. CONTRIBUINTES RESPONSAVEIS.
PROMITENTE COMPRADOR E PROMITENTE VENDEDOR. SUMULA
N. 7/STJ. INAPLICABILIDADE. 1. As peculiaridades do fato concreto que
supostamente atrairiam a incidéncia da Simula n. 7/STJ estdo expressamente
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delineadas no acordao recorrido, afastando a necessidade de revolvimento do
acervo fatico-probatorio. 2. A data do compromisso de compra e venda,
anterior a publicacdo dos precedentes desta Corte, e o fato de que o
promitente comprador tem a posse do imdvel objeto da discussdo desde
dezembro de 2005 ndo sdo aptos a afastar o entendimento firmado no Tema
n. 122/STJ. 3. Para esta Corte Superior, desde o julgamento dos Recursos
Especiais Repetitivos n. 1.110.551/SP e n. 1.111.202/SP, de minha relatoria,
resta consolidada a tese segundo a qual tanto o possuidor a qualquer titulo
do imdvel quanto seu proprietario/promitente vendedor (aquele que tem a
propriedade registrada no Registro de Imdveis) sdo contribuintes
responsaveis pelo pagamento do IPTU. 4. Agravo interno ndo provido.
(BRASIL, STJ, 2021)

Juraci Mourdo Lopes Filho (2015, p. 53-54) observa que o entendimento acima
firmado ndo se aplica a todas as situacbes que envolvam o compromisso de compra e
venda, ressalvando, por exemplo, que em algumas situacGes é possivel que tanto o
promitente comprador quanto o promitente vendedor revelem capacidade contributiva,
podendo figurar simultaneamente no posso passivo da obrigacdo tributaria, o que se
verifica, por exemplo, quando o primeiro possui o imovel e o segundo, mesmo sem a
posse direta, fica mantido como proprietario em razdo do direito real relativo ao

pagamento do preco avencado.

Percebe-se que o tema merece especial atencdo em razdo das peculiaridades do
caso concreto. Situagéo distinta pode ser observada no recurso especial n. 1204294 do

Rio de Janeiro, conforme trechos abaixo:

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. IPTU. CONTRATO DE
PROMESSA DE COMPRA EVENDA DE IMOVEL. LEGITIMIDADE
PASSIVA DO POSSUIDOR (PROMITENTECOMPRADOR) E DO
PROPRIETARIO (PROMITENTE VENDEDOR). 1. E certo que a
jurisprudéncia desta Corte Superior de Justica é no sentido de que tanto o
promitente comprador (possuidor a qualquer titulo) do imével quanto seu
proprietario/promitente vendedor (aquele que tem a propriedade registrada
no Registro de Iméveis) sdo contribuintes responsaveis pelo pagamento do
IPTU. Cumpre destacar que no REsp 1110551/SP e no REsp 1111202/SP, de
minha relatoria, julgados em 10/06/2009, DJe 18/06/2009, submetidos ao
Colegiado pelo regime da Lei n® 11.672/08 ( Lei dos Recursos Repetitivos),
que introduziu o art. 543-C do CPC, reafirmou-se o posicionamento acima
exposto. 2. No entanto, o acorddo de fls. 141/147, proferido na forma do
disposto no art. 543-C, 8§ 8°, do CPC, bem demonstrou a inaplicabilidade
desse entendimento ao caso concreto, nos seguintes termos:"O acordao
proferido por este Colegiado teve por fundamento ndo a séexisténcia de
contrato de promessa de compra e venda do imével gerador do tributo, mas
as especificas circunstancias de haver ele sido firmado em caréter irrevogavel
e irretratavel, com imediata imissdo do promitente-comprador na posse, e
subsequente averbacdo no Registro de Imdveis (dai advindo os efeitos
juridicos previstos nos arts. 1.417 e 1.418 do Codigo Civil), além do
manifesto exaurimento do prazo para usucapido do bem. Contornos
especificos, que fazem destacar-se um caso particular na massa de demandas
repetitivas, reclamam detido pronunciamento jurisdicional, como forma
mesmo de aperfeicoar o regime estabelecido na Lei n® 11.672/2008."3. Além
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disso, no que se refere ao acordao proferido em sede de apelagdo (fls. 86/94),
o Tribunal de origem, entre outros fundamentos, entendeu que, ainda que o
promitente comprador ndo seja 0 proprietario em virtude da auséncia de
registro da escritura de compra e venda no Cartério de Imdveis, ele o tornou
em razdo da usucapido, explicitando que "por forca de promessa de compra
e venda celebrada em caréater irrevogavel e irretratavel, com transmissédo
imediata da posse, lavrada no ano de 1979, devidamente averbada no
competente cartério de registro de iméveis", sendo que, "de tdo longinqua a
data de formacéo do contrato, ja se exauriu, ha muito, o prazo da usucapido”,
razdo pela qual deve ser afastada a responsabilidade do promitente vendedor.
Ocorre que, nas razdes recursais, 0 Municipio do Rio de Janeiro nem sequer
atacou o fundamento acerca da aquisicdo do imdvel pela usucapido, o que
atraia incidéncia da Simula 283 do Supremo Tribunal Federal, por analogia:
"E inadmissivel o recurso extraordinario, quando a decisio recorrida assenta
em mais de um fundamento suficiente e o recurso ndo abrange todos eles".4.
Recurso Especial ndo conhecido. (BRASIL, STJ, 2011)

Quanto a sujeicdo passiva indireta, dispde o artigo 121, paragrafo Unico, inciso Il,
do Cadigo Tributario Nacional, que o imposto podera ser langado contra o responsavel
tributario. Segundo o disposto no artigo 128 do CTN®!, a responsabilidade pelo crédito
tributario a terceira pessoa decorre de lei, mas deve haver vinculacdo com o fato gerador

da respectiva obrigacao.

Geraldo Ataliba (2008, p. 197) compreende que o legislador esté sujeito a limites
para a elei¢do do responsavel que suportard o 6nus tributério, impondo-se vinculo indireto
com o fato gerador, a saber: exigéncia de lei complementar (art. 146, I11, b) e 0 emprego

da razoabilidade.

Interessante o entendimento de Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 335) no
sentido de que “as relagdes juridicas integradas por sujeitos passivos alheios ao fato
tributado apresentam a natureza de sang¢Oes administrativas”. Registra que o terceiro
figura no polo passivo pelo fato de inobservar dever legalmente imposto, tal como o fato
de ndo ter sido diligente quanto a regularidade do pagamento dos tributos antes de realizar

0 negocio juridico.

Portanto, a sujeicdo passiva diz respeito ao contribuinte e ao responsavel
tributario, cuja identificacdo deve ser realizada a luz dos artigos 34, 121 e 128, todos do

Codigo Tributario Nacional, cabendo ao ente municipal elegé-los por meio de lei

3L Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade
pelo crédito tributario a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo do cumprimento total ou parcial
da referida obrigacdo (BRASIL, 1966).
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municipal, em prestigio aos principios da legalidade tributaria e da capacidade

contributiva, sendo este Ultimo objeto de abordagem no capitulo seguinte.

1.2.5 Do critério quantitativo

1.2.5.1 Da base de calculo (ou base imponivel)

A base imponivel (ou base de célculo) e a aliquota, que sera tratada no proximo
topico, referem-se ao critério quantitativo e devem constar do consequente da hipotese de

incidéncia tributéaria.

Segundo Geraldo Ataliba (2019, p. 108), a base de calculo consiste na “dimensao
do aspecto material da hipotese de incidéncia [...] E, por assim dizer, 0 seu aspecto

dimensional”.

Consta do artigo 145, §82°, da Constituicdo Federal que “as taxas nao poderao ter
base de calculo propria de impostos” (BRASIL, 1988). Quis o legislador constitucional
vedar que os entes politicos subvertessem 0 regramento das taxas, necessariamente
associadas a prestacdo de um servico publico ou ao exercicio do poder de policia, sendo,
portanto, tributo vinculado a uma determinada atividade estatal, individualizada e relativa
a determinada pessoa. Isso justifica 0 motivo de as taxas ndo poderem ter base de célculo
prépria dos impostos porque a fixacdo do montante ndo pode levar em conta
circunstancias inerentes a pessoa ou aos bens do contribuinte, sendo estas reservadas aos
impostos (tributos ndo vinculados a uma atividade estatal) (VILLEGAS apud ATALIBA,
2019, p. 111).

Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 345) destaca as trés funcGes da base de célculo,

resumindo-as da seguinte forma:

a) funcdo mensuradora, pois mede as proporcoes reais do fato;

b) funcéo objetiva, porque compde a especifica determinacdo da divida; e

c) fungdo comparativa, porquanto, posta em comparacdo com o critério
material da hipotese, é capaz de confirma-lo, infirma-lo ou afirmar aquilo que
consta no texto da lei, de modo obscuro.
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Quanto a terceira funcdo, Geraldo Ataliba (2019, p. 212) registra que a base
imponivel deve ser compativel com o conte(ldo econdmico abarcado pela hipétese de
incidéncia, sob pena de inconstitucionalidade do tributo. Paulo de Barros Carvalho (2017,
p. 344) compreende que, em “havendo desencontro entre os termos do bindmio “hipétese
de incidéncia e base de célculo’, a base é que deve prevalecer. Por isso, tem o cond&o de

infirmar o critério material [...]".

No tocante ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, consta do
artigo 33 do Caodigo Tributario Nacional que sua base de calculo corresponde ao valor
venal do imdvel, ndo a integrando o montante relativo aos bens méveis mantidos para
fins de utilizacdo, exploragdo, aformoseamento ou alguma comodidade, seja em carater

permanente ou temporario (paragrafo unico).

Tem-se a compreensdo de que o paragrafo unico do artigo 33 do Cédigo €
desnecessario porque o legislador previu expressamente que o fato gerador do imposto
compreende apenas 0s imdveis por natureza ou acessao fisica, conforme definigédo da lei
civil (art. 32, CTN), sendo que, consoante os termos do artigo 1.248 do Cddigo Civil
brasileiro, a acessao pode se dar apenas por formacéo de ilhas, aluvido, avulsdo, abandono

de alveo e plantacGes ou construgoes.

A doutrina apresenta um conceito quanto ao valor venal, pois o compreende como
“aquele que o imdvel alcangara para compra e venda a vista, segundo condi¢Bes usuais
do mercado de imdveis, e que a variacdo de dez por cento para mais ou para menos €
usual” (HARADA, 2012, p. 349). Referido valor deve ser fixado por lei, em prestigio ao
principio da legalidade tributaria, entendimento ja firmado com a edic¢do da simula 160
do Egrégio Superior Tribunal de Justica: “E defeso, ao Municipio, atualizar o IPTU,
mediante decreto, em percentual superior ao indice oficial de corre¢do monetéria”

(BRASIL, STJ, 1996).

Em complemento, destaca-se o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal

Federal no tema 211;

Tema 211 - Necessidade de lei em sentido formal para a atualizacdo do valor
venal de imdveis — com repercussdo geral. Relator(a): MIN. GILMAR
MENDES Leading Case: RE 648245 Descri¢do: Agravo de instrumento
interposto contra decisdo que inadmitiu recurso extraordinario em que se
discute, a luz do art. 150, I, da Constituicdo Federal, a necessidade, ou ndo, de


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4105978
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lei em sentido formal para fins de atualizacdo do valor venal de iméveis para
o célculo do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU. Tese: A majoracdo
do valor venal dos imdveis para efeito da cobranca de IPTU ndo prescinde da
edicdo de lei em sentido formal, exigéncia que somente se pode afastar quando
a atualizacdo ndo excede os indices inflacionarios anuais de correcdo
monetéria. (BRASIL, STF, 2014)

Ainda, é oportuno destacar que a majoracdo da base de célculo deve respeitar o
principio da anterioridade comum, ndo se exigindo observancia a anterioridade

nonagesimal (artigo 150, inciso III, alinea “b”, e seu paragrafo primeiro).

[...] a EC 42/2003 passou a prever, no art. 150, III, “c”, como regra geral, a
necessidade de aguardar-se um prazo minimo de 90 dias entre a publicacdo da
lei que institui ou aumenta tributo e sua exigéncia. Essa norma, que pode ser
chamada “principio da anterioridade nonagesimal geral”, “prazo geral de
noventena” ou, simplesmente, ‘“noventena” deve ser observada
cumulativamente com o principio da anterioridade do exercicio financeiro, a
menos, é claro, que o tributo se enquadre como excec¢do a um dos principios

[3P%3]

ou a ambos [...] Sdo os seguintes os tributos ndo sujeitos ao art. 150, III, “c”,
da Carta Politica: [...] fixacdo da base de calculo do imposto sobre propriedade
predial e territorial urbana (IPTU). (ALEXANDRINO; PAULO, 2009, p. 41-
44)

Geraldo Ataliba (2019, p. 113) apresenta distin¢do entre a base de célculo e a base
calculada. Entende que a base de céalculo é um conceito legal, a dimensdo do aspecto
material da hipdtese de incidéncia, estando, portanto, no plano abstrato. Por sua vez, a
base calculada esta no plano de aplicacdo da lei (aplicacdo concreta da base imponivel),

sendo, assim, a medida de um fato.

Juraci Mourédo Lopes Filho (2015, p. 75) discorre sobre as fases para a definicéo
do valor a ser pago pelo contribuinte. Segundo ele, o primeiro passo consiste em verificar
0 padrdo abstrato do valor venal, conforme normas gerais previstas pelo Cddigo
Tributario Nacional. Apos, a legislacdo local deve tratar do valor venal e da base de
calculo, indicando os critérios de apuracdo. Em continuidade, também deve ser definido
0 método, formula e elementos de mensuracdo, que devem estar afinados a fase anterior.
E, como ultima fase, tem-se a base calculada que leva em conta as particularidades do

imovel de determinado contribuinte.
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1.2.5.2 Da aliquota

Segundo Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 350), a aliquota, ao lado da base de
calculo, compde o aspecto quantitativo da hipdtese de incidéncia tributaria. Trata-se de
vocabulo latino e significa parte (ou parcela) que se contém no todo um niimero exato de
vezes, e que normalmente se apresenta na forma de percentual em relagdo a base de
calculo. O doutrinador compreende que a aliquota também pode se apresentar em termos
monetarios, conforme expde:

No critério quantitativo ha dois fatores: base de calculo e aliquota, que se
combinam para traduzir um resultado que, obrigatoriamente, havera de ter
cunho pecuniario. Se assim &, tanto a base como a aliquota podem revestir esse
carater. Agora, se a base de calculo ndo for uma importancia em dinheiro, a
aliquota certamente o serd. Nessa hipotese, o nome aliquota briga com a sua
etimologia.

Infere-se do exposto que as aliquotas podem assumir duas fei¢des: a) a um
valor monetario fixo, ou varidvel em funcéo de escalas progressivas da base de
calculo (p. ex., $ 1,20 por metro linear, até 100 metros; $ 2,40 por metro linear,
de 100 a 300 metros, e assim por diante); ou b) uma fracdo, percentual ou néo,

da base de calculo (que neste caso seré representado por quantia monetéria).
(CARVALHO, 2017, p. 350)

As aliquotas podem ser moduladas para atender as técnicas de proporcionalidade,

de progressividade, de diferenciacéo e de regressividade.

Segundo Geraldo Ataliba (2019, p. 213), tem-se aliquota proporcional quando for
uniforme e invaridvel, independentemente do valor da matéria tributada. O doutrinador
entende que a aliquota sera progressiva quando elevada a medida em que o mesmo ocorra
com a quantidade gravada. Sustenta que a técnica da proporcionalidade fere o principio
da capacidade contributiva, razdo pela qual direciona elogios a progressividade (art. 145,
8°, da CF). Observa que o legislador constituinte previu expressamente a possibilidade de
adocdo da técnica da progressividade ao imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana tanto como instrumento de ordenacdo das cidades (artigo 156, §1°, CFRB) quanto

em razdo do valor do imdvel (artigo 156, §1°, inciso |, CRFB).
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Por sua vez, a regressividade resulta da diminuicdo da aliquota a medida em que
se verifica 0 aumento da base de calculo. A técnica é normalmente aplicada a tributacéo
extrafiscal®? (ATALIBA, 2008, p. 213).

Por fim, a técnica da diferenciacdo se verifica pela adocao de aliquotas distintas
conforme um ou mais critérios adotados pelo legislador. Cita-se, como exemplo, 0
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, que poderd ter aliquotas
diferenciadas em fungcdo do tipo e utilizacdo do veiculo (art. 155, 86° I,
CF). (ATALIBA, 2008, p. 213). Acresce-se a isso que ha previsdo expressa na
Constituicao de aliquotas diferenciadas, em razdo do uso e localizacdo do imovel, para o

imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (art. 156, §1°, inciso 11, CRFB).

E importante a correlacio estabelecida por Juraci Mour&o Lopes Filho (2015, p.
83) entre os aspectos temporal e quantitativo, especificamente quanto a aliquota, pois,
acaso o legislador estabeleca periodicidade inferior a um ano para a tributacéo, a atengédo

devera ser redobrada para que o tributo ndo assuma efeito confiscatério.

32 A extrafiscalidade sera abordada no terceiro capitulo do presente trabalho.
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CAPITULO 2 - DOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E DA
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

2.1 Do Principio da Legalidade Tributaria

Ja se frisou que estdo dispostos pelo Sistema Constitucional Tributario diversos
principios e regras, destacando-se, no presente momento, o principio da legalidade

tributaria, conforme o disposto no artigo 150, inciso I, CRFB*3,

Segundo Humberto Avila (2005, p. 278-282), o artigo 150, inciso I, CRFB, ndo
deve ser considerado fonte de apenas uma norma. O doutrinador compreende que a
legalidade pode ser compreendida em mais de uma dimensao, razdo pela qual faz uso da
expressdo “legalidade multidimensional”. Segundo a moderna teoria das normas, a

legalidade pode assumir a feicdo de principio, de regra ou de postulado.

Fala-se em legalidade como regra quando um ou varios dispositivos (ou a
implicacdo logica deles decorrente) experimentar uma dimensdo imediatamente
comportamental, com a prescricdo da conduta que o sujeito devera adotar (AVILA, 2005,
p. 281).

A legalidade assumirad a funcdo de principio quando sua dimensdo for
imediatamente finalistica, com determinacdo de um estado ideal de coisas a ser
promovido (AVILA, 2005, p. 281). Enquanto principio, a legalidade possui sentido
normativo indireto porque estabelece um dever de buscar uma ideia de previsibilidade e
de determinabilidade para o exercicio em relacdo ao poder de tributar (AVILA, 2012, p.
179).

Nesse passo, pode-se dizer que o principio reforca outro, qual seja, a seguranca

juridica, que:

3 Art. 150, CRFB. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca; [...]
(BRASIL, 1988).
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[...] € uma das manifestacdes do nosso Estado Democratico de Direito,
consagrado ja no art. 1°, e vista proteger as justas expectativas das pessoas.
Para tanto, veda a adogdo de medidas legislativas, administrativas ou judiciais
capazes de frustrar-lnes a confianga que depositam no Poder Publico.
(CARRAZZA, 2019, p. 344)

Quando assume uma dimensdo imediatamente metodica, com diretrizes para a
aplicacdo das normas, fala-se em legalidade como postulado (AVILA, 2005, p. 281).
Nessa dimensdo, a legalidade impde ao aplicador que seja fiel aos pontos de partida
estabelecidos pela propria lei (AVILA, 2012, p. 179).

Renato Lopes Becho (2015, p. 358) também entende pela inexisténcia de apenas
uma visao acerca do principio da legalidade. Segundo o doutrinador, a legalidade deve
ser vista como o maior instrumento de protecdo do cidaddo e, também, como uma regra.
Enquanto principio fundamental, posicéo adotada por Renato Lopes Becho, a legalidade
é uma das mais importantes limitacdes constitucionais ao poder de tributar, formal e
materialmente, o que traz implicacdes politicas e juridicas. Materialmente, consiste em
autoconsentimento (ou autotributacéo) e defesa da economia privada, ndo bastando que
o legislador (representante do povo) aprove as leis tributarias, sendo imprescindivel que
os contribuintes também se envolvam no processo de discussdo da tributagdo, que deve
ser veiculada com a protecdo dos valores sociais reconhecidos. Enquanto regra (aspecto
formal — limite objetivo), a legalidade consiste em verificar o respeito ao processo
legislativo de producdo da norma, ou seja, consiste em limite objetivo que se atenta ao
aspecto do procedimento, sem, contudo, ater-se ao contetdo das decisdes parlamentares.

Segundo Humberto Avila (2012, p. 178), a dimens&o normativa preponderante é
a de regra pelo fato de descrever o comportamento que deve ser adotado pelo Poder
Legislativo, impedindo-se, portanto, a instituicdo ou majoracéo de tributos ndo veiculados
por meio de procedimento parlamentar especifico e, reflexamente, pelo Poder Executivo

(no campo da regulamentacgéo).

Roque Antonio Carrazza (2019, p. 210) compreende que o principio da legalidade,
no que tange a instituicdo ou ao aumento de tributos, manifesta-se como principio da

reserva absoluta da lei formal, ou seja, a lei ordinaria®* (federal, estadual, municipal ou

34 Consoante o disposto no artigo 59, o processo legislativo compreende a elaboragédo de emendas a
Constituicdo, leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos
legislativos, resolucdes.
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do Distrito Federal), com exce¢do dos empréstimos compulsorios e dos impostos da
competéncia residual da Unido, que podem ser criados ou aumentados por meio de lei
complementar, conforme o disposto nos artigos 148 e 154, inciso I, respectivamente, da

Constituicao Federal.

No que diz respeito as medidas provisérias como veiculo introdutor da norma
tributaria, Roque Antonio Carraza compreende que s6 ndo se prestariam a instituicdo dos
tributos colocados sob a reserva de lei complementar, tais como os empréstimos
compulsdrios, mas que todos os demais poderiam ser exigidos por meio da referida
espeécie legislativa, desde que convertida em lei dentro do prazo de noventa dias antes do
término do exercicio financeiro, em prestigio ao principio da anterioridade nonagesimal

(art. 150, inciso 111, alinea “c”)%®.

Acerca da iniciativa do processo legislativo em matéria tributaria, vale observar
que ndo consta do rol das competéncias privativas do Presidente da Republica (art. 61,
81° CRFB). Trata-se, portanto, de regra de iniciativa geral, razdo pela qual o processo

legislativo pode ser deflagrado pelo Poder Legislativo.

Inclusive, no que diz respeito aos entes estatais e municipais, o Supremo Tribunal
Federal, no tema n° 682, pacificou o entendimento de que, por forca do principio da
simetria, “Inexiste reserva de iniciativa de projetos de lei versando sobre matéria
tributéria, a teor do disposto no artigo 61, 81°, da Constituicdo Federal, aplicavel aos

Estados por forca da simetria”.

Também, nesse sentido, encontram-se reiteradas decisdes do Superior Tribunal de
Justica, destacando-se julgado em que se reconheceu a iniciativa concorrente para a

iniciativa de projeto de lei em matéria tributéaria.

Ementa: ACAO

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 4.480/2021

DO MUNICIPIO DE ITAPEVA, QUE DISPOE sobre isencdo do IPTU dos
iméveis onde estdo instalados bares e restaurantes durante a
decretacdo de emergéncia para enfrentamento do COVID-19.

% Importante destacar que o Professor Roque Antonio Carrazza registra seu entendimento a luz do
dispositivo com a redacdo dada pela Emenda Constitucional 32, de 11 de setembro de 2021, que trouxe
alteracGes ao disposto no artigo 62 da Constituicdo Federal. Segundo o Professor, a Emenda Constitucional
afronta a clausula pétrea do art. 60, 84°, inciso I11, da Constituicdo Federal porque tende a abolir a separagéo
dos Poderes ao ferir a autonomia e a independéncia do Poder Legislativo, além de reduzir direitos e
garantias individuais lato sensu. (CARRAZZA, 2019, p. 228-229).
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1. iniciativa concorrente de projeto de lei relacionado a matéria tributéaria.
Vicio de iniciativa ndo configurado. Inteligéncia do tema de Repercussdo
Geral n° 682 do Supremo Tribunal Federal. 2. Ofensa ao art. 113 do Ato das
DisposicBes Constitucionais Transitdrias da Constituicdo Federal néo
caracterizada. auséncia de estimativa de impacto orcamentario e financeiro.
irrelevancia, diante do que dispde a norma prevista no art. 167-D da
constituicdo federal. 3. ofensa ao principio da reserva legal NAO
CARACTERIZADA norma impugnada QUE JA ESTABELECEU os critérios
para a concessdo do beneficio fiscal. 4. violagdo aos principios da isonomia e
da impessoalidade NAO CONFIGURADA. NORMA QUE PREVE A
EXTENSAO DO BENEFICIO FISCAL A todos os iméveis NOS QUAIS
estejam instalados estabelecimentos que desenvolvam atividades comerciais.
5. PRECEDENTES DESTE ORGAO ESPECIAL. ACAO
IMPROCEDENTE. (SAO PAULO, TJ-SP, 2022)

No que versa sobre o contetdo das decisdes parlamentares, é importante reforgar
0 que ja foi dito no primeiro capitulo do presente trabalho. Os representantes eleitos ndo
podem se voltar contra os valores eleitos pelo povo, titular do Poder. A concepcao da
legalidade, enquanto principio fundamental, em seu viés material, exposta por Renato
Lopes Becho, fortalece esse raciocinio, pois o Poder Legislativo ndo esta autorizado a
edicdo de leis cujo contetdo viole os valores socialmente reconhecidos, previstos

expressamente na Constituicdo ou que dela possam ser inferidos.

Roque Antonio Carrazza (2019, p. 207-209) compreende que a criacdo de um
tributo por meio de lei ndo consiste apenas em nomina-lo, impondo-se também que seja
descrita abstratamente sua hipétese de incidéncia, seu sujeito ativo, seu sujeito passivo,
sua base de céalculo e sua aliquota. Significa que o Poder Executivo ndo esta autorizado a
apontar, ainda que por delegacdo, nenhum dos aspectos essenciais da norma juridica

tributaria, sob pena de inconstitucionalidade.

Nesse sentido:

Ementa - AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
DIREITO TRIBUTARIO. SUFRAMA. TAXA DE SERVICOS
ADMINISTRATIVOS. LEI 9.960/2000. PRINCIPIO DA LEGALIDADE
TRIBUTARIA. INSTITUICAO DO FATO GERADOR POR ATO
INFRALEGAL. 1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no
sentido da ndo recepcao do Decreto-Lei 288/67 pela Constituicdo Federal, uma
vez que aquele autoriza a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus a
instituir taxas por meio de portaria, tendo em vista que contraria o principio da
legalidade. Precedentes. 2. Verifica-se que ndo se tornou exigivel a Taxa de
Servigos Administrativos, com o advento da Lei 9.960/2000, porquanto o
Tribunal de origem assentou que ndo houve a satisfagdo do principio da
legalidade tributaria, dado que ndo ha definigdo, por lei formal, do fato gerador
da referida espécie tributaria. Precedentes: RE 876637 AgR, Rel. Min.
ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, DJe 06.08.2015; e RE 879154 AgR,
Rel. Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, DJe 17.06.2015. 3. Agravo
regimental a que se nega provimento. (BRASIL, STF, 2016)
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Vale acrescentar que 0s entes municipais, quando da instituicdo do imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana, devem se atentar as normas gerais que constam
do Cddigo Tributario Nacional, pois, consoante o disposto no artigo 146, inciso IlI,
CRFB, alinea “a”, cabe a lei complementar a definigdo dos fatos geradores, bases de

calculo e contribuintes dos impostos discriminados na Constituicéo.

Por fim, ainda quanto ao contetido, pode-se dizer que as leis tributarias, editadas
pelas Casas Legislativas, devem considerar o conteddo seméantico minimo previsto na
Constituicdo Federal associado a regra de competéncia. Noutros dizeres, ndo se autoriza
a instituicdo de determinado tributo em descompasso com as materialidades autorizadas
pelo constituinte e, quando da pormenorizacdo dos elementos (ou aspectos) da regra-
matriz de incidéncia tributéria, o legislador deve estabelecer pontos de conexdo, ndo
podendo eleger, arbitrariamente, como sujeito passivo da relacdo juridico-tributaria,

pessoa estranha, sem qualquer vinculo com a referida materialidade.

Exposto o principio da legalidade, passa-se ao trato do principio da capacidade
contributiva, também de necessaria observancia pelo legislador quando da instituicdo

e/ou majoracao dos tributos.

2.2 Do Principio da Capacidade Contributiva

O principio da capacidade contributiva esta previsto no artigo 145, 81° da
Constituicio Federal®®, determinando o legislador que os impostos, sempre que possivel,
tenham carater pessoal e sejam graduados conforme a capacidade econémica do

contribuinte.

Klaus Tipke (2012, p. 30-31) discorre sobre o dispositivo e entende que o
principio da capacidade contributiva se aplica apenas “[...] aos dispositivos que tém a

finalidade primaria de arrecadar recursos para o Tesouro Nacional [...]”. Registra que 0S

36 Art. 145, § 1°, CRFB. Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo
a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administracéo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte (BRASIL, 1988).
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economistas divergem quanto a definicdo de capacidade econdmica, pois, para alguns,
equivaleria a renda econbmica, abrangendo, portanto, tudo que seja passivel de
apropriacdo a satisfacdo das necessidades. Outros economistas sustentam que referida
capacidade diz respeito a renda de mercado, para que se evite uma tributacdo que elimine

0 minimo existencial.

Segundo Klaus Tipke (2012, p. 31), na definicdo de capacidade contributiva,
deve-se considerar que os impostos s6 podem ser pagos com a renda auferida ou
acumulada com o patrimdnio, pois é a Unica fonte dos impostos. Portanto, define a
capacidade contributiva como o dever de pagar impostos conforme o montante da renda

disponivel para tanto.

Em sentido proximo ao de Klaus Tipke, Roque Antonio Carrazza (2017, p. 91)
entende que o principio da capacidade contributiva se relaciona com o da ndo
confiscatoriedade (ou da vedacgdo do tributo com efeito confiscatdrio) (artigo 150, inciso
IV, CRFB), pois “[...] as leis tributarias ndo podem compelir os contribuintes a colaborar

além da monta com os gastos publicos”.

No mesmo sentido, Geraldo Ataliba e Cléber Giardino (1996, p. 143)
compreendem que o principio se traduz:
[...] na exigéncia de que a tributacdo seja modulada, de modo a adaptar-se a
riqueza dos contribuintes. Implica que cada lei tributaria tenha por efeito
atingir manifestacGes, ou aspectos dessa riqueza, sem destruir sua base
criadora. O sistema tributario [...] e cada imposto hdo de adequar-se a
“capacidade econdmica” dos contribuintes [...]. Capacidade econ6mica ha de
entender-se como a real possibilidade de diminuir seu patrimdnio, sem

destruir-se e sem perder a possibilidade de persistir gerando a riqueza de lastro
a tributacdo. A violacdo dessa — pelos excessos tributarios — configura

confisco, constitucionalmente vedado, além de suprema irracionalidade.

Os entendimentos acima reforcam o que se destacou no inicio do presente
trabalho. O Estado ndo pode se voltar contra o povo, o titular do poder, ndo podendo a
tributacdo ser utilizada como instrumento que projete o cidaddo-contribuinte para uma
situacdo de esvaziamento de sua riqueza. O Estado deve fornecer meios para que o povo
se desenvolva com dignidade e conforme valores constitucionalmente eleitos e, a0 mesmo
tempo, continue contribuindo com os cofres publicos. Entender que a tributacdo possa
recair para além da capacidade econdmica, assumindo carater confiscatério, corresponde

a fazer preponderar a arrecadacdo dos tributos a todo custo, com desconsideracdo da
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capacidade de cada um, resvalando, ainda, em efeitos negativos ao principio da dignidade

humana.

Expostos alguns entendimentos acerca da capacidade contributiva, importa
também ao presente trabalho tratar da relagdo desse principio com o da igualdade.

Elizabeth Nazar Carrazza (2015, p. 79) destaca que, no Brasil, existem duas
correntes acerca da relacé@o entre os referidos principios. Para Hugo de Brito Machado
(1989, p. 43-45, apud CARRAZZA, 2015, p. 79), o conteudo formal do principio da
igualdade consiste na observancia da norma por todos, ou seja, na generalidade da
tributacdo. Em sentido contrario, Humberto Avila (2012, p. 431-433) entende que a
igualdade, enguanto metanorma estruturadora da aplicacdo de outras, s6 adquire
significado normativo quando associada a critérios normativos materiais, sendo a
capacidade contributiva apenas um destes. Elizabeth Nazar Carrazza acompanha o
entendimento de Humberto Avila e explica que “[..] a igualdade demanda uma
complementacdo de seu contetido, enquanto modelo de aplicacdo do Direito — contetdo
este que seréd dado pelo principio da capacidade contributiva, determinando o critério de

reparticdo dos encargos fiscais”.

Renato Lopes Becho (2015, p. 388-389) compreende que o principio da igualdade
tributaria demanda analise a partir de algum elemento comparativo, para que seja possivel
verificar a ocorréncia (ou ndo) de tratamento igualitario entre dois sujeitos. Explica que a
capacidade contributiva trata apenas das caracteristicas pessoais do contribuinte,
possibilitando avaliar se esta em condicBes de contribuir com o Estado, reservando
parcela minima de seu patriménio ou renda. Entende que o principio ndo complementa a
igualdade, mas, para que se atinja o principio maior da justica tributaria, referidos
principios devem ser analisados conjuntamente, pelo fato de o constituinte ja ter
determinado o critério da capacidade econémica como valor (postura axiologica)
necessario para o estabelecimento da comparacdo, nao reservando ao legislador ou ao

intérprete a opcdo de eleger a seu bel prazer outro critério que lhes agrade.

Acompanha-se o entendimento da Professora Elizabeth Nazar Carraza porque,
consoante o disposto no artigo 150, inciso 11, da Constituicdo Federal, é vedado aos entes
politicos “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo
equivalente [...]” (CARRAZA, 2015, p. 80). Referida equivaléncia, em se tratando do

principio da capacidade contributiva, é apurada quando dois ou mais contribuintes sejam
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capazes economicamente de contribuir com os cofres publicos, desde que abrangidos pelo
fato-signo presuntivo de riqueza constitucionalmente autorizado. Portanto, pela dic¢éo do
texto constitucional, se dois ou mais contribuintes ndo estiverem em situacdo equivalente,
entdo, sera possivel que lhes seja conferido tratamento desigual; ao contrério, trata-los

diversamente implica violagéo ao principio.

Em suma, o proprio constituinte dispds que a igualdade s6 pode ser avaliada

segundo algum critério comparativo, sem o que ndo se pode aferir a prépria igualdade.

A proposito, apura-se, no &mbito do Superior Tribunal de Justica, entendimento

proximo ao aqui sustentado:

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. IMPETRACAO EM FACE DE ATO QUE INDEFERIU O
PEDIDO DE CREDENCIAMENTO NO REGIME ESPECIAL PREVISTO
NO DECRETO 22.958/2004, DO ESTADO DE SERGIPE. NAO-
PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS PREVISTOS NA NORMA. NAO-
OCORRENCIA DE ILEGALIDADE, TAMPOUCO DE OFENSA AO
PRINCIPIO DA ISONOMIA TRIBUTARIA.
[-]

2. Por outro lado, conforme entendimento pacifico na doutrina e na
jurisprudéncia, o principio previsto no art. 150, Il, da CF/88, ndo impde a
adocdo de tratamento igualitario em todas as situagbes, mas veda o "tratamento
desigual entre contribuintes que se encontram em situagdo equivalente".
Extrai-se, a contrario sensu, que a eficicia desse principio implica o tratamento
diferenciado em relacdo aos contribuintes que se encontrem em situacdo
diversa. Nesse contexto, ndo se mostra desarrazoada a opgéo do legislador
estadual, porquanto a vedacdo ao beneficio em comento atinge todos os
contribuintes que ndo preencherem os requisitos previstos na norma, o que
demonstra o carater abstrato da restricdo. Assim, ndo ha falar em violacdo do
principio da isonomia tributaria. 3. Recurso ordinario desprovido. (BRASIL,
STJ, 2008)

Os raciocinios acima dizem respeito apenas a relagdo entre os principios da
igualdade e da capacidade contributiva, de aplicacdo aos impostos com fins
arrecadatorios. No entanto, mais adiante, ver-se-a que o principio da igualdade nao fica
restrito ao referido critério da capacidade econémica, principalmente porque também se

admitem normas com finalidade extrafiscal®’.

Quanto as fungdes, Geraldo Ataliba e Cléber Giardino (1996, p. 149-150)
entendem que o principio da capacidade contributiva serve para: designar o destinatario

legal do tributo; estabelecer os critérios para a substituicdo e para a solidariedade

37 Conforme Klaus Tipke (2012, p. 31), o principio da capacidade contributiva se aplica apenas as normas
com fins arrecadatérios (de finalidade fiscal).
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tributérias; fixar os fundamentos da repercusséo tributaria; apurar o cunho extrafiscal de
certos tributos; dessumir os critérios vinculantes para o legislador na qualificagéo da base
de calculo; inferir os parametros para que o legislador estabeleca as aliquotas; e auxiliar
na apuracdo da inconstitucionalidade do tributo com hipdtese de incidéncia vazia, sem

substancia econdmica.

Quanto ao conteudo do principio, Klaus Tipke (2012, p. 31-35) compreende que:
1) é indeterminado, porém determinavel por se referir ao quanto que o contribuinte pode
contribuir para o financiamento das atividades estatais conforme sua renda disponivel; 2)
aplica-se a todos os impostos de finalidade fiscal, independentemente da técnica de
tributacdo, sejam diretos ou indiretos; 3) é um principio de individualidade, pois mensura
a capacidade contributiva do individuo, e ndo de determinado grupo ou de uma
coletividade; 4) é principio de realidade, por prender-se a capacidade efetiva ou a
capacidade contributiva existente, embora se admita a ado¢édo da renda presumida como
solucdo auxiliar quando reste impossivel apurar a renda efetiva, desde que adotados
métodos proporcionais; 5) protege o minimo existencial, pois este ndo podera ser objeto
da tributacdo, em prestigio ao Estado Social; 6) que permite aliquotas progressivas,
embora ndo as exija; 7) permite a tributacdo das empresas com base nos rendimentos
efetivos (lucro); e 8) ndo tolera direitos de escolha da consequéncia juridica pelo
contribuinte, sob pena de desrespeito aos principios da legalidade e da tributacéo, segundo

sua capacidade contributiva.

A partir do que se exp0s, pode-se compreender que o principio da capacidade
contributiva conta com previsdo expressa no Texto Constitucional e leva em consideragédo
a capacidade econdmica dos contribuintes, ndo se admitindo que os impostos tenham
hipbtese de incidéncia sem substrato econémico, evitando-se o arbitrio do Estado por

meio da tributacéo.

2.2.1 Acepcdes do principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva pode ser analisado nas acepgdes objetiva

(absoluta ou horizontal) e subjetiva (relativa ou vertical), consistindo, basicamente e
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respectivamente, na tributacdo pautada nos fatos-signos presuntivos de riqueza e na

graduacao dos tributos.

Quanto ao aspecto objetivo, o principio: 1) serve de fundamento constitucional
para a exigéncia do tributo, pois s6 ha poder de tributar onde se apure manifestacédo de
riqueza; e 2) impde ao legislador que eleja fatos geradores revestidos de conteddo
econémico (RIBEIRO, 2010, p. 07).

Referida manifestacdo de riqueza corresponde a renda (dimenséo pessoal — viséo
dindmica — que exige delimitagéo temporal) e ao patriménio (dimensdo real — visdo
estatica). Os demais fatos geradores previstos no sistema tributario séo constituidos como

desdobramentos desses dois fendmenos econémicos (RIBEIRO, 2010, p. 07).

Segundo Marta Toribio Ledo (2015, p. 100), a capacidade contributiva absoluta
(objetiva ou horizontal) diferencia situacdes que consubstanciam manifestacdes de

riqueza de outras que ndo se configuram dessa forma.

Paulo de Barros Carvalho (2017, p.187) também compreende que a expressao
“capacidade econdmica” denota dois momentos distintos no direito tributario, sendo o
primeiro relativo ao principio pré-juridico da capacidade contributiva absoluta ou
objetiva, consistente na elei¢do pelo legislador dos fatos que ostentem signos de riqueza.
O segundo momento diz respeito a acepcdo relativa ou subjetiva, intimamente relacionada

ao principio da igualdade.

Marta Toribio Ledo (2015, p. 100) entende que o aspecto subjetivo do principio
trata do sujeito de forma individualizada, que deve contribuir conforme suas

possibilidades econémicas.

Acerca dos aspectos subjetivos, Ricardo Lodi Ribeiro (2010, p. 08-16) explica que
se destinam a graduacdo e ao estabelecimento de limites maximos e minimos da
tributacdo. Compreende que a graduacdo atende a uma dimensdo horizontal porque
permite a diferenciacdo de um contribuinte em relacdo aos demais, e que os limites
maximos e minimos cumprem uma dimensao vertical, exercida em relacdo ao Estado,
respeitando-se o minimo existencial (patamar inferior) e evitando que o tributo assuma

efeito confiscatorio (patamar superior).
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A partir do exposto, ndo se considera forcosa a compreensao de que o principio
da capacidade contributiva, enquanto capacidade econdmica do contribuinte, tem seu
ponto de partida a partir do conteddo semantico minimo tracado pelas regras de
competéncia tributaria, pois o legislador infraconstitucional s6 pode tributar onde foi
autorizado pelo constituinte, ou seja, conforme fatos-signos presuntivos de riqueza, e,
ainda, em seu aspecto subjetivo, permite aferir a capacidade de contribuicdo de cada
cidad@o sem que sejam violados outros direitos fundamentais, o que inclui o principio da

dignidade humana.

2.2.2 Extensdo do principio da capacidade contributiva

A doutrina diverge quanto a aplicacdo do principio, havendo quem sustente que é

restrita aos impostos, e também quem o admita a outras espécies tributarias.

Elizabeth Nazar Carrazza (2015, p. 78) compreende que 0 principio se aplica
apenas aos impostos por forca da expressa previsao constitucional. Ao contrario, Ricardo
Lodi Ribeiro (2010, p. 18-19) sustenta que o principio também ilumina outras espécies
tributérias, citando como exemplo a concessdo de isen¢des de taxas aos contribuintes que,
apesar de praticantes do fato gerador vinculado a uma atividade estatal, sejam

hipossuficientes economicamente.

Micaela Dutra (2010, p. 120) também compreende que o principio se aplica as
outras espécies tributarias, pois “[...] ndo se pode afastar o referido principio dos demais
tributos, ja que, como o0s impostos, também retiram recursos financeiros dos sujeitos

passivos; mesmo que seja como retribui¢do por uma atividade estatal [...]”.

Em que pese a existéncia de discussdo doutrinaria acerca da aplicacdo do principio
para além dos impostos, importa ao presente trabalho tratar apenas destes para que se
compreenda o sentido da expressdo “sempre que possivel”, empregada pelo legislador
constituinte no art. 145, §1°, CRFB. No entanto, vale observar que nas taxas e nas
contribui¢bes de melhoria ha referibilidade quanto a atuacéo estatal, visando remunera-

la, sendo o custo associado ao do tributo.
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E 0 que se pode extrair a partir da leitura do artigo 77 do Codigo Tributério

Nacional:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou
pelos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicdes, tém como fato
gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou
potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou
posto a sua disposicao.

Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos
aos que correspondam a imposto nem ser calculada em funcéo do capital das
empresas.

Referido dispositivo também permite compreender que a taxa ndo pode adotar
base de calculo idéntica a dos impostos nem calculada em funcéo do capital das empresas,
0 que aparentemente conduz ao entendimento de que o principio da capacidade
contributiva ndo se aplica a referida espécie tributéria, pois a base de calculo dos impostos
esta associada ao conteddo semantico minimo dos impostos constitucionalmente listados,
portanto, os fatos signos presuntivos de riqueza (capacidade contributiva em seu viés

objetivo).

Discorrendo acerca da redacdo dada ao artigo 145 da Constituicdo Federal,
Elizabeth Nazar Carrazza (2015, p. 84-89) compreende que a expressdo “sempre que

possivel” apresenta trés sentidos possiveis: de ordem estrutural, finalistico e pratico.

O sentido estrutural indica que o intérprete deve buscar compreender quais
impostos, necessariamente, devem observar o principio, de forma parcial ou total, o que

leva em conta a natureza especifica do fato econdmico (CARRAZZA, 2015, p. 84-89).

Por sua vez, o sentido finalistico demanda apurar se ndo prepondera o carater
extrafiscal do tributo®. A expressdo, portanto, deve ser lida nos seguintes termos:
“sempre que com o objetivo eminentemente fiscal” (CARRAZZA, 2015, p. 84-89).

Misabel Derzi (1982, p. 890) entende que a expressdo “sempre que possivel”
indica que nem sempre a realizacdo da tributacdo possibilita aferir a real capacidade
econbmica de cada contribuinte, e que o principio da praticabilidade se opde ao da
igualdade, sendo necessario adotar presuncdes em razdo da impossibilidade de serem

estabelecidas diferencas individuais relevantes. Acrescenta que, em razdo da referida

38 A extrafiscalidade dos tributos € tratada no terceiro capitulo do presente trabalho.
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impossibilidade, o administrador passa a trabalhar com um padrdo médio, o que pode

resultar em ofensa a igualdade.

Klaus Tipke (2012, p. 37) também compreende que o principio da capacidade
contributiva ndo apresenta carater absoluto, admitindo sua restricdo por outros principios
previstos no ordenamento juridico. Defende que a violagcao ao principio pode ser excluida
para primar pela unidade do ordenamento juridico ou quando se apuar a necessidade de

atendimento ao principio da praticabilidade ou as normas extrafiscais.

Em sentido préximo ao de Misabel Derzi, Klaus Tipke (2012, p.39) também
entende que, dentro de certos limites, € possivel que a lei tipifique certos casos
medianamente comuns com desconsideracdo dos desvios do caso concreto, ou seja, sem
se atentar a capacidade contributiva individual. Noutras palavras, admite que casos
desiguais sejam tratados igualmente e ndo desigualmente, o que também se afasta do
principio da igualdade. Isso se opera por meio das normas de simplificacdo, que
desconsideram as peculiaridades do caso concreto, fazendo preponderar o que
normalmente ocorre com a média dos contribuintes, mas ressalva que isso ndo pode

resultar em prejuizo excessivo a justica do caso.

Ao tratar da exclusdo de violacdo do principio da capacidade contributiva no
interesse da unidade do ordenamento juridico, Klaus Tipke (2012, p. 38) observa que o
direito tributéario é apenas parte do ordenamento juridico, razdo pela qual também deve
se enquadrar no ordenamento juridico global. Por isso, ha principios de outros
ordenamentos juridicos parciais capazes de restringir o principio da capacidade

contributiva.

Portanto, percebe-se que a expressdao “sempre que possivel”, empregada pelo
legislador constituinte no artigo 145, §1°, CRFB, possibilita compreender que o principio
ndo se aplica, necessariamente, a todos os impostos. Por ndo ser de carater absoluto,
admite-se que, justificadamente, o legislador infraconstitucional faca preponderar critério

diverso, conforme sera visto adiante.
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CAPITULO 3 - DA EXTRAFISCALIDADE E DAS ISENCOES DO
IPTU

3.1 Da Teoria Funcional do Direito

Em sua obra “Da estrutura a fungdo”, Norberto Bobbio (2007, p. 53) trata da teoria
do direito segundo as abordagens estruturalista e funcionalista. A primeira perspectiva
busca saber “como o direito ¢ feito”, ao passo que a segunda dtica visa compreender “para

que o direito serve”.

Pode-se dizer que, no primeiro capitulo do presente trabalho, apresentou-se uma
abordagem estruturalista da teoria do direito, pois se expds os aspectos (critérios ou
elementos) da regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana.

A partir de agora, passa-se a tratar norma tributaria sob a perspectiva de suas
funces, especificamente a extrafiscal, pedindo-se licenca ao leitor para o registro de

pontos relevantes da obra de Norberto Bobbio, ja referenciada acima.

Norberto Bobbio (2007, p. 54) registra que Kelsen, jurista e filosofo austriaco, foi
o fundador da teoria pura do direito, em que reforca o aspecto estrutural do ordenamento
juridico, destaca sua autonomia normativa prépria e compreende que nao seria
preocupacdo da ciéncia do direito tratar de sua funcdo, pois esta abordagem estaria

reservada ao campo da sociologia.

O doutrinador também compreende que uma das intencdes de Kelsen em cingir a
teoria do direito & sua analise estrutural seria a de fundar uma teoria cientifica do direito,
compreendendo-0 apenas em sua esséncia. Acrescenta que referido pensamento seria uma
forma de impedir a abertura da teoria para outras ideologias, evitando-se confusao entre
o direito positivo e o direito ideal (BOBBIO, 2007, p. 55).

No entanto, Norberto Bobbio (2007, p. 58-59) entende que a referida teoria ndo
seria tdo pura porque “[...] Kelsen deixa escapar, em uma passagem de General theory of

law and State, a afirmacéo de que o “direito € indubitavelmente um ordenamento para a
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promo¢do da paz’”. Pondera que, quinze anos apos, na segunda edi¢do de Reine
Rechtslehre, Kelsen substitui o conceito de “paz” pelo de “seguranca coletiva”, de modo
que retrocede um passo quanto ao fim minimo do direito (a paz), sem, contudo, elimina-
lo, porque este fim passa a ser imediato em relacdo a seguranca coletiva, porém mediato

para o direito.

No exato momento em que se afirma que o direito garante pelo menos a
seguranca coletiva, quando ndo a paz, o fim, um certo fim, torna-se um
elemento da definicdo funcional do direito. Uma vez mais o direito ndo apenas
é um meio adequado para qualquer fim, mas tem, ele mesmo, um fim préprio
e especifico. (BOBBIO, 2007, p. 59)

Segundo Norberto Bobbio, a teoria kelseniana sustenta que o direito é composto
por normas que estabelecem um nexo de imputacdo entre o ilicito e a san¢do, ou seja,
como ordenamento coativo, derivando da san¢do o conceito de dever. Compreende que
Kelsen ndo desconsidera o aspecto funcional do direito quando entende que “as sangdes
sdo dispostas pelo ordenamento juridico para obter um dado comportamento humano que
o legislador considera desejavel” (KELSEN, 1945, p.50 apud BOBBIO, 2007, p. 61).

Acrescenta que Kelsen reconhecia a diferenga entre as sangdes negativas e as
positivas, mas compreendia como ordenamento juridico apenas o pautado nas sanc¢des
negativas, cujas espécies tipicas seriam a pena e a execucao forcada. Segundo ele, Kelsen
teria feito poucas remissdes as sangdes positivas e que, na segunda edicdo de sua obra
Reine Rechtslehere, trouxe como exemplos os “titulos” e as “medalhas” (BOBBIO, 2007,
p. 63-67).

O doutrinador indaga se as sanc¢@es juridicas positivas consistiriam apenas nos
titulos e nas medalhas, associados a reputacdo, ou se 0s ordenamentos juridicos atuais
poderiam contemplar mais espécies associadas a bens diversos com influéncia sobre os

individuos, citando, como exemplo, os bens econémicos (BOBBIO, 2007, p. 67).

Também observa que, nas relacbes econémicas, a alavanca predominante e
caracterizadora da conduta é a recompensa, e, na esfera das relacdes politico-juridicas,
predomina a alavanca da coacdo. No entanto, a partir do momento em que o Estado passa
a estender suas atividades “[...] para a producdo de outros servicos, além da organizagdo
da coacdo, e prové, direta ou indiretamente, também a producdo de bens”, pode-se
compreender que o comportamento do individuo pode ser determinado ndo apenas pela

coacdo, mas também por meio de vantagens de ordem econdmica. Tem-se, assim, uma
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funcdo ndo meramente dissuasiva, mas também de cunho promocional (BOBBIO, 2007,
p. 68).

Em poucas palavras, essa funcao é exercida com a promessa de uma vantagem
(de natureza econémica) a uma acdo desejada, e ndo com a ameaca de um mal
a uma agdo indesejada. E exercida, pois, pelo uso cada vez mais frequente do
expediente das san¢fes positivas. (BOBBIO, 2007, p. 68)

Acrescenta Norberto Bobbio (2007, p. 69-71) que o direito promocional se revela
com a passagem de um Estado com funcdo meramente protetiva de uma atividade
produtiva para si (Estado protecionista) para outro que intervém na esfera econdmica
(Estado programaético). Entende que a fungdo promocional pode ser exercida por meio
dos incentivos e dos prémios. Por meio dos incentivos, pretende-se facilitar o exercicio
de uma determinada atividade econdmica, ao passo que os beneficios visam oferecer uma

satisfacdo aos que tenham realizado determinada atividade.

A esse propdsito, o Professor Willis Santiago Guerra Filho em seu livro “Teoria
Processual da Constitui¢ao” apresenta sentido bem proximo ao de Bobbio a respeito da

interpretacdo das normas juridicas em cotejo com a atual funcéo do Estado.

Atualmente, uma constituicdo ndo mais se destina a proporcionar um
retraimento do Estado frente a Sociedade Civil, como no principio do
constitucionalismo moderno, com sua ideologia liberal. Muito pelo contrério,
0 que se espera hoje de uma constituicdo sdo linhas gerais para guiar a atividade
estatal e social, no sentido de promover o bem-estar individual e coletivo dos
integrantes da comunidade que soberanamente a estabelece.

A essa mudanga de funcdo das constituicdes e do préprio Estado, que afinal de
contas é por elas instaurado, resultante da forma como historicamente se
desenvolveram as sociedades em que aparecem, correspondem também, como
ndo podia deixar de ser, modificagBes radicais no plano juridico. As normas
juridicas que passam a ser necessarias ndo possuem mais 0 mesmo carater
condicional de antes, com um sentido retrospectivo, quando destinavam-se
basicamente a estabelecer uma certa conduta, de acordo com um padrdo, em
geral fixado antes dessas normas e nao, a partir delas, propriamente. A isso era
acrescentado o sancionamento, em principio negativo — i.e., uma conseqiiéncia
desagradavel — a ser infligido pelo Estado, na hip6tese de haver um
descumprimento da prescricdo normativa. A regulacdo que no presente é
requisitada ao Direito assume um cardter finalistico, e um sentido prospectivo,
pois, para enfrentar a imprevisibilidade das situa¢cdes a serem reguladas ao que
ndo se presta o esquema simples de subsunc¢do de fatos a uma previsdo legal
abstrata anterior, precisa-se de normas que determinem objetivos a serem
alcangados futuramente, sob as circunstancias que entdo se apresentem.
(GUERRA FILHO, 2007, p. 07).

Importante registrar que a san¢do (positiva ou negativa) é veiculada por meio de
uma norma de conduta que impde um dever de observancia ou transgressao da referida
norma, sendo o encorajamento ou desencorajamento um efeito derivado. Nesse

raciocinio, Norberto Bobbio (2007, p. 72-73) entende que a pena e o prémio pertencem a
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categoria das sangdes porque S0 respostas supervenientes a uma agdo normativa

precedente.

Por fim, o doutrinador entende que prémio e incentivo séo as duas formas tipicas
de manifestacdo da fungdo promocional do direito, e que o modo de opera-las pode
possibilitar avancos a analise funcional do direito e promocéo da adequacéo da teoria do
direito as transformacGes dos ordenamentos juridicos das sociedades mais avancadas
(BOBBIO, 2007, p. 75-76).

Em suma, Norberto Bobbio, ao tratar da teoria funcional do direito, compreende
que o ordenamento juridico ndo deve ser analisado apenas sob o ponto de vista da
estrutura de suas normas, pois os Estados vém agregando para si novas funcées que néo
serdo satisfeitas apenas por meio de sanc¢@es negativas, impondo-se, também, que faca

uso de sangdes positivas como forma de interferir no comportamento dos cidadaos.

Especificamente quanto ao campo tributario, Diego Marcel Costa Bomfim (2014,
p. 20-23) constata que houve uma mudanca de enfoque na ciéncia do direito tributério,
pelo fato de as Constituicdes promulgadas a partir do século XX ndo tratarem apenas da
organizacdo do Estado e da limitacdo do poder, abarcando, também, finalidades que
devem ser perseguidas. A previsdo de tais finalidades traz para o ambito do direito
positivo dados econdmicos e financeiros que, juridicizados, passam a compor 0 campo

do direito e, portanto, também objeto de controle do Poder Judiciério.

Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 23) acrescenta que a fungdo normativa
passa a ocupar papel relevante para a interpretacdo do direito posto, razdo pela qual a
analise funcional do direito se revela necessaria para que seja corretamente interpretado,
ndo se limitando a reger de forma retrospectiva repressiva, mas, também, de modo
promocional e prospectivo, em razdo da incorporacdo de objetivos, fins e programas a

serem realizados.

Portanto, a partir da teoria funcional do direito, ndo se revela forcoso compreender
que tratar o direito apenas sob Otica da estrutura de suas normas acaba contrariando o
proprio fim do ordenamento juridico, instrumento necessario & promogdo da paz social.
O direito ndo deve ser visto como um fim em si mesmo. Deixar de direciona-lo para o

campo de suas fungdes, restringindo-o apenas a sua Otica estrutural pode resultar em seu
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engessamento, com prejuizo a revisao de suas proprias normas e a efetividade do sistema

juridico.

Referida viséo se revela atual quando se passa do Estado Liberal para o Social,
pois neste os entes politicos também atuam como agentes normativos e reguladores da

atividade econdmica, inclusive por meio de incentivos®.

Reforca também o entendimento ora exposto o fato de que ha previsdo na
Constituicdo Federal de garantia do direito de propriedade (art. 5°, inciso XXIIl, CRFB),
com a ressalva de que a propriedade deve cumprir sua funcao social (artigo 5°, inciso
XXIIl, CRFB), sendo esta atendida quando satisfeitas as exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade expressas no plano diretor (art. 182, §2°, CRFB). Para fazer cumprir
referida funcédo, o Poder PUblico estara autorizado a instituir imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo, o que demanda, portanto, uma anélise
que vai além da estrutura da propria norma juridica, sendo também imprescindivel
atentar-se ao fato de que a norma busca um fim especifico, qual seja, a ordenagdo da
cidade. Afastar o fim visado pela norma resultaria em sua inutilidade, na medida em que

seria impossivel aplica-la sem tal verificacao.

3.2 A Funcdo Extrafiscal da Norma Tributaria

Na obra Teoria Geral do Direito Tributario, Alfredo Augusto Becker (2018, p.
629-629) trata do finalismo extrafiscal do Tributo e informa que, na segunda metade do
século passado, comecgou-se a definir a ideia de revolugdo social ndo mais pela forca das
armas, mas sim por meio da tributacdo. O doutrinador observa que, um século ap6s, dados
colhidos pela Economia Politica, Financas Publicas e politica fiscal revelaram-se idoneos

para a construcdo de um Direito Tributario rejuvenescido em que o impacto dos tributos

3 Art. 174, CRFB. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na
forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.
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realize, concomitantemente, a revolucdo social e o financiamento da tarefa de

reconstrucdo social.

Em razdo disso, Alfredo Augusto Becker (2018, p. 629) compreende que a
principal finalidade de muitos tributos ndo ficara restrita a mera arrecadacdo de recursos
para o custeio de despesas publicas, passando também a servir de “[...] instrumento de
intervengao estatal no meio social e na economia”, coexistindo, portanto, as fungdes fiscal

e extrafiscal da tributagéo.

Acerca deste novo olhar em relagdo as normas tributérias, Paulo Caliendo (2013,
p. 172) também constata que, historicamente, a tributacdo sempre foi vista como uma
forma de mero financiamento do Estado para o custeio de suas atividades. No entanto,
percebe que em periodo mais recente o Estado vem adquirindo novas fun¢des associadas
a promocdo de direitos fundamentais de cunho prestacional e a correcdo de falhas de

mercado, o que impde compatilizacdo de suas novas fun¢es com o Texto Constitucional.

Marta Toribio Ledo (2015, p. 36) faz uma correlacdo entre o Estado
intervencionista e a tributacdo, observando que o constituinte originario impds ao Estado
uma atuacdo concreta, de modo que os tributos também fossem usados para o
direcionamento dos comportamentos, por meio de uma funcdo indutora, ainda que a

tributacdo atue de forma complementar para o alcance deste desiderato.

A anélise da postura adotada pelo constituinte de 1988 demonstrou que este se
viu inconformado com a situacdo existente e impds a adoc¢éo de medidas para
a alteracdo deste cenario. Assim, adotou-se um Estado intervencionista
(Estado-agente), elegendo-se, dentre outros instrumentos, a tributagdo como
mecanismo funcional para a promocdo das mudancas desejadas na economia
e na sociedade. Esta postura, portanto, consagrou a utilizacdo instrumental da
tributacdo como mecanismo de alteragdo econdmica e social através da
promocéo de finalidades publicas, e ndo somente como instrumento para a
arrecadacdo das receitas necessarias & manutengdo da maquina publica. A
utilizacdo instrumental da tributacdo nesse &mbito néo é apenas permitida, mas
desejada e até estimulada pelo ordenamento juridico, através de uma série de
indicacBes do texto constitucional. (LEAOQ, 2015, p. 199)

Diego Marcel Bomfim (2014, p. 30) distingue entre a funcdo extrafiscal e a
finalidade pretendida. Entende que a funcdo extrafiscal modaliza a tributacdo com o
intuito de estimular ou desestimular comportamentos, sendo que a finalidade
potencialmente pretendida ndo corresponde & sua fungdo (de induzir comportamentos). E

por meio da funcdo (inducdo de comportamento) que a tributacdo alcanca seus fins.
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Segundo Humberto Avila (2012, p. 135-136), a eficacia das normas tributéarias
pode ser dividida em dois grupos. O primeiro corresponde ao das normas de eficacia
oneratéria, com finalidade fiscal ou repartidora de encargo, que devem ser avaliadas
conforme o principio da capacidade contributiva. O segundo grupo diz respeito as normas
de eficacia formativa (ou diretivas), que perseguem, indiretamente e de forma motivada,
finalidades administrativas concretas, com influéncia sobre comportamentos econdmicos

e tangenciando direitos de liberdade do cidadao.

Alfredo Augusto Becker (2018, p. 640) néo trata das funcdes fiscal e extrafiscal
da norma tributaria como algo absolutamente isolado, tanto que emprega a expressdo
“metamorfose juridica” dos tributos por vislumbrar uma transfiguragdo em que na
construcdo de todos e de cada tributo coexistirdo os finalismos fiscal e extrafiscal, com
maior prevaléncia de um ou de outro. Portanto, refere-se as funcgdes fiscal e extrafiscal

como algo indissociavel.

Paulo Caliendo (2013, p. 183) apresenta entendimento préximo ao de Becker,
pois, a seu ver, todos os tributos possuem algum efeito extrafiscal, em maior ou menor
grau, dado que a tributacdo produz alguma consequéncia na tomada de decisdo pelos
agentes econdmicos. Assim, distingue entre os tributos com finalidade extrafiscal e os
que surtem efeitos extrafiscais, pois os primeiros ja foram assim projetados
intencionalmente pelo legislador, buscando uma finalidade precipua de premiar ou de
punir condutas para o alcance de uma finalidade publica, ao passo que 0s enquadrados no
segundo grupo, embora ndo projetados nos mesmos moldes, repercutiriam de alguma
forma nas esferas dos contribuintes. Acrescenta que a fiscalidade ou extrafiscalidade néo

reside na natureza do tributo, mas sim em sua funcao.

Martha Toribio Ledo (2015, p. 21) compreende que a norma tributéria, além da
funcdo arrecadatoria, também pode apresentar as funcbes distributiva, indutora e

simplificadora, que podem coexistir entre si em maior ou menor intensidade.

Na doutrina, encontram-se diversas compreensdes acerca da extrafiscalidade,

apurando-se entendimentos diversos quanto a abrangéncia de suas finalidades.

Para José Casalta Nabais (1998, p. 629), a extrafiscalidade pretende alcancar

determinados resultados econdmicos ou sociais por meio do instrumento fiscal,



69

neutralizando efeitos econdmicos e sociais dos destinatarios, desincentivando-os ou

fomentando-os.

Hugo de Brito Machado Segundo (2017, p. 53) compreende a extrafiscalidade nos

seguintes termos:

[...] quando o tributo é utilizado para um fim, ou um proposito, diferente da
obtencéo de receitas. A entidade ndo instituiu e cobra o tributo para financiar
seu or¢amento ou o or¢amento de “prolongamentos” seus, mas sim para atingir
outras finalidades, dirigindo comportamentos, estimulando ou desestimulando
condutas etc.

Para Aliomar Baleeiro (1996, p. 547), a extrafiscalidade consiste em:

[...] tributo que ndo almeja, prioritariamente, prover o Estado dos meios
financeiros adequados ao seu custeio, mas antes visa ordenar a propriedade de
acordo com sua funcéo social ou intervir em dados conjunturais (injetando ou
absorvendo a moeda em circulagdo) ou estruturais da economia.

Segundo Paulo Caliendo (2013, p. 174), a Constitui¢do Federal, as normas gerais
em Direito Tributario e o proprio Codigo Tributario Nacional ndo estabeleceram
explicitamente um conceito legal ou constitucional de extrafiscalidade, razéo pela qual
seu sentido deve ser construido a partir dos dispositivos constitucionais, o que gera
incerteza e inseguranca sobre o proprio conceito porque pode ser empregada de forma
abusiva ou ineficiente. Registra que existem muitos conceitos utilizados para a definicédo

de extrafiscalidade, sendo alguns mais restritivos e outros mais amplos.

Numa visdo mais restritiva, a extrafiscalidade € vista como um fendmeno referente
as normas juridicas que autorizam uma competéncia tributaria ordenadora, interventiva
ou redistributiva. Numa visao ampliada, o tributo assumiria uma dimenséo finalista com
incorporacdo de efeitos extrafiscais das normas tributarias na propria natureza dos
tributos, o que possibilitaria uma ampliacdo da funcdo indutora do Estado, para além dos
limites previstos no texto constitucional (CALIENDO, 2013, p. 174).

Klaus Tipke (2002, p. 40) registra que, segundo o Tribunal Constitucional Federal
Alemado, todo motivo seria suficiente para justificar a violagdo dos principios da igualdade
e da capacidade contributiva, razdo pela qual as normas extrafiscais estariam justificadas.
O jurista Dieter Birk (apud TIPKE, 2002, p. 40), da Universidade de Munster, defende
que a justificativa das normas extrafiscais deve ser sopesada com o principio da
capacidade contributiva que corporifica a justifica fiscal. Klaus Tipke (2002, p. 40)

também observa que ha juristas que defendem o entendimento de que os incentivos fiscais
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se justificariam para o fim de atender ao “bem comum”, mas que esta concepgdo ¢ ampla

e ha politicos conservadores, liberais e sociais, 0 que ndo traria uniformidade ao conceito.

Paulo Caliendo (2013, p. 174-175) adere a uma interpretacdo restritiva do
conceito, pois, a seu ver, a extrafiscalidade conta com o0s seguintes elementos que a
caracterizam: “i) fim constitucional pretendido; ii) meio utilizado; e a iii) técnica

adotada”.

Acompanha-se o entendimento de Paulo Caliendo porque admitir o emprego da
extrafiscalidade por qualquer motivo seria 0 mesmo que desrespeitar a supremacia da
Constituicdo Federal, franqueando o legislador infraconstitucional a edicdo de normas
tributérias com desrespeito aos direitos dos cidadaos dispostos pela Constituigéo.

Como dito nas linhas iniciais do presente trabalho, todo poder emana do povo. Por
isso, o legislador infraconstitucional e os operadores do direito ndo devem se descuidar
da superioridade juridica e axioldgica da Constituicdo Federal“°. O poder constituinte é
superior, 0 que justifica, inclusive, o controle de constitucionalidade das normas

infraconstitucionais pelo Poder Judiciério, seja pela via difusa®! ou concentrada®.

Além disso, ndo faria sentido entender que a tributagdo extrafiscal pode versar
sobre qualquer conteudo, pois, se para a funcdo fiscal ha a necessidade de preservar
diversos principios constitucionais, tais como a capacidade contributiva, a vedacdo do
tributo com efeito confiscatorio, a isonomia, dentre outros, com maior razdo quando o

que se busca é justamente fazer preponderar o atendimento de alguma finalidade

40 Segundo Gomes Canotilho (1991, p. 141), a superioridade hierarquica da Constituicdo Federal se opera
em trés perspectivas: as normas do direito constitucional consistem em lex superior; sdo normas de normas,
ou seja, sdo fontes de produgdo juridica de outras normas legais, regulamentares, estatutarias, dentre outras;
e implica o principio da conformidade dos atos dos poderes politicos com a Constituicéo.

41 Art. 948 (Cdédigo de Processo Civil) arguida, em controle difuso, a inconstitucionalidade de lei ou de ato
normativo do poder publico, o relator, apés ouvir o Ministério Pablico e as partes, submetera a questao a
turma ou a camara a qual competir o conhecimento do processo.

Art. 949 (Codigo de Processo Civil). Se a arguicéo for:

| - rejeitada, prosseguira o julgamento;

Il - acolhida, a questdo sera submetida ao plenario do tribunal ou ao seu 6rgdo especial, onde houver.
Paragrafo Unico. Os 6rgdos fracionarios dos tribunais ndo submeterdo ao plenario ou ao 6rgdo especial a
arguicdo de inconstitucionalidade quando j& houver pronunciamento destes ou do plenario do Supremo
Tribunal Federal sobre a questdo (BRASIL, 2015).

42 Art. 102, CRFB. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituico,
cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agdo declaratéria
de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 3,
de 1993) (BRASIL, 1988).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
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justificada para determinado contexto, que, repita-se, ndo pode desprestigiar a supremacia

da Constituicdo Federal.

Explica Paulo Caliendo (2013, p. 174-175) que o fim visado conta com previsao
constitucional e tem por objetivo a realizagdo das finalidades da Ordem Constitucional
ou Social, tais como a familia, a cultura, 0 meio ambiente, dentre outros, razao pela qual
0 que determina a natureza da norma extrafiscal € o fim constitucional pretendido e néo

a destinacéo do recurso ou a técnica utilizada.

Martha Toribio Ledo (2015, p. 63-74 e 202) perfilha 0 mesmo raciocinio de
Caliendo porque, a partir da analise dos principios relativos a ordem econémica listados
no artigo 170 CRFB, bem como dos da defesa da familia e da protecdo da satde publica,
compreende que todos podem servir de fundamento a utilizacdo do tributo como
instrumento de inducdo da ordem econémica e social. Entende que apenas referidas
excecOes expressas foram legitimadas pelo texto constitucional, devendo-se aplicar a
técnica do “argumento contrario”, que, segundo Riccardo Guastini (2004, p. 149, apud
LEAO, 2015, p. 202), reside no fato de que o legislador teria dito exatamente o que

pretendia dizer e, se quisesse, teria dito diferente.

André Folloni (2014, p. 212) compreende que a “[...] a tributagdo extrafiscal é
feita como meio para atingir determinadas finalidades — que serdo legitimas a medida que

encontrem amparo constitucional”.

Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 28) entende que “As normas tributarias,
portanto, podem exercer diferentes funcGes para o alcance de difusas finalidades, desde
que estas estejam previstas no texto constitucional”. Acrescenta que o texto constitucional
ndo elenca de modo expresso os fins que podem ser eleitos para o emprego das normas
tributérias extrafiscais, devendo o intérprete perquirir as finalidades e os objetivos gerais
prescritos pela Constituicdo (BOMFIM, 2014, p. 85).

Acerca do fim constitucional pretendido, é valido destacar que, com o advento da
Emenda Constitucional n. 45/2004, incluiu-se o paragrafo terceiro ao artigo 5° da

Constituicdo Federal, com a seguinte redagéo:

8§ 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas
constitucionais. (BRASIL, 1988)
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Portanto, em complemento ao entendimento dos doutrinadores acima citados, e,
considerando a exposicao feita no primeiro capitulo do presente trabalho, no sentido de
que as normas do Subsistema Tributario demandam anélise conjunta com as do Sistema
Constitucional, compreende-se que as finalidades veiculadas nos tratados e convencdes
internacionais sobre direitos humanos, aprovados conforme o procedimento previsto no

artigo 5°, 83°, CRFB, também podem servir a extrafiscalidade.

Retomando os elementos configuradores da extrafiscalidade, “O meio a ser
utilizado é dado pela ordenacdo, intervencdo ou pela redistribuicdo de renda”, sendo a
progressividade extrafiscal do IPTU progressivo, instrumento de politica urbana, um
exemplo de extrafiscalidade com finalidade ordinatdria. A ordenacdo visa preservar e
manter a ordem constitucional; a intervencdo busca corrigir determinadas falhas de
mercado. Os meios redistributivos almejam corrigir as falhas sociais por meio da reforma
social (CALIENDO, 2013, p. 175).

Segundo Paulo Caliendo (2013, p. 175), as técnicas empregadas para o alcance
dos fins constitucionais sdo instrumentos normativos que devem estar vinculados aos
meios e aos fins constitucionais, e servem para infirmar ou confirmar estes, sob pena de
inconstitucionalidade. Sdo exemplos das possiveis técnicas: as aliquotas progressivas,
seletivas, as isencdes fiscais, 0 aproveitamento de créditos fiscais, dentre outros.

Acerca das técnicas empregadas a extrafiscalidade, José Casalta Nabais (1998, p.
630) registra que elas podem abarcar dois grandes dominios: 1) os agravamentos
extrafiscais dos impostos que visam o0 desestimulo de determinadas condutas dos
contribuintes; e 2) os beneficios fiscais destinados ao fomento ou ao estimulo de

determinados comportamentos dos sujeitos passivos da obrigacao tributéria.

Paulo Caliendo (2013, p. 190-201) também discorre sobre as limitaces formais e
materiais ao poder de tributar com finalidade extrafiscal porque referida funcdo, apesar
de ser “[...Jum instrumento de promo¢ao econdmica e social, ndo pode ferir a esséncia
dos direitos que deseja preservar.”. Isso significa que, ainda que as finalidades buscadas
sejam louvaveis, os direitos fundamentais constitucionalmente previstos dos
contribuintes ndo podem ser desconsiderados, ainda que a pretexto de uma tributacdo com
finalidade extrafiscal. =~ Acrescenta que, ao instituir tributo com fungéo extrafiscal, o

legislador infraconstitucional deve se atentar aos principios da seguranca juridica, da
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legalidade, da anterioridade, da periodicidade minima e da publicidade, todas limitacfes
de cunho formal (CALIENDO, 2013, p. 190-193).

No mesmo sentido, Martha Toribio Le&o (2015, p. 47-48 e 201) compreende que
as normas tributarias com funcéo extrafiscal sdo, antes de tudo, tributarias, razdo pela
qual também estdo submetidas as limitacbes impostas para o exercicio das competéncias
tributérias e também as garantias protetivas ao contribuinte veiculadas nas limitagGes ao

poder de tributar conforme preceitua a Constituicdo Federal.

O entendimento de Paulo Caliendo encontra ponto de interseccdo com a
compreensdo de André Elali (2007, p. 39), que compreende inexistir tributo restrito a
funcdo extrafiscal, havendo um nivel, ainda que minimo, de fiscalidade na norma que se

materializa por meio de beneficios fiscais.

Portanto, pode-se dizer que a extrafiscalidade pressupde a propria tributacdo, nao
se tratando de algo isolado. Tem-se um tributo com finalidade que vai além da mera
arrecadacao de recursos pelo Estado. Se a extrafiscalidade pressupde a tributacdo, o
legislador infraconstitucional quando pretende vocacionar normas com tal funcéo, no
ambito de sua competéncia tributaria, também esta jungido a observancia do que a
Constituicdo dispde acerca da tributacdo, devendo-se atentar aos principios e regras

constitucionais.

Nesse passo, registra Paulo Caliendo (2013, p. 194-201) que a extrafiscalidade
ndo pode ser pensada pelo legislador com desconsideracdo dos principios da isonomia
(artigo 5° e 150, inciso 11, ambos da Constituicdo Federal), da vedacédo de confisco (artigo
150, inciso 1V, da CF) e da protecdo a livre concorréncia. O doutrinador cita como
exemplos a aplicacdo do principio da vedacédo do efeito confiscatorio ao imposto sobre a
propriedade territorial rural e sobre a propriedade predial e territorial urbana, submetidos
a progressividade extrafiscal, pois a tributacdo ndo pode resultar em desapropriacdo sem

justa indenizagéo.
No mesmo sentido:

Especificamente com relacdo a tributacéo extrafiscal, uma observacdo merece
ser feita. O tributo ndo perde sua natureza por conta do carater fiscal ou
extrafiscal, razdo pela qual os tributos extrafiscais também devem respeito ao
principio constitucional que proibe a utilizagdo de tributos com efeitos de
confisco. (BARRENI, 2016, p. 330)



74

Por fim, é importante destacar que ha na doutrina quem compreenda que a
extrafiscalidade ndo adentra a seara tributéria. Renato Lopes Becho (2015, p. 49), por
exemplo, entende que a extrafiscalidade n&o diz respeito ao direito tributario por ndo se
referir a relacdo juridico-tributaria. Em sentido oposto, Paulo Victor Vieira da Rocha
(2014, p. 261-262) posiciona-se no sentido de que a funcao extrafiscal se manifesta por
efeitos que ndo se confundem com a mera arrecadacdo de recursos aos cofres publicos,
interessando ao direito tributario a producdo desses efeitos e sua limitacdo no plano

juridico.

Acompanha-se 0 entendimento de Paulo Victor Vieira da Rocha, pois a
extrafiscalidadade trata da finalidade constitucional pretendida com o tributo e, logo,
surte efeitos na vida do cidaddo-contribuinte, que conta com um sistema tributario
protetivo e que lhe assegura seguranca juridica. A tributacdo extrafiscal demanda respeito
ao ordenamento juridico como um todo, sendo certo, inclusive, que o Poder Judiciario
deve realizar o controle das normas com funcdo extrafiscal, de modo que, quando
devidamente acionado, coiba abusos por parte do Estado, ainda que a pretexto de exercer
suas funcBes ordinatoria, dirigista ou interventiva. E o que se espera de um Estado
Democratico e de Direito em que o legislador deve se atentar a edicdo de leis que
respeitem os principios, regras e valores constitucionais, ainda que a pretexto de tratar de

normas com funcéo extrafiscal.

3.3 A Extrafiscalidade e sua Relagdo com os Principios da Isonomia e da Capacidade

Contributiva

Segundo Humberto Avila (2008, p. 133-139), a igualdade é um signo que pode
assumir trés dimensdes normativas diferentes: igualdade-postulado; igualdade-principio;

e igualdade-regra. E, portanto, multidimensional.

Enquanto postulado, a igualdade consiste em critério de aplicacdo de outras
normas, de modo igual e imparcial, aos que a elas se submetam. Relativamente a norma
legal, o doutrinador cita como exemplo deciséo da Primeira Turma do Supremo Tribunal

Federal no RE 78.927, de Relatoria do Ministro Aliomar Baleeiro, em que ndo se admitiu
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0 emprego da analogia para a cobranca do imposto sobre servigos de qualquer natureza
em face da empresa que havia realizado construgdes para si propria, dado que a exigéncia
do tributo s6 se impBe as construcbes submetidas a empreita ou administracdo. No que
tange a igualdade no que diz respeito a principio substancial, impde-se sua aplicacéo
isonbmica aos varios sujeitos protegidos por determinado principio, citando-se, como
exemplo, o do livre exercicio da atividade econémica aos contribuintes, que, pela
igualdade, aplica-se a todos (AVILA, 2008, p. 134-135).

A igualdade-principio consiste na “igualdade como norma ‘objeto de aplicagdo ™,
que garante, em conexao com principios substanciais, a busca de um estado ideal de
igualdade, isto é, de um principio (AVILA, 2008, p. 136).

Enquanto regra, a igualdade pré-exclui da competéncia do Poder Legislativo o
poder para exercer a sua competéncia fazendo uso de determinadas medidas de
comparacdo. A Constituicdo veda a utilizacdo de determinadas medidas de comparacéo,
destacando-se, dentre elas, a ocupacdo profissional. No exemplo citado, a igualdade
exerce uma funcdo negativa, impondo ao estado que ndo faca uso da ocupacgdo
profissional como medida de comparacdo. Trata-se, portanto, de uma regra material
(AVILA, 2008, p. 136-138).

Humberto Avila (2008, p. 137) observa que os trés sentidos normativos diferentes
correspondem a trés normas, mas isto ndo significa que nunca atuardo conjuntamente,

nem que o intérprete possa optar entre elas.

Quando trata do contetido normativo da igualdade, Humberto Avila (2008, p. 139-

145) compreende que ela se complementa com contetdos que ndao advém da propria

igualdade, mas sim de outras normas constitucionais. Nesse sentido, a igualdade é

considerada formal, pois o principio demanda concretizacdo por uma medida de

comparacéo e de uma finalidade que justifique sua utilizagdo. O doutrinador entende que

a medida de comparacdo nao é fornecida pela prépria igualdade, mas sim das regras que

impdem a sua utilizacdo e pelos principios constitucionais que exigem o uso de medidas
de comparacéo a eles pertinentes.

[...] ndo é a igualdade, ela propria, que indica qual a medida de comparagéo é

fornecida pelas regras que impdem sua utilizacéo (por exemplo, a medida de

comparagdo dos impostos pessoais deve ser a capacidade contributiva) ou

proibem-na (por exemplo, a ocupacéo profissional ndo pode ser eleita medida
de comparacao) e pelos principios constitucionais que exigem o uso de medida
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de comparacéo a eles pertinentes (por exemplo, o dever de protecdo do meio
ambiente impde a escolha de medida de comparacdo relacionadas a sua
promoc¢do ou restricdo). A finalidade é fornecida pelo regime juridico do
tributo, quer pelas regras de competéncia (por exemplo, a regra de competéncia
do imposto territorial rural vincula sua instituicdo a promocao da produtividade
da terra), quer pelos principios a elas vinculados (por exemplo, os principios
da protecdo da atividade econdmica vinculam a instituico da contribuicdo de
intervencdo do dominio econdmico). Em outras palavras, a igualdade é a
relagdo entre esses termos. Esses termos, ndo obstante, ndo vém da propria
igualdade, mas de outras normas constitucionais materiais. (AVILA, 2008, p.
139-140)

No tocante & medida de realizacdo da igualdade, Humberto Avila (2008, p. 160-
161) compreende que, quando os tributos se destinam a uma finalidade fiscal, a medida
de comparacao entre os contribuintes sera a capacidade contributiva, consoante o disposto
no art. 145, 8§1°, CRFB. Isso porque a distingdo € realizada com base em elementos
residentes neles proprios e a finalidade da tributacdo € a distribuicdo igualitaria da carga

tributaria, que serve como critério e finalidade.

Em se tratando de finalidade extrafiscal, Humberto Avila (2008, p. 161-163)
posiciona-se no sentido de que, nos tributos instituidos com o fim preponderante de
atingir fins econdbmicos ou sociais, a capacidade contributiva ndo é a medida de
comparacdo adequada, devendo-se aplicar um elemento ou propriedade que mantenha
relacdo de pertinéncia com a finalidade eleita. Deve-se buscar nas finalidades pretendidas
0 parametro para a validacdo das medidas de comparagéo eleitas. Cita como exemplos: a
manutencdo do Estado Federativo (art. 18, CRFB), a garantia da seguranca publica (art.
144, CRFB), a preservacdo da ordem econdmica (arts. 170 e seguintes, CRFB), a
implementacdo da politica urbana (arts. 182 e 183, CRFB), a garantia da funcdo social da
propriedade (arts. 184 a 191, CRFB), a prote¢do do meio ambiente (art. 225, CRFB),

dentre outros.

No tocante as normas tributarias indutoras, Martha Toribio Ledo (2015, p. 203)
compreende que perseguem finalidades publicas concretas, e ndo a distribui¢do da carga
tributéria entre os contribuintes, razdo pela qual o critério de distincdo para fins de
aplicacdo do principio da igualdade deve ser outro, necessariamente vinculado a

promocao da finalidade extrafiscal.

Em sentido proximo, Klaus Tipke (2002, p. 31-37) compreende que “Com base
no principio da capacidade contributiva sdo julgados [...] apenas os dispositivos que tém

a finalidade primaria de arrecadar recursos para o Tesouro Nacional. Ele ndo vale para
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normas de finalidade extrafiscal”, e acrescenta que o referido principio ndo apresenta
carater absoluto, admitindo restricdo por outros previstos no ordenamento juridico.
Entende pela possibilidade de sua exclusdo quando houver interesse da unidade do
ordenamento juridico, ou quando necessario para atender ao principio da praticabilidade

ou em razao de normas extrafiscais.

André Folloni (2014, p. 208-209) também acompanha o entendimento de Avila.
Observa que a tributagéo extrafiscal separa os contribuintes em dois grupos. Em um deles
estdo incluidos os destinatarios da norma de funcéo extrafiscal; no outro, os que ja adotam
0 comportamento pretendido com a norma, ou seja, 0s ndo destinatarios, e que, portanto,
ficam fora do grupo. Conclui que a tributagéo extrafiscal acarreta diferenciagdo entre o0s
contribuintes, razdo pela qual deve ser investigada a validade desta diferenciacdo em
prestigio ao principio da igualdade, o que impde um exame exdgeno (externo), ou seja,
interclasses, ndo se revelando a capacidade contributiva critério adequado para tanto.

E claro que estes critérios de discriminago eleitos pela Constituicio Federal
para fins de aplicacdo do principio da igualdade s6 podem ser afastados em
vista da especifica fundamentacéo do intérprete, com a demonstracdo de fins

externos na norma tributaria, compativeis com a discriminacdo especial
empreendida.

Assim, assume-se que a capacidade econdmica dos contribuintes € um dos
critérios de aplicacdo do principio da igualdade, e ndo o Unico. Este critério —
capacidade econémica — funciona bem para as normas tributérias editadas com
a finalidade de arrecadar fundos via distribuicdo igualitaria da carga tributaria

entre os contribuintes, mas ndo se compatibiliza com a instituicdo de normas
tributarias extrafiscais. (BOMFIM, 2014, p. 159).

A partir do exposto, compreende-se que a capacidade contributiva ndo é o critério
adequado para analisar o principio da igualdade no que diz respeito as normas com funcgéo
extrafiscal, pois, como serd demonstrado mais adiante, deixa-se de analisar a renda
disponivel do contribuinte, ainda que a tenha, quando o ente estatal, por exemplo, concede
ao contribuinte uma isencao (extrafiscal) voltada a promocdo do meio ambiente. No
entanto, ndo se pode dizer que o principio da capacidade contributiva reste totalmente
desconsiderado nas normas de funcdo extrafiscal, pois, como ja se destacou, a
extrafiscalidade pressupOe a propria tributacdo, que, no Brasil, deve considerar os fatos
signos presuntivos de riqueza (aspecto objetivo do principio da capacidade contributiva),
de modo que nédo resulte em uma tributacdo vazia e com desrespeito aos direitos do

cidaddo-contribuinte.
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Martha Toribio Ledo (2015, p. 204) também compreende que a capacidade
contributiva ndo pode ser totalmente afastada quando do trato das normas de fungéo
extrafiscal. E que referida capacidade deve ser empregada como critério para determinar
0 que é ou ndo manifestacdo de riqueza abarcada pela tributacdo e, ainda, para determinar
em que medida a cobranca podera ser realizada sem que viole 0 minimo existencial a uma

sobrevivéncia digna, bem como para que o tributo ndo assuma efeito confiscatdrio.

Além disso:

[...] a capacidade econdmica deve ser levada em consideracdo também nos
tributos extrafiscais. Ndo para graduar o tributo conforme a capacidade dos
contribuintes, mas para definir um parametro de tributacdo que atinja a todos
na indugdo de comportamentos, isto é, que interfira na liberdade individual de
todos da mesma forma. Que seja capaz de superar diferencas de capacidade
econdmica entre os contribuintes para, efetivamente, pressionar todos a adotar
a conduta constitucionalmente adequada, ndo permitindo que 0s mais ricos
possam viver a margem da Constituicdo. A capacidade contributiva é
manifestacdo da isonomia tributaria interna ou enddgena dos tributos
extrafiscais: interna no sentido de que a capacidade econdmica dos
contribuintes postos na classe dos destinatarios da tributacdo extrafiscal deve
ser levada em conta pela regra tributaria. (FOLLONI, 2014, p. 209-210)

Acompanha-se o0s raciocinios de Martha Toribio Ledo ede André Folloni, pois,
em verdade, dizem respeito a utilidade das normas com funcéo extrafiscal. Se hd uma
finalidade pretendida no sentido de serem induzidos comportamentos por meio da
tributacdo, mormente quando se pretenda desincentiva-los, é provavel que a norma nao
contribua para o alcance da finalidade quando desconsiderado o principio da capacidade
contributiva, sendo provavel que alguns contribuintes ndo sintam o peso da carga
tributéria e optem pela continuidade de seus comportamentos desfavoraveis ao fim

pretendido.

3.4 Controle da Extrafiscalidade

Até o presente momento, pode-se perceber que as normas tributarias podem ser
orientadas ao cumprimento de uma fungéo extrafiscal, o que pode resvalar, em alguma
medida, no principio da capacidade contributiva. Portanto, impde-se ao operador do
direito verifiqgue a compatibilidade de tais normas com a Constituicdo Federal,
principalmente porque demanda analise do principio da igualdade sob o prisma

anteriormente abordado.
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Martha Toribio Ledo (2015, p. 42-52) registra que as normas extrafiscais servem
de instrumento para alteragfes na ordem econémica e social, razdo pela qual trata dos
critérios para identifica-las e controla-las, o que ndo é tarefa tdo simples porque inexistem
normas puras em cada uma das funcdes também ja destacadas (arrecadatdria, distributiva,

indutora e simplificadora).

Segundo Paulo Victor Vieira da Rocha (2014, p. 263-264), a classificacdo abstrata
de determinados impostos ou de seus regramentos pode ndo se revelar como critério
seguro para justificar a restricdo ao principio da capacidade contributiva e a protecdo de
outro bem juridico de igual estatura constitucional, pois € comum que as premissas
adotadas sejam ilusérias e ndo seja possivel identificar claramente a “vontade do
legislador”, seja em razdo da inexisténcia de registros historicos que embasem as
afirmacdes dos integrantes do Poder Legislativo, seja pelo fato de, objetivamente, as
circunstancias que ensejaram a edicdo de determinada lei ndo restarem claras ou

revelarem certo grau de complexidade.

Referido doutrinador entende que importa as normas com funcgdo fiscal ou
extrafiscal a identificacdo dos efeitos gerados a fim de apurar a justificativa a protecdo de
determinado bem juridico, ainda que de modo potencial. Cita como exemplo a tributacédo
ambiental quando agrava a carga tributaria dos que praticam determinadas atividades
econémicas potencialmente poluidoras em prol da protecdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Apura-se, assim, restricdo ao principio da capacidade
contributiva, mas também se busca a protecdo de outro principio também com
envergadura constitucional (ROCHA, 2014, p. 265-266).

Outro exemplo citado pelo doutrinador € o regramento que onera pesadamente o
tabaco, que restringe o principio da capacidade contributiva, operando com uma
graduacdo regressiva do imposto, dado que pagam mais 0s que detém menor capacidade
contributiva.  No entanto, a restricdo pode ser justificada por outro principio

constitucional, qual seja, a protecdo da saude publica (ROCHA, 2014, p. 266).

Martha Toribio Ledo (2015, p. 200) compreende que é preciso estabelecer um
critério para distinguir as normas tributarias indutoras préprias das normas tributarias que
apenas geram efeitos indutores, mesmo que nao intencionadas nesse sentido. Entende que
o critério de diferenciacdo reside na analise da predominancia da finalidade da norma,

que pode ser verificada mediante aplicacéo de trés critéerios:
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Esta predominancia pode ser verificada através da aplicagdo de trés critérios,
quais sejam: (i) uma clara e deduzivel finalidade ndo arrecadatoria, (ii) a
existéncia de elementos extrafiscais impregnados na norma e (iii) o fomento
relacionado a finalidade perseguida, através de uma alteracdo da carga
tributaria para incentivo ou desincentivo de determinada conduta. (LEAO,
2015, p. 200)

Referida doutrinadora entende que a identificagdo de tais normas pautadas apenas
nos efeitos indutores sobre os contribuintes ndo € satisfatoria porque as normas tributarias
arrecadatorias, por exemplo, possuem em alguma medida tais efeitos, havendo, portanto,

uma alteracéo apenas de grau (LEAO, 2015, p. 200).

Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 49-53) entende que a identificacdo das
normas tributarias extrafiscais deve ser realizada a partir da constatacdo de um tratamento
discriminatorio, ndo associados a critérios gerais previstos na Constitui¢do, tais como a
capacidade contributiva para os impostos, a equivaléncia para as taxas e contribuigdes de
melhoria, e a reparticdo de encargos no tocante as contribuicGes. A identificacdo ¢ feita
pelo intérprete, apurando a finalidade a ser alcancada pela norma, ndo resumida a mera

distribuicédo igualitaria dos encargos.

Pode-se dizer que o entendimento de Martha Toribio Ledo ndo conflita com o de

Paulo Victor Vieira da Rocha. E que Martha Toribio Le&o considera que a identificacio

das normas com funcédo extrafiscal é feita por meio da apuracdo da predominancia das

finalidades constitucionais. Rocha, por sua vez, trata dos efeitos da referida norma para

apurar sua justificativa, o que também nédo deixa de ser considerado por Martha Toribio
Ledo, porém para fins de controle da norma.

[..] no que tange [...] & importancia dos efeitos para o controle sobre a

legitimidade das normas tributérias indutoras, concluimos que o controle sobre

estas normas passa também pela verificacdo acerca de sua eficacia social, ou

seja, da sua capacidade de produzir, de fato, na sociedade e na economia, 0s

efeitos indutores que justificam a sua edicdo e a sua manutencdo no
ordenamento juridico. (LEAO, 2015, p. 118-120)

A identificacdo das normas tributarias com funcéo extrafiscal € importante porque
em um Estado, dito Democratico e de Direito, ndo devem ser incentivados privilégios
infundados e frutos do arbitrio estatal, impondo-se também que seja realizado o controle

da extrafiscalidade.

Nesse sentido, Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 33) entende que a
identificacdo das normas em fiscais ou extrafiscais € de suma importancia porque as

limitacOes constitucionais ao poder de tributar se aplicam de modo diverso a cada uma
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delas, cada uma com regime juridico especifico conforme sua funcéo, principalmente no
que tange ao principio da igualdade. Acrescenta que a “[...] a Constitui¢do Federal ndo
adota uma Fazenda Neutral, mas também nao acolhe um intervencionismo desmedido”,
havendo, por isso, um “intervencionismo programado”, que se opera dentro dos limites

programados pela propria Constituicdo (BONFIM, D., 2014, p. 76)*.

André Folloni (2014, p. 212) compreende que a tributacdo extrafiscal consiste em
utilizar a legislacdo infraconstitucional para alcancar fins prescritos em principios
constitucionais, o que justifica a aplicacdo da proporcionalidade como metanorma
estruturante do modo de aplicacdo da lei, num confronto entre os principios objetivados
com a tributacdo extrafiscal e das normas que prescrevem os direitos fundamentais
restringidos pela norma extrafiscal, qual seja, a igualdade e os direitos de liberdade. E o

chamado “teste de proporcionalidade”.

Segundo Humberto Avila (2012, p. 135-136), a normas de eficacia formativa (ou
diretivas), que perseguem, indiretamente e de forma motivada, finalidades
administrativas concretas, com influéncia sobre comportamentos econémicos e
tangenciando direitos de liberdade do cidaddo impdem um dever de proporcionalidade a
de que seja possivel apurar sua compatibilidade com os direitos fundamentais, tais como

a liberdade, a propriedade e a esfera privada.

O dever de proporcionalidade se impde aos casos de colisdo de principios, sendo
necessario decidir qual principio deve prevalecer no caso concreto. A ponderacdo se
refere as possibilidades faticas de concretizago dos principios* (AVILA, 2012, p. 148).

Paulo Caliendo (2013, p. 185) entende que:

A proporcionalidade serviria como critério da modulagéo normativa-aplicativa
das normas tributérias no caso de restricdo de direitos fundamentais, de tal
modo que os juizos de adequacéo, necessidade e proporcionalidade em sentido

4 Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 70) faz alguns comentarios sobre a neutralidade econdmica dos
tributos. No entanto, para ndo fugir do escopo do presente trabalho, apenas se registra, em sintese, que, pela
neutralidade, a tributacdo seria um mal necessério e, portanto, deveria influir o minimo possivel nas
decisdes dos agentes econémicos.

44 Segundo Humberto Avila, a proporcionalidade é uma decorréncia I6gica do carater principal das normas,
sendo, portanto, condicio normativa de aplicagdo das normas imediatamente finalisticas. E, portanto, um
postulado normativo aplicativo, por traduzir uma determinada condicéo de possibilidade de compreenséo,
que deve ser seguida para entender ou aplicar um objeto, por exemplo, uma norma juridica. Imp&e um
requisito formal na aplicagdo do direito, sob pena de os bens juridicos colidentes deixarem de ser realizados
na maior medida possivel.
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estrito serviriam como critérios de afericdo da correta correlacdo entre meios e
fins pretendidos (estados de coisas).

Klaus Tipke (2002, p. 41) registra que é incontroverso o entendimento de que todo
incentivo fiscal ou subvencdo deve cumprir alguns requisitos: 1) deve ser eficaz e
imprescindivel, para cumprir o fim dirigista por eles perseguido; 2) para corresponder ao
principio da igualdade, “[...] devem ser concedidos segundo principios adequados ao
objeto, tais como o principio da necessidade ou o principio do mérito, para que todos que

se encontrem na mesma situacao possam valer-se do incentivo ou subvengao”.

Nesse passo, Paulo Victor Vieira da Rocha (2014, p. 262-263) destaca a
importancia de serem identificados os efeitos das normas tributarias, pois é por meio deles
que resta evidenciada a necessidade de seu controle e sdo identificadas as justificativas
dos critérios de comparacao entre contribuintes. Sdo duas faces da mesma moeda, pois
“um determinado efeito indutor representa uma intervencdo sobre o ambito de protecédo
de direitos fundamentais”, sendo tal efeito também a justificativa para a adogdo de

critérios adicionais de comparacao eleitos pelo legislador.

Segundo Humberto Avila (2008, p. 162), a instituicdo de um tributo com
finalidade extrafiscal se submete ao controle de proporcionalidade, exigindo-se que a
medida seja adequada, necessaria e proporcional. Compreende que o dever de
proporcionalidade ndo se aplica as normas com finalidade fiscal porque ndo se mede a lei
tributaria em relacdo ao fim perseguido, ndo ha um fim externo, sendo, portanto, 0 meio
utilizado para instituir tributos sempre adequado. Ja no que tange as normas com eficacia
extrafiscal se percebe restricdo aos direitos de liberdade, o que impde aplicacgdo trifasica
do dever de proporcionalidade (AVILA, 2012, p. 152).

André Folloni (2014, p. 217) entende que a eleicdo da norma de carater extrafiscal
pelo poder publico deve ser justificada expressamente, de modo a demonstrar sua
adequacdo, necessidade e proporcionalidade, sob pena de agir o Poder Judiciario para
realizar o controle de proporcionalidade da norma.

A medida é considerada adequada quando sua utilizacdo provoque efeitos que
contribuam para promover gradualmente a finalidade extrafiscal. Exemplificativamente,
se a finalidade é a protecdo do meio ambiente, o fundamento de validade da exigéncia de

adequacdo deve decorrer da prépria finalidade positivamente estabelecida, pois se
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pressupde a adocdo de comportamentos que levem a sua realizacdo, ndo sendo legitimo
qualquer outro (AVILA, 2008, p. 162-163).

A medida é considerada necessaria quando, dentre as disponiveis e igualmente
adequadas, seja a menos restritiva em relacdo ao principio da igualdade. O que
fundamenta a necessidade é o fato de existirem varios principios constitucionais

positivados que devem, ao mesmo tempo, ser realizados (AVILA, 2008, p. 162-163).

A proporcionalidade (em sentido estrito) consiste no sopesamento entre as
vantagens pretendidas com a medida e as desvantagens decorrentes da restricdo a direitos
que poderdo ocorrer (FOLLONI, 2014, p. 214).

Acerca da medida proporcional, Humberto Avila compreende que:

Proporcional é a medida cuja utilizacdo provoque mais efeitos positivos do que
negativos a promocao dos principios constitucionais. Por exemplo, a pretexto
de proteger o meio ambiente, o ente estatal ndo pode instituir mecanismo de
tributacdo que, embora promova positivamente a protecdo ambiental em
determinado nivel, termine por restringir em nivel negativo ainda maior o
principio da igualdade e o principio do desenvolvimento regional. O
fundamento de validade da exigéncia de proporcionalidade decorre da propria
positivagdo de um bloco de principios constitucionais que devem ser realizados
em conjunto: ao ter que promover a ordem constitucional, ao invés de restringi-
la, 0 ente estatal esti obrigado a escolher aquele meio que promova, na sua
inteireza, mais a ordem constitucional do que a restrinja. (AVILA, 2008, p.
162-163)

Por fim, interessante o que destaca Paulo Caliendo (2013, p. 182-190) quanto a
aplicacdo do principio da subsidiariedade a extrafiscalidade. Compreende que o principio
ndo se encontra claramente disciplinado, mas decorre de uma analise do Texto
Constitucional, o que pode ser percebido a partir da leitura do artigo 173 da Constituigéo

Federal:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei[...]. (BRASIL, 1988)

Pelo principio da subsidiariedade, estabelece-se uma hierarquia axioldgica sobre
0 uso da atuacdo do Estado como forma de consecucéo do interesse geral. Paulo Caliendo
(2013, p. 182-190) compreende que a subsidiariedade informa que o uso de mecanismos
de inducdo deve ser restritivo, ou seja, s6 sdo admitidos quando claramente se justificar
uma atuacao positiva do Estado. Portanto, as condigdes para aplica-la sdo: 1) ndo implicar

na invasdo de competéncia exclusiva da comunidade; 2) tratar de competéncia que nao
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pode ser adequadamente realizada pelos niveis locais ou regionais, bem como pelos
Estados-Membros; 3) tratar-se de competéncia que pode ser eficientemente realizada por

meio de uma intervengdo da comunidade.

Importante destacar que as finalidades pretendidas como parédmetro para a
validacdo das medidas de comparagdo eleitas podem ser consideradas congruentes e
proporcionais, mas, por excessivas, podem possibilitar a invalidacdo da norma. Humberto
Avila (2008, p. 164) cita como exemplo lei editada pela Unido Federal com o intuito de
promover o desenvolvimento de determinada regido mediante desoneracdo tributaria das
empresas la sediadas, sobrevindo, posteriormente, que referida desoneracdo, apesar de
proporcional, porém excessiva, gerou efeito devastador aos direitos fundamentais de livre
concorréncia, de modo a eliminar que empresas sediadas noutra regido pudessem

competir com as instaladas na regido favorecida.

Martha Toribio Ledo (2015, p. 146-153, 207-208) resume que, a
complementariedade, a subsidiariedade, a economicidade e o cumprimento da finalidade
também sdo critérios empregados ao controle da extrafiscalidade. Compreende que 0s
trés primeiros transmitem a ideia de que a tributacéo ndo deve ser encarada como o melhor
remédio para todos os males sociais, pois existem outros mecanismos de intervencgao
econdmica e social. A subsidiariedade impde que outras medidas administrativas sejam
preferidas aos mecanismos tributarios, pois é possivel que o contribuinte prefira
“comprar” o comportamento indesejado. A economicidade também deve ser considerada

para que ndo se encareca as atividades estatais a fim de atender a finalidade visada.

Exemplificativamente, pode-se citar a progressividade das aliquotas do imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana quando determinado contribuinte-
proprietario deixe de cumprir com a funcéo social da propriedade, consoante as diretrizes
do plano diretor (artigo 182, §4°, CRFB). Percebe-se que ha uma ordem constitucional
para que se chegue a tributacdo extrafiscal. De inicio, quando o ente municipal constata
que determinado solo urbano néo esta edificado ou sendo subutilizado ou ndo utilizado,
devera notificar o contribuinte para realizar o parcelamento ou edificagdo compulsérios.
Em ndo sendo atendido este comando, o municipio deverd partir para a cobranca do
imposto progressivo no tempo e, quando esta ferramenta ndo restar frutifera para o

atendimento da referida finalidade constitucional, induzindo o contribuinte a conformar-
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se com o que dele se espera, avanca-se para a medida extrema, qual seja, a desapropriacdo

com pagamento em titulos da divida publica.

Percebe-se no exemplo que ha uma restricdo a liberdade do contribuinte porque
seu direito de liberdade quanto ao uso de sua propriedade esta sujeito a ingeréncia dos
municipios. N&o fica o contribuinte totalmente livre porque sofrera maior carga tributaria
por meio da progressdo das aliquotas. Nota-se, também, que ha um fim externo a
tributacdo, qual seja, a protecdo da funcdo social da propriedade, com o que se faz
preponderar o interesse de todos em face do interesse individual do proprietério-
contribuinte. Retoma-se aqui um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, a promoc¢éo do bem de todos, 0 que s6 ocorre quando se assegura aos cidaddos a
convivéncia em um territério municipal em que se busque evitar, por exemplo, a
manutencdo de areas que facilitem o aumento da criminalidade e a proliferagdo das mais
diversas doencas em razdo do acumulo de residuos, da dengue, dentre outros. Presente,

portanto, a adequacao.

Também se compreende referida tributacdo extrafiscal como medida necessaria
porque, numa gradacdo, € menos restritiva que a desapropriacdo mediante pagamento
com titulos da divida publica e, antes de tudo, tenta-se que o proprio proprietario evite a
carga tributaria mais intensa. A proporcionalidade em sentido estrito resta também
evidente porque faz preponderar o interesse de todos em face do interesse individual de

determinado contribuinte.

Quanto ao critério do cumprimento da finalidade, significa que, uma vez instituida
a norma para alcancar determinado fim, em sendo este atingido, ndo restam motivos para
a manutencdo de sua cobranca. Isso implica dizer que as normas tributarias com funcéo
extrafiscal devem ser transitorias, o que impde sua constante revisio (LEAO, 2015, p.
149, 208).

Pode-se compreender, portanto, que a proporcionalidade, enquanto meta-norma,
auxiliara o operador do direito a apurar de que modo as distin¢des entre 0s grupos dos
destinatarios e ndo-destinatarios das normas tributarias com funcdo extrafiscal atendem
ao principio da igualdade e se as justificativas sdo suficientes para afastar, em alguma
medida, o principio da capacidade contributiva. Além disso, 0s critérios da
subsidiariedade, da economicidade e do cumprimento da finalidade se somam a

proporcionalidade para o controle das referidas normas.
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3.5 Das Isencdes Extrafiscais

Viu-se até o presente momento que o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana foi reservado a competéncia tributaria dos Municipios, sendo esta
conceituada pela doutrina como uma faculdade detida pelo Poder Legislativo de editar
leis que instituam ou majorem tributos, e que também tratem de remissdes, isengdes,
reducdes, anistias, obrigacfes acessorias, dentre outros temas correlatos e reservados a

legalidade tributaria.

Referida competéncia ndo pode ser exercida pelo Poder Legislativo com
desrespeito aos principios e regras constitucionalmente previstos. 1sso se justifica porque
o Sistema Tributario foi tratado rigorosamente pelo legislador constituinte, podendo-se
dizer que consiste em subsistema inserido em campo maior, qual seja, o Sistema
Constitucional. Portanto, impde-se constante dialogo entre as normas constitucionais de

modo a potencializar o proprio Estado Democratico de Direito.

Verificou-se que a competéncia tributaria também pode se voltar a edicdo de
normas tributérias que contribuam com o Estado para cumprir as fungdes ordenadora,
interventiva ou redistributiva, falando-se entdo em uma funcdo extrafiscal do tributo. Por
um raciocinio logico, e por se compreender que referidas normas ndo deixam de ser
tributarias pelo simples fato de agregarem referidas funcbes, impBe-se ao legislador
infraconstitucional que continue atento aos principios e regras constitucionais, de modo
que o intuito de atender a determinadas finalidades constitucionais ndo implique
desconsiderar, a todo custo, os direitos dos cidadaos-contribuintes. Para se mirar nos fins,
exige-se um exame de proporcionalidade composto pela triade necessidade, adequacao e
proporcionalidade em sentido estrito, e também atencdo aos critérios da subsidiariedade,
da complementariedade, da economicidade e do cumprimento da finalidade.

De tanto reforgar a necessaria “finalidade constitucional”, o leitor ja pode notar
gue se adota no presente trabalho a visdo mais restritiva de extrafiscalidade. Segundo
Paulo Caliendo (2013, p. 174-175), o legislador constituinte teria optado por uma visao
mais restrita por conta dos elementos caracterizados da norma extrafiscal: “i) fim

constitucional pretendido; ii) meio utilizado e a iii) técnica adotada”.
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Quanto ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, ver-se-a nos
exemplos colhidos da legislagdo que o legislador pode editar leis que induzam
comportamentos dos contribuintes que: colaborem com a ordenagdo das cidades,
promovam o meio ambiente e protejam a funcdo social da propriedade. As leis editadas
também podem estimular a criacdo de associacOes de bairro e fazer com que o
contribuinte colabore com o Estado na promocdo da educagdo. De certo, outras
finalidades constitucionais podem ser visadas com o referido tributo, mas ndo se tem a
pretensdo de esgota-las pelo fato de serem numerosas as possibilidades, desde que o

legislador fique atento as balizas até aqui expostas.

No que diz respeito as técnicas, relembra-se que, segundo José Casalta Nabais
(1998, p. 630), a extrafiscalidade pode operar em dois grandes dominios: 1) o0s
agravamentos extrafiscais dos impostos que visam o desestimulo de determinadas
condutas dos contribuintes; e 2) os beneficios fiscais destinados ao fomento ou ao

estimulo de determinados comportamentos dos sujeitos passivos da obrigacao tributéria.

Segundo Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 99), “[...] uma enunciagdo
objetiva de todas as técnicas possiveis de serem eleitas para a criacdo destes estimulos e

desestimulos ¢ tarefa de improvavel realiza¢do ante a engenhosidade do legislador”.

Como dito, de fato € dificil enumerar todas as possibilidades de extrafiscalidade
em nosso ordenamento, pois a Constituicdo Federal é rica quanto aos valores expressados
e, além disso, todos os contextos sdo passiveis de mudanca. O que se justificava em
determinado momento para o surgimento de uma norma com funcéo extrafiscal pode ndo

mais ser Util com o passar do tempo.

Para o imposto em comento, perceber-se-a adiante que, basicamente, o legislador
infraconstitucional opera com a extrafiscalidade por meio das isencdes e da fixacdo de
aliquotas, abordagem que seré feita em cotejo com pontos vistos nos capitulos anteriores.

E importante observar que a Constituicdo também prevé imunidades*® para o

imposto ora abordado. No entanto, deixa-se de tratar desse tema porgue 0 presente

4 1...] temos que as imunidades tributarias (i) estdo apontadas na Constituicdo Federal; (ii) delimitam as
competéncias das pessoas politicas para que criem in abstrato tributos; e (iii) distinguem-se das isengdes
tributérias, que, tendo sede infraconstitucional, sdo passiveis de revogagao, por meio de lei. (CARRAZZA,
2019, p. 605).

[...] os preceitos imunizantes encerram normas de sobredireito [...] também chamadas de regras de
estrutura, vale dizer, que dispdem sobre a edi¢do de outras regras. (CARRAZZA, 2019, p. 607).
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trabalho versa sobre a funcédo extrafiscal da norma tributéaria e sua compatibilidade com
0s principios constitucionais até agora destacados. N&o faria muito sentido aprofundar o
tema das imunidades porque nestas as finalidades*® ja foram destacadas pelo proprio

constituinte.

De qualguer modo, apenas para fins de registro e também para adentrar no campo
das isencdes aplicaveis ao imposto em estudo, € valido gizar que, por meio da Emenda
Constitucional n. 116, de 17 de fevereiro de 2022, acrescentou-se o 81°-A ao artigo 156
da Constituicdo Federal*’, prevendo-se imunidade aos templos de qualquer culto. Antes
da referida emenda, alguns municipios, a exemplo de Séo Paulo (Lei Municipal n. 13.250,
de 27 de dezembro de 2001), ja previam em suas legislacbes isengdes em prestigio ao
disposto no artigo 5°, inciso VI, da Constituicdo Federal, que assegura a inviolabilidade
de crenca, assegurando o livre exercicio dos cultos religiosos, protegendo os locais de

culto.

Feito o registro, passa-se ao trato das isengdes porque, conforme sera
demonstrado, os municipios brasileiros também costumam adota-las para imprimir

funcdo extrafiscal ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.

Sobre o tema, José Souto Maior Borges (2007, p. 30-31) entende que no poder de
tributar se inclui o poder de eximir, como se fosse 0 verso e o reverso de uma medalha,
razdo pela qual as isencBes, concedidas em circunstancias excepcionais, também se

sujeitam aos principios da legalidade e da isonomia tributarias.

Roque Antonio Carrazza (2015, p. 766-775) e Isabela Bonfa de Jesus (2019, p.
186) registram que o conceito de isencdo ndo esta pacificado pela doutrina, pois existem
varias teorias que procuram explica-la. Ha4 quem entenda que a isencdo ndo significa que
a obrigacdo tributéria deixou de nascer, mas, ao contrario, ela existe, ocorrendo tao

somente a dispensa legal do pagamento do tributo (tese tradicional). Para outros, trata-se

46 [...] convém termos presente que a maioria das imunidades contempladas na Constituicdo é decorréncia
natural dos grandes principios constitucionais tributarios, que limitam a acdo estatal de exigir tributos
(igualdade, capacidade contributiva, livre difusdo da cultura e do pensamento, prote¢do a educagao, amparo
aos desvalidos etc. (CARRAZZA, 2019, p. 614)

47 Art. 156, §1°-A, CRFB: § 1°-A O imposto previsto no inciso | do caput deste artigo ndo incide sobre
templos de qualquer culto, ainda que as entidades abrangidas pela imunidade de que trata a alinea "b" do
inciso VI do caput do art. 150 desta Constituicdo sejam apenas locatarias do bem imovel (BRASIL, 1988).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art156%C2%A71a
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de hipotese de ndo incidéncia tributaria legalmente qualificada, razéo pela qual sequer

nasce o tributo.

Sobre o tema, Anis Kfouri Jr. (2016, p. 331) observa que a isengdo tributaria
configura hipdtese de exclusdo do crédito tributério, e que conceitua-la no sentido de se
tratar de dispensa legal do pagamento do tributo mais se aproxima do instituto da
remissdo, uma das hipdteses de extin¢do do crédito tributario, conforme o disposto no art.

156, inciso IV, do Codigo Tributario Nacional.

Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 471-474) compreende que a tese tradicional
ndo se sustenta pelo fato de ndo haver cronologia na atuagdo de normas vigorantes em
determinado sistema quando contemplam idéntico fato do relacionamento social. Adotar
a tese tradicional equivaleria a dar maior celeridade a regra-matriz de incidéncia tributaria
para que chegasse em primeiro lugar e, tdo somente apés, alcancar a norma de isencéo.
Também critica a nocdo de isengdo como favor legal porque o que se visa € o interesse
publico, e ndo as vantagens ou beneficios dos cidadaos. Registra interessante critica em
relacdo a compreensdo da isencdo como hipdtese de ndo incidéncia legalmente
qualificada, por se tratar de definicdo pela negativa e também por conferir maior presteza

a regra de isencdo por antecipa-la a de tributacéo.

O doutrinador prossegue explicando que as isen¢des tributérias estdo contidas em
regras de estrutura, razdo pela qual seu mandamento atinge outras normas, introduzindo
modificagdes no ambito da regra-matriz de incidéncia tributaria, esta sim, norma de
conduta. A regra de isencdo investe contra um ou mais dos critérios da norma-padréo de
incidéncia, mutilando-os parcialmente. A mutilacdo ndo pode ser total sob pena de
inutilizar norma valida no sistema. H&, portanto, o encontro de duas normas juridicas:
uma referente a regra matiz de incidéncia tributéria e outra atinente a regra de isencéo,
que suprime a area de abrangéncia de qualquer dos critérios da hipdtese ou do
consequente da primeira (regra -matriz). Acrescenta que o legislador, por vezes, acaba
por conferir efeitos semelhantes aos da regra isentiva quando, por exemplo, prevé aliquota
zero, pois, por meio desse recurso, qualquer que seja a base de célculo, o resultado sera o
desaparecimento do objeto da prestacdo (CARVALHO, 2017, p. 471-474). No entanto,
vale frisar que, apesar de o efeito da aliquota zero resultar no ndo pagamento do tributo,
nédo se pode confundi-la com a regra isentiva, pois esta consiste em regra de estrutura,

investindo contra um ou mais critérios da norma-padrdo de incidéncia, ao passo que,
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como visto, a aliquota zero estd abarcada pela norma-padrdo de conduta, operando-se a

incidéncia tributéaria.

Para melhor compreensdo, transcreve-se o entendimento de Paulo de Barros
Carvalho:
Consoante 0 entendimento que adotamos, a regra de isen¢do pode inibir a

funcionalidade da regra-matriz tributaria, comprometendo-a para certos casos,
de oito maneira distintas: quatro pela hipdtese e quatro pelo consequente:

| — pela hipotese

a) atingindo-lhe o critério material, pela desqualificagdo do verbo;
b) atingindo-lhe o critério material, pela subtragdo do complemento;
c) atingindo-lhe o critério espacial;

d) atingindo-lhe o critério temporal;

I — pelo consequente

e) atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito ativo;

f) atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito passivo;

0) atingindo-lhe o critério quantitativo, pela base de célculo;

h) atingindo-lhe o critério quantitativo, pela aliquota. (CARVALHO,
2017, p. 480)

Renato Lopes Becho (2015, p. 207) também compreende na mesma direcdo que
Paulo de Barros Carvalho, expondo que as isen¢des consistem em reducdes dos critérios
componentes da hipétese de incidéncia tributaria. Exemplifica com a hipotese em que o
legislador pretenda isentar do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
imdveis abaixo de um determinado valor, quando, entdo, é suficiente que construa a

materialidade afirmando que incidird apenas quando acima de determinado valor.

Eliud José Pinto da Costa (1988, p. 66) defende que a lei isentiva e a lei tributante
convivem harmonicamente, compondo uma unica norma juridica tributaria distinta da

gue existia antes de a isencao ser criada.

A partir das visdes expostas, compreende-se que tanto o entendimento de Paulo
de Barros Carvalho quanto o de Eliud José Pinto da Costa estdo no sentido de um
sincronismo entre a regra-matriz de incidéncia tributéria e a regra isentiva, que convivem
harmonicamente e se mantém vigentes no tempo. Tanto a norma-padrdo quanto a regra
isentiva incidem quando presentes os requisitos legais, compondo-se para a construcao

de sentido da norma pelo intérprete.

Acompanha-se o raciocinio de Paulo de Barros Carvalho no que diz respeito a

inocorréncia de uma antecipacdo da regra matriz de incidéncia tributaria em relacdo a
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regra isentiva, ndo se sustentando a tese tradicional. E que a regra isentiva afeta um ou
mais critérios da norma padrdo, o que, para o intérprete, ndo ocorre em momento diverso,
mas sim durante de forma sincrona. Pode-se refletir, por exemplo, acerca da faixa de
isencao do imposto de renda. Os abrangidos pela isencdo nédo sdo considerados sujeitos
passivos da relacdo juridico-tributaria. Dito de outro modo, ndo se compreende que
primeiro sdo enquadrados na sujeicdo passiva tributéria para, posteriormente, por meio
da isencdo, afasta-los da tributacdo. A construcdo de sentido € feita operando as normas

a0 mesmo tempo.

Isabela Bonfa de Jesus et. al. (2019, p. 186) observam que, independentemente da
definicdo adotada, somente podem conceder isencdes as pessoas dotadas de competéncia
tributéria para a criagdo dos tributos, ndo se admitindo, portanto, isen¢fes heterbnomas
(aquela concedida por pessoa diversa da detentora de competéncia tributéaria), com
excecdo dos casos previstos nos artigos 155, §2°, Xl, e, 156, §3°, Il, da Constituigdo

Federal.

Sobre o apontamento da doutrinadora, vale acrescentar que o Supremo Tribunal
Federal conferiu interpretacdo sistematica ao artigo 151, inciso Ill, da Constituicdo
Federal®8, fixando o entendimento de que a proibicio de concessdo de isencio de tributos
estaduais e municipais, por parte da Unido, ndo abarca os pactuados em tratados e
convengdes internacionais, reconhecendo, portanto, eficacia ao disposto no art. 98 do

Codigo Tributéario Nacional®®. Transcreve-se a ementa:

EMENTA: DIREITO TRIBUTARIO. RECEPCAO PELA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA DE 1988 DO ACORDO GERAL DE TARIFAS E
COMERCIO. ISENCAO DE TRIBUTO ESTADUAL PREVISTA EM
TRATADO INTERNACIONAL FIRMADO PELA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. ARTIGO 151, INCISO IiI, DA
CONSTITUICAO DAREPUBLICA. ARTIGO 98 DO CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL. NAO CARACTERIZACAO DE ISENCAO
HETERONOMA. RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E

48 Art. 151, CF. E vedado a Unifo:

I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio nacional ou que implique distin¢do ou
preferéncia em relacéo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento s6cio-econémico
entre as diferentes regibes do Pais;

Il - tributar a renda das obrigagdes da divida publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
bem como a remuneragdo e 0s proventos dos respectivos agentes publicos, em niveis superiores aos que
fixar para suas obrigac@es e para seus agentes;

II - instituir isen¢Bes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.
(BRASIL, 1988)

4 Art. 98, CTN. Os tratados e as convencdes internacionais revogam ou modificam a legislagéo tributaria
interna, e serdo observados pela que lhes sobrevenha (BRASIL, 1966).
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PROVIDO. 1. Aisencdo de tributos estaduais prevista no Acordo Geral de
Tarifas e Comércio para as mercadorias importadas dos paises signatarios
quando o similar nacional tiver o mesmo beneficio foi recepcionada pela
Constituicdo da Republicade 1988. 2. O artigo 98 do Cddigo Tributario
Nacional "possui carater nacional, com eficacia para a Unido, os Estados e 0s
Municipios" (voto do eminente Ministro Illmar Galvdo). 3. No
direito internacional apenas a Republica Federativa do Brasil tem competéncia
para firmar tratados (art. 52, § 2°, da Constituicdo da Republica), dela nao
dispondo a Unido, os Estados-membros ou os Municipios. O Presidente
da Republica ndo subscreve tratados como Chefe de Governo, mas como
Chefe de Estado, o que descaracteriza a existéncia de uma isengdo heterénoma,
vedada pelo art. 151, inc. Ill, da Constituicdo. 4. Recurso extraordinario
conhecido e provido. (BRASIL, STF, 2008)

Infere-se da ementa que a concessédo de iseng¢des no referido contexto ndo afronta
a Constituicdo porque o Presidente da RepuUblica atua ndo como Chefe de Estado,

representando a Republica Federativa do Brasil, 0 que visa fomentar o comércio exterior.

Isabela Bonfa de Jesus et. al. (2019, p. 186-187) elencam as seguintes
caracteristicas das isengdes: 1) devem ser concedidas mediante lei, que deve especificar
as condigdes e requisitos exigidos a sua concessdo, 0s tributos aos quais se aplicam e,
quando o caso, 0 prazo de sua duracdo; 2) podem ficar restritas a determinada regido do
territério da entidade tributante, em funcdo de condi¢cbes a ela peculiares; 3) salvo
disposicéo legal em contrario, ndo séo extensivas as taxas e as contribui¢des de melhoria,
bem como aos tributos instituidos ap6s a sua concessao; 4) podem ser revogadas ou
modificadas por lei, a qualquer tempo, salvo quando concedidas por prazo certo ou em
funcdo de determinadas condicdes (art. 104, inciso 111, do Codigo Tributario Nacional);
5) quando nédo concedidas em carater geral, devem ser efetivadas mediante despacho da
autoridade administrativa apds andlise de requerimento formulado pelo interessado com
provas do preenchimento das condi¢Ges e do cumprimento dos requisitos previstos em lei
ou contrato para sua concessdo; 6) em se tratando de tributo lan¢ado por periodo certo de
tempo, o despacho da autoridade administrativa também devera ser renovado antes de
expirado cada periodo, cessando quando o interessado ndo providenciar 0 necessario a
continuidade do reconhecimento da isencédo; 7) o despacho da autoridade administrativa
concessivo de isen¢do ndo gera direito adquirido quando se apure que o beneficiado nédo
satisfazia ou deixou de satisfazer as condi¢bes ou deixou de cumprir 0s requisitos a
concessao da isenc¢do, quando entdo o crédito serd cobrado com a inclusdo de juros de

mora.

Quanto a primeira caracteristica, José Souto Maior Borges (2007, p. 39) registra

que o poder de isentar s6 se manifesta por meio de lei, pois a relacdo juridica tributaria é
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relacdo ex lege, razdo pela qual a relacdo juridica de isencdo se submete, também, ao

principio da reserva de lei.

Portanto, ndo cabe analogia quando se esta diante de uma regra isentiva. 1sso se
justifica porque a norma isentiva diz respeito a que esta associada também ao orcamento
do Poder Executivo, ndo estando o Poder Judiciario autorizado, mediante decisao judicial,
a deferir isencdo quando inexistente previsdo legal, sob pena de restar violado o principio
da separacdo dos Poderes. A compreensédo aqui exposta resta reforcada a partir da leitura
doart. 111 do Cdédigo Tributario Nacional, pois a legislacdo que disponha sobre a outorga

de isencéo deve ser interpretada literalmente.

Nesse sentido:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E  TRIBUTARIO. ISENCAO DE
IMPOSTO DE RENDA SOBRE PROVENTOS DE APOSENTADORIA OU
REFORMA. REQUISITOS LEGAIS CUMULATIVOS E RAZOAVEIS.
IMPOSSIBILIDADE DE AMPLIACAO DA ISENCAO POR DECISAO
JUDICIAL. RESPEITO
AOS PRINCIPIOS DA SEPARACAO DE PODERES E LEGALIDADE
ESTRITA (ARTS. 2° E 150, § 6° DA CONSTITUICAO).
CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 6° DA LEI 7.713/1988.
IMPROCEDENCIA. 1. A concessdo de isengdo tributaria configura ato
discricionario do ente federativo competente para a instituicdo do tributo e
deve estrito respeito ao principio da reserva legal (art. 150, § 6° da
Constituicdo Federal). 2. A legislagdo optou por critérios cumulativos
absolutamente razoaveis & concessdo do beneficio tributario, quais sejam,
inatividade e enfermidade grave, ainda que contraida apds a aposentadoria ou
reforma. Respeito a dignidade da pessoa humana (art. 1°, 111, da Constitui¢do
Federal), aos valores sociais do trabalho (art. 1°, IV, da CF) e ao principio da
igualdade (art. 5° caput, da CF). 3. Impossibilidade de atuagéo
do Poder Judiciario como legislador positivo, ampliando a incidéncia da
concessdo de beneficio tributario, de modo a incluir contribuintes nao
expressamente  abrangidos  pela legislagdo  pertinente.  Respeito
a Separacdo de Poderes. Precedentes. 4. Os poderes de Estado devem atuar de
maneira harmoénica, privilegiando a cooperacdo e a lealdade institucional e
afastando as préaticas de guerrilhas institucionais, que acabam minando a
coesdo governamental e a confianca popular na condugdo dos negécios
publicos pelos agentes politicos. 5.Acdo Direta de Inconstitucionalidade
julgada improcedente. (BRASIL, STF, 2021)

No que tange a quarta caracteristica enumerada, Klaus Tipke (2002, p. 42)
compreende que a eliminagdo dos incentivos fiscais ndo deve ocorrer de forma abrupta,
pois o contribuinte tem direito ao planejamento tributario, ou seja, a um minimo de

previsibilidade para orientar seu comportamento.

Concorda-se com o entendimento de Klaus Tipke porque, da mesma forma que a
instituicdo do tributo ou sua majoracdo demanda observéncia ao principio da

anterioridade, de modo que o elemento surpresa ndo fira o principio da seguranca juridica,
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invadindo a esfera patrimonial do contribuinte, a exclusdo de um incentivo fiscal gera o

mesmo efeito, razdo pela qual também se deve evitar a tributacdo de surpresa.

No mesmo sentido:

Néo devemos perder de vista que por tras do principio da anterioridade esta o
principio da seguranca juridica [...]. E ele que lhe serve de apoio e Ihe revela
as reais dimensfes. O que estamos tentando significar é que o principio da
anterioridade é o corolario l6gico do principio da seguranca juridica. Visa a
evitar surpresas para o contribuinte, com a instituicdo ou a majoracdo de
tributos no curso do exercicio financeiro [...] veicula a ideia de que deve ser
suprimida a tributacdo de surpresa (que afronta a seguranca juridica dos
contribuintes). (CARRAZZA, 2017, p. 163)

Ao tratar da composi¢ao da norma tributaria, Aurélio Pitanga Seixas Filho (1990,
p. 114-118) compreende que a isencdo fiscal atua na composi¢do da norma tributéria,
especializando ou particularizando uma regra juridica, buscando produzir uma
consequéncia juridico-tributaria mais justa. Por sua vez, na isencdo extrafiscal, a norma
é empregada para produzir consequéncia diversa, importando examinar sua adequacgéo
com o principio constitucional da isonomia. Compreende que o principio da isonomia
autoriza o legislador a realizar discriminacéo que atendam situagcOes desiguais, desde que
ndo se adote critério puramente arbitrario, justificado em razBes valiosas de ordem
econbmica e/ou social. Acrescenta que referidas razdes que validam as normas
excepcionais instituidoras dos incentivos fiscais estdo contidas em normas constitucionais
programaticas, nivelando-se, portanto, com os principios constitucionais que devem ser
obedecidas pelo legislador. Conclui que, desde que os critérios discriminatdrios visem
atender outros principios constitucionais programaticos ou preencher ou desenvolver
necessidades da realidade econémica e social que nao beneficiem setores especificos ou
isolados da sociedade, os incentivos fiscais ndo configuram violagdo ao principio da

isonomia.

O entendimento de Aurélio reforca o que se viu acima acerca da extrafiscalidade,
de que a verificacdo da isonomia demanda um fator de discriminacéo justificado em uma
finalidade constitucional. Se a isencdo € uma técnica admitida para a extrafiscalidade,

entdo também deve observar os requisitos que lhes sdo aplicaveis.

Segundo José Souto Maior Borges (2007, p. 70-73), nas isencOes extrafiscais se
verifica a exoneracdo total ou parcial da carga tributaria, exercendo-se uma funcéo
reguladora. Cita como exemplos a isen¢éo isolada de categorias ou de pessoas, tais como

a concedida a industrias novas, que pode se conciliar com a promogao do bem comum,
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em aparente conflito com o principio da isonomia fiscal. Por isso, observa que, sob o
prisma juridico, importa tratar da legitimidade constitucional das referidas isen¢des, pois,
se empregadas abusivamente, resultam em quebra ao principio da justa reparticdo dos
encargos tributarios. Compreende que a isencao extrafiscal deixa de exercer a fungéo de
instrumento da justica tributaria e se converte em instrumento de uma politica social e
econdmica, que sera juridicamente inobjetavel quando empregada a servico do bem

comum, sendo, portanto, um adequado critério de justica.

O entendimento de José Souto Maior Borges também retoma o que se viu quando
da abordagem dos principios da capacidade contributiva e da isonomia. Em regra, a
capacidade contributiva serve como fator de discrimen da isonomia tributaria, aplicando-
se as normas com funcdo fiscal. Quando a norma tem a extrafiscalidade com
preponderéncia, entdo se mitiga o principio da capacidade contributiva, o que deve ser
justificado também noutra finalidade de cunho constitucional, em respeito ao principio

da supremacia da Constituicdo Federal.

Martha Toribio Ledo (2015, p. 56) emprega as isen¢des extrafiscais o termo
“isengdes proprias” (ou de subvencdo). Nas referidas isencdes o legislador
infraconstitucional destaca um grupo dentre os iguais, concedendo-lhes um tratamento
diferenciado e mais benéfico que o genérico, com a finalidade de estimular ou
desestimular comportamentos por meio da tributacdo, razdo pela qual apenas as referidas

isencdes proprias podem ser compreendidas como normas tributarias indutoras.

Ja se destacou que, para Paulo Caliendo (2013, p. 174-175), o legislador
constituinte optou por uma interpretacéo restritiva do conceito, pois a extrafiscalidade
conta com elementos caracterizadores, a saber: “i) fim constitucional pretendido; ii) meio

utilizado e a iii) técnica adotada”.

O fim visado tem por objetivo a realizacdo das finalidades da Ordem
Constitucional ou Social, tais como a familia, a cultura, o0 meio ambiente, dentre outros,
razdo pela qual o que determina a natureza da norma extrafiscal é o fim constitucional

pretendido e ndo a destinacéo do recurso ou a técnica utilizada.

Segundo Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 99):

As exoneracBes em sentido amplo podem ser manejadas como instrumentos de
alcance de uma tributacdo extrafiscal ou de uma tributacdo fiscal (v.g.,
concessdo de isen¢do no ambito do IR para fins de delimitacdo da matéria
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tributavel). Nesse Ultimo caso, as isen¢des funcionam como instrumentos a
disposicdo do legislador para fins de correta delimitacdo do fato (ou da
amplitude do fato) que pretende tributar, quando fala-se em isencao técnica.
Aqui, ndo ha qualquer finalidade externa a prépria tributacdo na norma de
isencdo, 0 que ndo impede que esta seja avaliada. Qualquer delimitacdo
empreendida por via da concessdo de isencbes que ndo seja justificada de
acordo com as regras e principios constitucionais deve ser encarada como uma
espécie de privilégio, absolutamente rejeitados em um Estado republicano
como o Brasil. (BONFIM, 2014, p. 99)

Em suma, a isencdo tributaria, embora haja divergéncia doutrinaria quanto ao seu
conceito, demanda previsdo em lei e pode ser destinada ao cumprimento de funcgéo
extrafiscal, consistente no alcance de uma finalidade constitucional. De qualquer modo,
o contribuinte s6 podera ser beneficiado quanto preencha os requisitos legais, devendo o
Estado agir com cautela tanto a concessdo, em prestigio a legalidade tributaria, quanto

para a revogacao, em respeito ao principio da seguranca juridica.

A seguir serdo destacados alguns exemplos extraidos da legislacdo em que se pode

apurar a promocdo de finalidades constitucionais e aplicar o estudo até aqui desenvolvido.

3.5.1 Do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana e a protecédo do
meio ambiente

Fabiano Melo Gongalves de Oliveira (2014, p. 39-40) registra que a Constitui¢do
de 1988 ¢ a primeira que dedica capitulo especifico ao meio ambiente, trazendo “[...Jum
conjunto de comandos, obrigacfes e instrumentos para a efetivacdo do meio ambiente

ecologicamente equilibrado, como dever do Poder Publico e da coletividade”.

De fato, o legislador constituinte dedicou capitulo especifico ao tema, mas se
percebe que a preocupacao esta expressa em diversas passagens do Texto Constitucional,
0 que demonstra que a protecdo do meio ambiente é dever de todos.

Jano artigo 5°, inciso LXXIII, CRFB, os cidadaos foram legitimados & propositura
de acdo popular que vise a anulacdo de ato lesivo ao meio ambiente e ao patrimonio

historico e cultural.

No ambito das competéncias administrativas, restou claro que ha concorréncia

entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para a prote¢do do meio
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ambiente e ao combate a polui¢cdo em quaisquer de suas formas (artigo 23, inciso VI,
CRFB).

Os entes federativos, em suas competéncias legiferantes, também concorrem para
tratar de responsabilidade por dano ao meio ambiente e dos bens e direitos de valor

estético, histdrico e paisagistico (art. 24, inciso VIII, CRFB).

No rol das func¢des institucionais do Ministério Pablico consta como um de seus

deveres a protecdo do meio ambiente (art. 129, inciso I, CRFB).

Compondo a lista dos principios da ordem econdmica, estd a defesa do meio
ambiente, inclusive por meio da concessao de tratamento diferenciado, conforme impacto
ambiental dos produtos e servicos, bem como de seus processos de elaboracdo e de
prestacéo (art. 170, inciso VI, CRFB).

Ainda, enquanto agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
deve exercer as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, favorecendo a
organizacdo da atividade garimpeira em cooperativas, porém levando em consideracéo a
protecdo do meio ambiente (art. 174, §3°, CRFB).

Diversos sdo os requisitos para o atendimento da funcdo social da propriedade
rural, sendo um deles a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a

preservacdo do meio ambiente (art. 186, inciso 1l, CRFB).

Até mesmo o Sistema Unico de Satide n&o ficou de fora, constando no rol de suas
atribuicoes a colaboracdo em prol do meio ambiente, incluindo o do trabalho (art. 200,
inciso VIII, CRFB).

Percebe-se, assim, que o meio ambiente foi tratado com significativa dedicacéo
pelo legislador constituinte, o que ndo poderia ser diferente dado que, conforme o disposto
no art. 3° inciso I, da Lei n. 6938/1981, trata-se do “conjunto de condigdes, leis,
influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege

a vida em todas as suas formas” (grifo nosso).

O art. 225 da Constituicdo Federal parece sintetizar muito do contetido normativo

acima destacado, pois:
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Todos tém 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 as presentes
e futuras geragdes. (BRASIL, 1988)

Volta-se os olhos no presente momento a expressao “Poder Publico” constante do
dispositivo constitucional, significando que as trés fungdes estatais também devem se
atentar a protecdo do meio ambiente e, portanto, ndo podem negligencia-lo em suas
relevantes atuacoes (OLIVEIRA, 2014, p. 40-41).

Sendo assim, percebe-se que se deve buscar ao maximo uma atuacdo estatal
harmonizada com a prote¢cdo do meio ambiente, também servindo a tributagdo como

instrumento Util ao alcance deste desiderato.

Como ja se destacou, o legislador constituinte tratou do Sistema Tributario
Nacional em minucias. Segundo Geraldo Ataliba (1996, p. 35-37), referido sistema é
composto de elementos que desempenham funcdo coordenada (harmoénica) em relacédo
aos demais da Constituigdo. Noutras palavras, ndo atuam como mera soma componente
de um todo. O sistema funciona como um todo articulado dos fundamentos da

Constituicao.

Portanto, se os principios e regras do Sistema Tributario Constitucional operam
harmonicamente com os demais da Constituicdo, pode-se, assim, procurar compreender
de que modo o ordenamento juridico patrio admitiria uma tributacdo voltada a protecédo

do meio ambiente.

N&o é forcoso compreender que a norma tributaria também pode servir como um
interessante instrumento nesse sentido, pois, como ja se viu, a extrafiscalidade possibilita
induzir comportamentos dos contribuintes voltados ao atendimento de finalidades

constitucionais.

A doutrina perfilha o entendimento acima e, em se tratando do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, a funcdo extrafiscal do tributo pode colaborar,
inclusive, ao desenvolvimento de cidades sustentaveis. Fala-se, assim, no chamado
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana verde (ou ecologico), doravante

designado apenas por IPTU verde.

O tema é relevante porque hé relacdo direta entre a urbanizagdo das cidades e o

meio ambiente, pois se sabe que a populacédo e as atividades produtivas se concentram
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em sua grande parte no meio urbano. Tem-se, assim, um espacgo que se torna restrito em
razdo do volume de pessoas e atividades, que, se ndo bem gerenciado pelos Municipios,
pode resultar em degradagdo do meio ambiente com efeitos persistentes (JATOBA, 2021,
p. 41).

O direcionamento da tributacdo para a protecdo do meio ambiente é tema cada vez
mais frequente, tanto que, no ano de 2010, a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2010), no relatério “Tributa¢do, Inovagao e
Ambiente”, demonstrou que seus paises membros tém aderido cada vez mais aos
impostos relacionados a protecdo ambiental, por se tratar de um instrumento politico
eficaz ao alcance deste desiderato (MESSIAS et. al., 2021, p. 60-84).

Percebe-se que, gradativamente, as legislacBes dos Municipios brasileiros tém
sofrido modificacBes com vistas a induzir comportamentos dos contribuintes voltados a

protecdo do meio ambiente.

Em 01 de abril de 2019, noticiou-se, no site Bro Energy, que 65 municipios
brasileiros com mais de 200 mil habitantes ja haviam instituido o IPTU verde,
destacando-se as seguintes solu¢fes aos imoveis: sistema de captacdo de agua da chuva
e utilizacdo; sistema de reuso de agua; sistema de aquecimento hidraulico / elétrico solar;
sistema solar fotovoltaico; sistema de aproveitamento energético solar; construcdes com
material sustentavel; separacdo e encaminhamento de residuos solidos inorganicos para
reciclagem (sistema de coleta seletiva de lixo); plantios de mudas (espécies arboreas
nativas); disposicdo de areas verdes de acordo com a extensdo total do imovel; sistema
para manutencdo de areas permedveis; construcao de calgadas ecoldgicas; arborizacdo no
calcamento; instalacdo de telhado verde; sistema de utilizacdo de energia e6lica; material
sustentavel para obras de construcdo; e lampadas de LED (BROENERGY, 2019).

A titulo de exemplo, apura-se na Lei n. 6793/2010, do Municipio de Guarulhos

(SP), capitulo intitulado “Dos incentivos ambientais”, com previsdo em seu artigo 60 de

desconto no valor do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana nas seguintes
hipoteses:

I - para iméveis edificados horizontais: até 2% (dois por cento), quando

possuirem em frente ao seu imdvel uma ou mais arvores, escolhidas entre os

tipos adequados a arborizagao de vias publicas, ou preservacdo de arvore ja

existente, observando-se a manutengdo de area suficiente para sua irrigacéo,
na forma do regulamento;
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Il - possuirem no perimetro de seu terreno areas efetivamente permeaveis, com
cobertura vegetal, adotando-se os seguintes descontos: a) para iméveis
edificados horizontais: até 2% (dois por cento); b) para condominios edificados
horizontais ou verticais: até 1% (um por cento). Il - para iméveis edificados
horizontais: 5% (por cento) quando, além de satisfeitas as exigéncias do inciso
I, deste artigo, conservar a calcada em condicdes de permitir facil acesso a
idosos e deficientes fisicos, condicionado ao requerimento do interessado,
vistoria e autorizagdo do 6rgdo municipal competente. (NR - Lei n°
7.457/2016) 8§ 1° Quanto a reducdo prevista no inciso Il deste artigo, para a
fixacdo do valor do desconto serdo considerados o tamanho da area permeéavel
em relagdo ao tamanho do lote e a localizagdo do imovel dentro do perimetro
urbano, na forma do regulamento. (GUARULHOS, 2010)

Percebe-se a adocao de uma politica de descontos em relacéo ao valor do tributo,
conforme critérios estabelecidos, de modo a estimular os contribuintes a repensarem as
caracteristicas de seus imdveis, incluindo a manutencdo de area permeavel do solo e da
arborizacdo. Pretende-se que os cidadaos colaborem com a protecdo do meio ambiente,
conforme determina o artigo 225, caput, da Constituicdo Federal, ndo deixando o trabalho

apenas nas méos do Poder Publico.

Compreende-se também que, indiretamente, 0 Municipio atende a um dos
principios da politica nacional do meio ambiente, qual seja, a educacdo ambiental da
comunidade (artigo 2°, inciso X, da Lei n. 6938/1981), pois, por meio da tributacdo, pode
incutir nos cidaddaos uma postura diferente em relacdo aos seus imdveis, afastando um

sentimento de individualidade e promovendo uma postura coletiva em prol de todos.

A lei municipal ora referida também trata da concessdo de desconto de até 20%
(vinte por cento) no valor anual do imposto, pelo periodo de 05 (cinco) anos consecutivos,
quando implantados sistema de captacdo da agua da chuva; sistema de reuso de agua;
sistema de aquecimento hidraulico solar; sistema de aquecimento elétrico solar;
construcdes com material sustentavel; utilizacdo de energia passiva; sistema de utilizacédo
de energia edlica; instalacdo de telhado verde, em todos os telhados disponiveis no imével
para esse tipo de cobertura; separacdo de residuos solidos, beneficio a ser concedido
exclusivamente aos condominios horizontais ou verticais, e que, comprovadamente,

destinem sua coleta para reciclagem e aproveitamento.

Também é possivel associar 0 novo formato de engenharia para 0s imoveis
situados no territorio do ente municipal ao planejamento tributario, pois a politica de
descontos reduz a carga tributéria e pode atrair o olhar de empreendedores para a insergao

de novos loteamentos ja adaptados a protecdo do meio ambiente. Assim, o Municipio vai
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gradativamente fazendo com que a populacdo colabore com o desenvolvimento

sustentavel das cidades e, ainda, contribua para a redugdo dos problemas ambientais.

Ainda, consta da referida lei previsdo de isencdo do imposto para as areas de
preservacdo ambiental permanente, com proporcdo a area preservada, impondo-se 0
acompanhamento da preservacdo por meio de laudos tecnicos apresentados pelos
proprietarios ou responsaveis, devidamente averbados no Cartorio de Registro de

Imdveis, na forma e prazos previstos em regulamento (art. 62).

No Municipio de Aruja (SP) foi editada a Lei Municipal n. 3118/2019, que cria o
Programa IPTU Verde, com o objetivo de fomentar medidas que preservem, protejam e
recuperem o meio ambiente, concedendo em contrapartida, descontos tributarios ao
contribuinte. Previu-se que a ado¢do de tecnologias ambientais sustentaveis na realizacédo
de benfeitorias em imdvel predial residencial autoriza o Poder Executivo a aplicar
isengdes conforme aliquotas fixadas. Diferentemente do Municipio de Guarulhos, ndo se
previu limite para a manutencdo das isen¢fes, mas o beneficio devera ser requerido

anualmente (art. 11).

Referida disposicao estd em consonancia com o art. 179 do Cédigo Tributario
Nacional, dado que as isenc¢des, quando ndo concedidas em carater geral, demandam
despacho da autoridade administrativa em atencdo ao requerimento do interessado que
preencha os requisitos legais.

Vale observar que a Lei Municipal n. 3118/2019 foi objeto da acdo direta de
inconstitucionalidade n® 2105537-87.2019.8.26.000, ajuizada pelo Prefeito do Municipio
de Aruja em face do Presidente da Camara Municipal de Aruja. Alegou-se vicio de
iniciativa parlamentar. A acdo foi julgada parcialmente procedente pelo Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo, pois, como ja se viu no presente trabalho quando do trato
do principio da legalidade, ndo ha o alegado vicio porque inexiste reserva de iniciativa
em matéria tributéria, ja tendo o Supremo Tribunal Federal decidido, com Repercussdo
Geral no Recurso Extraordinario com Agravo n. 743780/MG, nos seguintes termos:

Tributario. Processo legislativo. Iniciativa de lei. 2. Reserva de iniciativa em
matéria tributaria. Inexisténcia. 3. Lei municipal que revoga tributo. Iniciativa
parlamentar. Constitucionalidade. 4. Iniciativa geral. Inexiste, no atual texto
constitucional, previsdo de iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo em

matéria tributaria. 5. Repercussdo geral reconhecida. 6. Recurso provido.
Reafirmacdo de jurisprudéncia. (BRASIL, STF, 2013)
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Observa-se que a acdo foi julgada parcialmente procedente porque o diploma legal
dispunha também acerca do funcionamento da maquina administrativa para aplicacdo da

referida lei, o que, claramente, viola o principio da separagdo dos poderes.

No Municipio de Atibaia (SP), editou-se a Lei Municipal n. 3995, de 20 de maio
de 2011, que autoriza a reducdo do imposto aos proprietarios de imoveis residenciais e
ndo residenciais que adotem medidas que estimulem a protecdo, preservacdo e

recuperacdo do meio ambiente. Consta do artigo 2° do referido diploma legal que:

Art. 2°. Sera concedido beneficio tributario, consistente em reduzir o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), aos proprietarios de iméveis residenciais
e territoriais ndo residenciais (terrenos) que adotem medidas que estimulem a
protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente. Paragrafo Unico: As
medidas adotadas deverdo ser: | - Iméveis Residencias (incluindo condominios
horizontais e prédios): a) Sistema de captacdo da dgua da chuva; b) Sistema de
reuso de agua; c¢) Sistema de aquecimento hidraulico solar; d) Sistema de
aquecimento elétrico solar; e) Constru¢cbes com material sustentivel; f)
Utilizacdo de energia passiva; g) Sistema de utilizagdo de energia edlica. Il -
Iméveis residenciais (exclusivo para condominios horizontais ou prédios): a)
Separagdo de residuos solidos. (ATIBAIA, 2011)

Art. 5°. A titulo de incentivo, sera concedido o desconto no Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), para as medidas previstas no paragrafo Gnico, do
artigo 2°, na seguinte proporcéo: | - 3% para as medidas descritas nas alineas
cef, inciso I; Il - 5% para a medida descrita na alinea e, inciso I; Il - 7% para
as medidas descritas nas alineas a e b, inciso I; IV - 10% para as medidas
descritas nas alineas g e d, inciso I; V - 12% para a medida descrita na alinea
deg, inciso | e alinea a, inciso Il. (ATIBAIA, 2011)

Art. 6°. O beneficio tributario ndo podera exceder a 12% do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) do contribuinte. (ATIBAIA, 2011)

Consta do artigo 11 da referida lei que o beneficio serd extinto nas seguintes
hipéteses:

Art. 11. O Beneficio serd extinto quando: | - O proprietéario do imovel inutilizar

a medida que levou & concesséo do desconto; Il - O IPTU for pago de forma

parcelada e o proprietario deixar de pagar uma parcela; Il - O interessado ndo

fornecer as informagdes solicitadas pela Secretaria Municipal de Urbanismo e
Meio Ambiente. (ATIBAIA, 2011)

Tem-se a compreensao de que a hipotese do inciso Il do artigo supratranscrito ndo
apresenta correlacdo com o fundamento constitucional adotado para a concessdo do
beneficio, qual seja, a protecdo do meio ambiente, servindo apenas como meio coercitivo
indireto para a cobranca do crédito tributario. E certo que o Fisco ja possui como medida
processual a agéo de execucdo fiscal tratada pela Lei Federal n. 6830/1980. Aqui, pode-

se adotar 0 mesmo raciocinio exposto pelo Supremo Tribunal Federal com a edicdo da
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sumula n. 70: “E inadmissivel a interdi¢do de estabelecimento como meio coercitivo
para cobranca de tributo” (BRASIL, STF, 1963).

Por fim, no Municipio de Santos, editou-se a Lei Complementar n. 913, de 21
de dezembro de 2015, que concede incentivo fiscal a implantagdo de coberturas verdes
nos edificios, com descontos no imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
que variam dentre os percentuais de 5% (cinco) por cento a 10% (dez por cento), com

duracgdo de trés exercicios fiscais.

Acima foram citados apenas alguns exemplos, mas, conforme serda demonstrado
quando da abordagem das aliquotas do imposto em comento, o IPTU verde néo se limita
as isencdes, havendo também fundamento constitucional para institui-lo por meio de
aliquotas diferenciadas, como forma de estimular ou desestimular comportamentos que

impactam, respectivamente, positiva ou negativamente, 0 meio ambiente.

3.5.2 lIsencdes para aposentados e pessoas portadoras de deficiéncia

A partir da leitura do Texto Constitucional, percebe-se que houve especial atencéo
do legislador constituinte quanto a necessidade de resguardar os direitos dos idosos e das

pessoas portadoras de deficiéncia.

Consta do art. 230, CRFB, que tanto “A familia, a sociedade e o Estado tém o
dever de amparar as pessoas idosas, assegurando sua participacdo na comunidade,
defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.”. O dispositivo
reforca o principio da dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (art. 1°, inciso 111, CRFB).

Sem ddvidas, impde-se a sociedade e ao Estado seja assegurado ao idoso o
necessario para que viva dignamente, o que inclui sua participacdo social, sendo
importante o refor¢co do constituinte para que sejam assegurados os direitos daqueles que

sdo, em alguma medida, fisica e/ou psicologicamente mais frageis.
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O mesmo raciocinio se aplica as pessoas portadoras de deficiéncia. A constituicdo
prevé expressamente, que compete a todos os entes federativos cuidar da salde e
assisténcia publica, da protecdo e garantia dos direitos das pessoas portadoras de
deficiéncia (art. 23, inciso I, CRFB).

No ambito das competéncias legislativas, compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar, concorrentemente, sobre a protecdo e integracdo social das

pessoas portadoras de deficiéncia (art. 24, X1V, CRFB).

Também ha previsdes importantes na Constituicdo quanto aos direitos dos
portadores de deficiéncia em relacdo a previdéncia social (art. 201, 81°, inciso |, CRFB)
e & assisténcia social (art. 203, inciso IV, CRFB).

O que se quer demonstrar com o destaque dos dispositivos constitucionais € que
a protecdo dos idosos e dos portadores de deficiéncia foi elevada como valor
constitucional, sendo que o proprio constituinte autoriza discriminagdes legitimas como
forma de atender o principio da igualdade. Por isso, ndo é forcoso dizer que se admite o
mesmo raciocinio em relagdo a legislacdo infraconstitucional e, pelo que ja exp0s até

entdo, a tributacdo.

Consoante o disposto no artigo 3° da Lei n. 2147/2002, de 18 de novembro de

2002, com a redacdo dada pela Lei n. 2238, de 12 de novembro de 2004, ambas do
Municipio de Piracaia (SP):

Art. 3° Ficam isentos do tributo relativo ao Imposto Predial Territorial Urbano

- IPTU o proprietario de um Unico imdvel no municipio, independentemente

de seu tamanho, com idade igual ou superior a 70 anos, e que nele resida s6 ou

acompanhado de seu cdnjuge e/ou dependentes invalidos ou deficientes

incapacitados para o trabalho ou absolutamente incapazes, nos termos da

legislacdo civil, cuja renda familiar ndo ultrapasse 02 (dois) salarios-minimos.
(PIRACAIA, 2002)

Percebe-se gue, se ndo houvesse a previsdo legal de isencao, as pessoas elencadas
no dispositivo poderiam ser tributadas normalmente pelo fisco, pois, uma vez ocorrido o
fato imponivel subsumido a hipdtese, impde-se o lancamento do tributo por se tratar de

ato administrativo vinculado.

Viu-se que a extrafiscalidade tem por intuito a ordenacdo, a intervencdo ou a
redistribuicdo de renda. No exemplo ora analisado, percebe-se como marcante a

redistribuicdo de renda, pois, consoante o disposto no artigo 2° da Lei n® 11.614/1994 do
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Municipio de S&o Paulo, a isen¢do s6 podera ser concedida aos interessados que: 1) nao
possuam outro imdvel no Municipio; 2) o utilizem para fins residenciais; e 3) tenham

rendimentos inferiores & faixa estabelecida.

Portanto, previram-se requisitos a fim de ser evitada a concessao de privilégios
infundados. Pretende-se preservar o poder aquisitivo dagqueles que auferem pouca renda,
0 que é de suma importancia para que o fator de discriminacéo seja legitimo e ndo fira o
principio da isonomia. A norma caminha também para a busca de uma sociedade solidaria

e para reducéo das desigualdades sociais, conforme preleciona o artigo 3° da CRFB.

Por fim, € importante rememorar o que ja se viu quando do trato da
extrafiscalidade — a existéncia de dois grupos ou categorias de contribuintes — a dos
destinatarios e a dos ndo destinatarios, sendo que a desigualdade resta justificada para
atender a uma finalidade visada, que no caso ora retratado consiste na protecao dos idosos

e dos portadores de deficiéncia.

3.5.3 Imoveis cedidos por particulares em comodato a Administracdo Publica Direta

e Indireta ou para o incentivo a cultura e ao desporto

No ambito das competéncias administrativas, concorrem a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios quanto a protecdo dos bens de valor cultural (art. 23,
inciso 111, CRFB) e a promocdo dos meios de acesso a cultura e a educacdo (art. 23, inciso
V, CRFB). A protegdo do patriménio histérico-cultural local, por razBes de

operacionalidade, ficou reservada aos Municipios (art. 23, IX, CRFB).

A Constituicdo Federal contempla secdes especificas no capitulo Ill, do titulo
VIII, para o trato da educacéo e da cultura, o que justifica em razdo da importancia de tais
direitos ao desenvolvimento dos cidaddos. De certo, a educacdo e a cultura sdo de suma
importancia até mesmo para o exercicio dos direitos politicos, pois alimentam ideologias

e enriguecem a democracia.
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Consoante o disposto no artigo 18, inciso 11, da Lei n° 6.989, de 29 de dezembro
de 1966, com redagédo dada pela Lei n. 10.211, de 11 de dezembro de 1986, ambas do
Municipio de S&o Paulo:

Art. 18 - S8o isentos do imposto:(Redacéo dada pela Lei n® 10.211/1986)

]

I - Os im6veis construidos pertencentes ao patrimonio:(Redacdo dada pela Lei
n®10.211/1986)

L]

c) de particulares, quando cedidos em comodato ao Municipio, ao Estado ou &
Uniao, para fins educacionais, durante o prazo do comodato;(Redacao dada
pela Lei n° 10.211/1986). (SAO PAULO, 1966)

Por meio da Lei n° 14.865, de 29 de dezembro de 2008, também do Municipio de
Sao Paulo, previu-se isencdo ao contribuinte em relacdo aos imoveis cedidos em

comodato a Administracdo Direta e Indireta do Municipio.

Art. 2°. Ficam isentos do Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU os
imoveis cedidos em comodato a Administracdo Direta e Indireta do Municipio
de S&o Paulo, durante o prazo do comodato. (SAO PAULO, 2008)

No primeiro dispositivo legal transcrito, a finalidade constitucional visada é
expressa, qual seja, a promogao da educagdo, “[...] direito de todos e dever do Estado, que
deve ser incentivada “[...] visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para

o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho” (art. 205 da Constituig¢ao

Federal).

Percebe-se aqui que a norma visa induzir o comportamento dos proprietarios,
possuidores ou titulares de dominio Util, pois € possivel que algumas pessoas tenham
vasto patriménio inutilizado ou subutilizado e vejam na isencdo razfes para colaborar
com o Poder Publico e, além disso, contribuir de alguma forma para a promocao da
educacdo em seus niveis. Valendo relembrar que a educacdo, dever do Estado, também
deve ser promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, conforme os termos

do artigo 205, caput, da Constituicdo Federal.

No segundo dispositivo transcrito, o legislador infraconstitucional pretendeu
ampliar a isencdo para além dos fins educacionais, passando a admitir sua concesséo
quando o imovel estiver destinado a instalacdo de 6rgdos publicos com finalidades

diversas.


http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-10211-de-11-de-dezembro-de-1986
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-10211-de-11-de-dezembro-de-1986
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-10211-de-11-de-dezembro-de-1986
http://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-10211-de-11-de-dezembro-de-1986
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Consta do artigo 28 da Lei Complementar n. 25, de 12 de dezembro de 2001
(Codigo Tributario do Municipio de Piracaia) previsao de isencdo do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana para imdveis de propriedade de associacdes

desportiva, recreativas, culturais e artisticas, sediadas no referido municipio.

Art. 28. Ficam isentos do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbano, independentemente de sua classificacio os  imdveis:
[.-]

IV - de propriedade de associacdes desportivas sediadas no municipio de
Piracaia, sem fins lucrativos e com estatutos regularmente registrados, cujos
imoveis sejam destinados especificamente para as suas atividades, desde que
incluam em suas finalidades contrapartida social: (Redacdo dada pela Lei

Complementar n° 54/2008)
a) instituindo ensino da modalidade esportiva para menores até 16 anos de
idade;

b) colocando a disposicdo de instituicGes de ensino oficiais do municipio os
espacos desportivos para atividades curriculares voltadas para o esporte.
(Redacéo acrescida pela Lei Complementar n° 39/2005)

V - de propriedade de associac¢@es recreativas, culturais e artisticas, sediadas
do municipio de Piracaia, sem fins lucrativos e com estatutos regularmente
registrados, cujos imoveis sejam destinados especificamente para suas
atividades, desde que apresentem como contrapartida social a cessdo dos seus
espacos para realizacdo de atividades oficiais ligadas aos Departamentos do
Poder Executivo Municipal. (Redagdo acrescida pela Lei Complementar
n°® 90/2013) (grifos nossos). (PIRACAIA, 2001)

A técnica isentiva pode ser muito interessante ao Poder Publico, pois, ndo séo
raras as vezes em que necessita adquirir imoveis a instalacdo de escolas ou de 6rgaos
diversos, além de realizar processos licitatorios para locacGes de valor elevado com

reducdo dos recursos publicos.

Portanto, pode-se dizer que as isen¢fes em comento visam cumprir finalidades
constitucionalmente previstas, seja em razdo da previsdo expressa quanto a educacdo, seja
em relacdo aos demais servicos publicos, conforme reparticdo das competéncias

administrativas constitucionalmente previstas.

Martha Toribio Ledo (2015, p. 74) compreende gue o artigo 170 da Constitui¢do
Federal, no ponto que se refere a finalidade de assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, demonstra uma abertura a outros principios para
além dos elencados no referido artigo, citando como exemplos a defesa da familia, da

salde publica, que também podem servir de finalidade extrafiscal.

As isencbes em comento inibem a funcionalidade da regra-matriz tributéria,

comprometendo-a pela hipdtese e atingindo-lhe o critério material, pela desqualificacéo


https://leismunicipais.com.br/a2/sp/p/piracaia/lei-complementar/2008/5/54/lei-complementar-n-54-2008-modifica-redacao-de-dispositivo-que-especifica-da-lei-complementar-n-252001-codigo-tributario-municipal-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a2/sp/p/piracaia/lei-complementar/2005/3/39/lei-complementar-n-39-2005-modifica-a-redacao-e-acrescenta-dispositivos-que-especifica-na-lei-complementar-n-252001-codigo-tributario-municipal
https://leismunicipais.com.br/a2/sp/p/piracaia/lei-complementar/2013/9/90/lei-complementar-n-90-2013-acrescenta-dispositivos-que-especifica-na-lei-complementar-n-25200-codigo-tributario-do-municipio-de-piracaia-e-da-outras-providencias
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do verbo, pois o proprietario, o possuidor ou o titular do dominio atil ndo perdem a

propriedade, mas a concede ao poder publico para a prestagdo de servigos publicos.*.

3.5.4 Isencdo para a sociedade de amigos de bairros

Dispde o artigo 1° da Lei n. 10530, de 20 de maio de 1988, do Municipio de Séo
Paulo, que:
Ficam isentos do Imposto Predial os imdveis integrantes do patriménio de

Sociedade de Amigos de Bairros, desde que efetiva e exclusivamente
utilizados para sua sede. (SAO PAULO, 1988)

Apesar de a referida lei ser anterior ao advento da Constituicdo Federal, pode-se
entender que o dispositivo em destaque encontra suporte no artigo 5°, inciso XVII, da
Constituicdo Federal, pois “é plena a liberdade de associacdo para fins licitos, vedada a

de carater paramilitar”.

As associacdes estdo disciplinadas pelos artigos 53 a 61 do Cdédigo Civil
Brasileiro, e se constituem pela unido de pessoas que se organizam para fins ndo
econdmicos, constando de seus estatutos, dentre outros requisitos, a denominagéo, os fins
e a sua sede. E certo que, conforme o disposto no artigo 53 do referido diploma legal, n&o

héa entre os associados, direitos e obrigacfes reciprocos.

A Constituicao Federal dispde que a politica de desenvolvimento urbano deve ser
executada pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei (artigo
182). Referido artigo é regulamentado pela Lei n. 10257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto
da Cidade) que, em seu artigo 2°, inciso Il, prevé que a politica urbana visa a ordenagédo
do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, sendo

uma de suas diretrizes:

%0 Paulo de Barros Carvalho (2017, p. 481) trata do tema, observando que a regra de isencdo pode inibir a
funcionalidade da regra-matriz tributéria, comprometendo-a de oito maneiras distintas. Exemplifica que,
pela hipotese, verifica-se atingido o critério material pela desqualificacdo do verbo, trazendo uma hipotese
em que nao se considera operacdo de industrializacdo a fabricacdo de dculos, mediante receita (legislagao
do imposto sobre produtos industrializados). Esclarece que, no exemplo, o verbo industrializar sofre
mutacdo semantica, nao restando caracterizado o suposto da norma de incidéncia do IPl, mas se mantém
intacto seu complemento. Registra que ha opinies doutrinarias diversas sobre este ponto, mas que ndo
apresentam solugdo satisfatoria.
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Il - a gestacdo democratica por meio da participacdo da populacio e das
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (grifo nosso). (BRASIL, 2001)

Ora, se é assim, com razdo o fomento de associa¢bes de bairros por meio da
referida isencéo tributaria, o que contribui para estimular a participacao da sociedade nos
temas das politicas publicas e, o melhor, de forma organizada, com o que se garante uma
gestacdo mais democratica com a participacdo da populacdo na formulagéo, execucéo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Considerando que as associacOes de bairros sdo pessoas juridicas sem fins
lucrativos e que sua sede é necessaria para seu adequado funcionamento, a concessao de
isencdo, mormente porque contribui para a politica urbana, tema Constitucional, parece

ndo ferir o principio da isonomia tributaria, restando justificado o fator de discrimen.

A regra isentiva inibe a funcionalidade da regra-matriz tributaria,

comprometendo-a pelo consequente, atingindo-lhe o critério pessoal, pelo sujeito passivo.

3.5.5 Isencdo e desenvolvimento socioeconémico do Municipio

Por meio da Lei n. 7.306, de 04 de setembro de 2014, o Poder Executivo do
Municipio de Guarulhos/SP foi autorizado a conceder beneficios tributérios as empresas
instaladas ou que venham a se instalar em seu territério, o que inclui as isen¢des do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana e do imposto sobre servicos®*. E
necessario que as empresas interessadas cumpram alguns requisitos, sendo oportuno

destacar o teor do artigo 4°, abaixo transcrito:

5L Art. 5° da Lei n. 7.306/2014. As empresas que usufruirem os beneficios de que trata esta Lei serdo isentas
do pagamento dos seguintes tributos:

I - Imposto Predial, Territorial e Urbano - IPTU incidente sobre o imovel correspondente pelo periodo de
até dez anos;

Il - Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISSQN aplicado sobre a méo de obra utilizada na
construcdo da instalagdo da empresa e na ampliacdo da area edificada das empresas ja estabelecidas no
Municipio (GUARULHOS, 2014).
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Art. 4° Para as empresas ja instaladas neste Municipio serdo concedidos 0s
beneficios, desde que comprovado incremento minimo de 20% (vinte por
cento) dos seus postos de trabalho ou de suas operaces relativas a circulacao
de mercadorias e sobre prestacdo de servicos - ICMS, com base no exercicio
anterior. (GUARULHOS, 2014)

O dispositivo estéd afinado com o disposto no art. 171 da Constituicdo Federal,
pois o Estado deve, enquanto agente normativo e regulador da atividade econdmica, na
forma da lei, exercer as funcGes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento. A concessao
de isencdes pode estimular o aumento da atividade produtiva e, consequentemente, dos
postos de trabalho, com reflexos positivos na economia local, sendo, portanto, necessario
que o ente municipal verifique se tal desiderato est4 sendo atingido, o que justifica o

disposto no artigo supratranscrito.

Vale reforcar que os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa sdo
fundamentos da Republica Federativa do Brasil (artigo 1°, inciso IV, CRFB), e
contribuem para que os objetivos fundamentais da Republica sejam alcangados, visando
a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; o desenvolvimento nacional; e a

erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo (art. 3°, incisos I, Il e I1l, CRFB).

Importante destacar também que a referida regra esté sujeita a prazo de duracao
de 10 (dez) anos, o que faz todo sentido (art. 7° da Lei Municipal n. 7306/2014)%. E que,
se concedida por tempo indeterminado, revelar-se-ia injusta em relacdo as empresas
sediadas no Municipio ha longa data, ferindo, portanto, a isonomia tributéria (art. 150,
inciso 1, CRFB) e a livre concorréncia®, que é um dos principios da ordem econdmica
(art. 170, inciso 1V, CRFB).

José Souto Maior Borges (2007, p-73-77) registra que a isencdo tributaria a
industrias é fértil na legislacdo brasileira e sdo empregadas a servico de uma politica
econdmica e social. Isso resulta do reconhecimento das possibilidades operativas do
instituto da isencdo como estimulo fiscal as empresas consideradas importantes para o
Estado, razdo pela qual é utilizada a servico de uma politica de industrializacao.
Compreende que referidas isengdes nao afrontariam o principio da isonomia fiscal

quando empregadas por motivos ponderaveis de ordem econémica-social, ou seja, razoes

52 Art. 7° Os beneficios de que trata esta Lei serdo concedidos, anualmente e sucessivamente, quando a
empresa, tendo recebido o primeiro beneficio, tenha adquirido direito a outro e nunca superior ao periodo
de até dez anos (GUARULHOS, 2014).

3 Acerca do principio da livre concorréncia, Ana Carolina Squizzato (2013, p. 141) registra que a
Constituicao a garante porque um ambiente concorrencial eficiente assegura a sociedade melhores produtos
e servigos a menor custo, o que torna possivel uma manutencdo econdmica sadia do Estado em longo prazo.
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extrafiscais relevantes que evidenciem a presenca de um interesse publico. Para tanto,
devem ser concedidas a uma classe de industrias que esteja em igualdade de condicdes, e

nao a um contribuinte de forma isolada.

Martha Toribio Ledo (2015, p. 74) trata em seu livro do principio do
favorecimento a pequena empresa, associado a livre concorréncia e destaca que referido
principio inspira o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte
(Lei Complementar © 123/2006). Nesse passo, tem-se que também seria possivel aos
Municipios a concessao de isen¢do, ainda que parcial, as microempresas e empresas de
pequeno porte como forma de estimular o crescimento do nimero de participantes no

mercado.

Observa-se que a isencdo em comento inibe a funcionalidade da regra-matriz
tributaria, comprometendo-a pelo consequente, atingindo-lhe o critério pessoal, pelo

sujeito passivo.
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CAPITULO 4 - DA EXTRAFISCALIDADE E DAS ALIQUOTAS DO
IPTU

4. 1 Das Aliquotas

No primeiro capitulo do presente trabalho, destacou-se que a aliquota, ao lado da
base de célculo, comp®e 0 aspecto quantitativo da hipdtese de incidéncia tributéria e que,
normalmente, apresenta-se em formato percentual, embora também possa ser expressada

em termos monetarios.

Viu-se, também, que, referido aspecto quantitativo se aplica sobre a base de
calculo, a partir das técnicas da proporcionalidade, da progressividade, da diferenciacdo

e da regressividade.

Proporcional é a aliquota uniforme e invariavel, independentemente do valor da
matéria tributada. Verifica-se a adocao da técnica da progressividade quando a aliquota é

elevada conforme o aumento da base de calculo.

O legislador constituinte previu a possibilidade de aplicacdo de aliquotas
progressivas ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana em razéo do valor
do imovel (artigo 156, §1°, inciso I, CRFB), caracterizando uma funcéo fiscal da norma
tributaria, e também como instrumento de ordenacdo das cidades (artigo 156, 8§1°,

combinado com o artigo 182, 81°, ambos da CFRB), 0 que denota a extrafiscalidade.

Por fim, a técnica da diferenciacao se verifica pela adocdo de aliquotas distintas,
conforme um ou mais critérios adotados pelo legislador. Cita-se, como exemplo, 0
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, que podera ter aliquotas
diferenciadas em funcdo do tipo e da utilizacdo do veiculo (art. 155, §6°, I, CRFB)
(ATALIBA, 2008, p. 213).

Acresce-se a isso que ha previsdo expressa na Constituicdo de aliquotas
diferenciadas para o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, em razao do

uso e da localizacdo do imovel (art. 156, 81°, inciso 11, CRFB).
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Retomadas algumas linhas acerca das aliquotas, passa-se ao trato do referido
aspecto quantitativo em relacdo ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

com reflexdes acerca das fungdes fiscal e extrafiscal da norma tributéria.

4.2 A Progressividade Fiscal e o Principio da Capacidade Contributiva

A progressividade fiscal consiste em uma técnica de tributacdo direcionada ao
atendimento do principio da capacidade contributiva. Segundo Micaela Dutra (2010, p.
124-125), a técnica consiste na aplicacdo de aliquotas progressivas crescentes na medida
em que também ocorre 0 aumento da base de calculo. A doutrinadora também destaca
que a progressividade ndo se confunde com a técnica da proporcionalidade, pois nesta se
aplica um percentual fixo sobre a base de célculo.

Mary Elbe Queiroz (2004, p. 39) também discorre sobre a progressividade nos
seguintes termos: “[...] sintetiza-se por meio de aliquotas crescentes e progressivas, em
funcdo do aumento das respectivas bases de calculo, isto €, a incidéncia do tributo
aumenta em percentuais a medida que aumentam as grandezas de valores que compdem

a base de calculo”.

Ramon Tomazela Santos (2015, p. 330), por sua vez, compreende que a tributacéo
progressiva nao se restringe a mera previsao de aliquotas multiplas, dependendo o exame
do caréater progressivo ou proporcional da tributacdo da verificacdo da aliquota média
efetiva, que € um efeito que a tributacdo exerce sobre a renda média. Sustenta que também
ha progressividade em um sistema de tributacdo da renda com uma faixa de isengéo e
apenas uma aliquota fixa e que, a depender da faixa de isencdo prevista, pode revela-lo

ainda mais progressivo do que o pautado em aliquotas multiplas.

Criticando a proporcionalidade, Roque Antonio Carrazza (2017, p. 82) entende
gue a técnica ndo € a que melhor cumpre o principio da capacidade contributiva porque
as pessoas economicamente mais fracas e economicamente mais fortes acabam pagando
0s impostos com aliquotas idénticas. Compreende que, se a base de calculo do imposto a

ser pago pelo economicamente mais forte for maior do que a do economicamente mais
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fraco, o quantum debeatur do primeiro serd maior, mas, ainda assim, o principio ndo

restar atendido porque ambos pagardo, em proporgao, 0 mesmo imposto.

Aires F. Barreto e lves Gandra Martins (2002, p. 53) distinguem os termos
“graduacdo” e “progressdo”. Compreendem que “a graduagdo dos impostos decorre de
sua proporcionalidade em relagdo a base tributavel”, o que se obtém mediante a aplicagao
de uma aliquota Unica sobre base tributavel variavel, ao passo que a progressao consiste

na elevacdo da matéria tributaria também com a elevacdo da aliquota.

Relativamente aos impostos classificados doutrinariamente como reais, ha
divergéncia quanto a aplicacdo da progressividade. Geraldo Ataliba (2019, p. 141-142)
relembra que os impostos podem ser classificados em reais ou pessoais, 0 que leva em
conta a maior ou menor influéncia do aspecto material ou pessoal da hipotese de

incidéncia.

Segundo Geraldo Ataliba (2019, p. 141), reais sdo 0s impostos que se limitam a
descrever um fato objetivamente considerado, abstraindo-se da hip6tese de incidéncia as
condicGes juridicas do eventual sujeito passivo. Explica que séo pessoais 0s impostos em
que o legislador leva em conta para o0 aspecto material da hipotese de incidéncia certas
qualidades dos possiveis sujeitos passivos, importantes para o estabelecimento de

diferenciages ao trato legislativo.

Sacha Calmon Navarro Coélho (2005, p. 84) considera desnecessaria a
classificacdo dos impostos em reais e pessoais. Compreende que 0s impostos sdo sempre

pessoais, pois, em Ultima analise, atingem a pessoa do contribuinte.

Referidas discussdes perdem um pouco de sentido quando se passa a tratar da
Emenda Constitucional n. 29/2000, que conferiu nova redacdo ao artigo 156, §1°, da
Constituicao Federal e previu a técnica da progressividade ao imposto sobre a propriedade

predial e territorial urbana em razdo do valor do imdvel.

Inclusive, o Supremo Tribunal Federal foi instado a se manifestar acerca da
inconstitucionalidade de leis municipais que, antes mesmo do advento da referida
emenda, previam a técnica da progressividade ao IPTU em razdo do valor do imével. O
Orgdo de cupula do Poder Judiciario firmou o seguinte entendimento na simula n. 668:

“E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
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Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas de IPTU, salvo se destinada a assegurar o

cumprimento da fungdo social da propriedade urbana” (BRASIL, STF, 2003).

Infere-se do entendimento sumulado em 2003 que, a época, 0 Supremo Tribunal
Federal s6 admitia a progressividade aos impostos que contassem com previsao

constitucional nesse sentido.

Na doutrina, hd também quem defenda que a progressividade sé pode ser admitia
quando houver previséo constitucional.

A constituicdo satisfez-se com o exigir que os tributos fossem proporcionais,

vedando pois [..] a criacdo de tributo fixo. Apenas em alguns casos,

expressamente contemplados, a Magna Carta previu fosses progressivos.

Estabeleceu como principio geral a proporcionalidade e como principio
especifico o da progressividade. (BARRETO; MARTINS, 2002, p. 52)

No entanto, posteriormente, no recurso extraordinario 562045 Rio Grande do Sul,
leading case do tema 0021, com repercussao geral reconhecida, de relatoria do Ministro
Ricardo Lewandowski, parece que 0 Supremo, por maioria, passou a admitir a adogéo da
referida técnica também aos impostos sem expressa previsao constitucional. O debate
girou entorno da possibilidade de serem adotadas aliquotas progressivas ao imposto sobre
transmissdo causa mortis e doacgdes, mas também surgiram discussdes acerca dos
impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana e transmissdo de bens imoveis.
Fixou-se a tese de que “E constitucional a fixagdo de aliquota progressiva para o Imposto

sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdo — ITCD” (BRASIL, STF, TEMA 21, 2013).

Pelo fato de o referido recurso aprofundar o tema, pede-se vénia para, em alguma
medida, registrar alguns pontos dos votos dos Ministros, o que sera de suma importancia
para sustentar, mais adiante, que ndo fez muito sentido a compreensédo do Supremo
Tribunal Federal pela vedacdo da técnica da progressividade fiscal ao IPTU antes do

advento da Emenda Constitucional n. 29/2000.

Em seu voto, o Min. Ricardo Lewandowski compreendeu que a progressividade
sO é admitida para os casos expressamente previstos na Constituicdo Federal, sob pena de
ndo fazer sentido que o legislador constituinte derivado se preocupasse com a edicéo de
emendas para abarcar situacbes ndo contempladas na redacdo original do Texto
Constitucional, dado que a progressividade, ao lado de outros principios, tais como a
legalidade, a irretroatividade, a anterioridade e a proibi¢do ao confisco, figura dentre as

garantias constitucionais e € um direito individual do contribuinte, que n&o pode ser
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afastado por lei ordinaria. Especificamente quanto ao imposto sobre transmissdo causa
mortis e doac¢Ges, compreendeu que a previsao de aliquotas maximas fixadas pelo Senado
Federal ndo autoriza interpretar que o constituinte teria admitido a progressividade, ndo
se podendo “presumir a capacidade econdémica do contribuinte, simplesmente a partir do

valor do bem ou da operagao tributada” (BRASIL, STF, 2013).

Diversamente, o Ministro Eros Grau compreendeu que o artigo 145, 8§1° da
Constituicdo Federal apresenta duas sentengas: “(1) terem carater pessoal e (2) serem
graduados, os impostos, segundo a capacidade econémica do contribuinte. Sempre que
possivel, assim devem ser os impostos”. O Ministro segue uma corrente ampliativa, pois,
em sua Vviséo, o dispositivo constitucional determina como devem ser todos 0s impostos,

ndo se cingindo aos de carater pessoal (BRASIL, STF, 2013).

Os Ministros Menezes Direito, Joaquim Barbosa, Ellen Gracie e Marco Aurélio

acompanharam o voto do Ministro Eros Grau.

Menezes Direito compreendeu que ndo se pode restringir a progressividade. “Se
hd a possibilidade de se estabelecer uma progressividade a partir do comando
constitucional, de acordo com a natureza do tributo, e no caso esse tributo comporta essa
interpretacdo, porque ndo da-1a?” (BRASIL, STF, 2013).

Ayres Brito registrou que o Supremo ja reconheceu a compatibilidade da técnica
da progressividade aos impostos de natureza real, tal como sucedeu com o imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana ap6s o advento da Emenda Constitucional n.
29/2000. No entanto, em relagdo ao imposto sobre transmissdo causa mortis e doacoes
ndo ha previsdo constitucional, votando, assim, pela inconstitucionalidade da lei atacada.
Apesar de compreender pela inconstitucionalidade, o Ministro fez alusdo ao RE 423.768,
no sentido de que é elementar que toda pessoa detentora de maior patrimonio, de renda
mais expressiva ou de maior volume de atividades econdmicas, deve contribuir mais
fortemente, razdo pela qual os tributos, por definicdo, tém carater pessoal, sendo este
mitigado nas hipdteses em que ja se definam como do tipo indireto, por incidirem sobre
0 servigo prestado ou o produto objeto do negdcio (como é o caso do imposto sobre
produtos industrializados e do imposto de circulacdo sobre mercadoria e servigos)
(BRASIL, STF, 2013).
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Segundo a Ministra Ellen Gracie, € possivel que “alguns impostos reais também
sejam pessoalizados e que alguns impostos pessoais sejam realizados”. Citou 0 imposto
de renda como exemplo de imposto pessoal, por admitir dedugdes e levar em
consideracdo circunstancias particulares dos contribuintes, mas, em contraponto,
observou que o mesmo imposto pode assumir uma base fixa, quando, por exemplo, “[...]
incide sobre os investimentos da area financeira”. Acrescentou que “[...] o proprio IPTU
— que €, em principio, um imposto real, admite personaliza¢do, quando, por exemplo, o
legislador prevé isencdo as pessoas que possuem um Unico imdvel ou sejam acometidas
por doenca grave [..]°. Compreendeu pela possibilidade de ser aplicada a
progressividade ao imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdes porque se verifica
acréscimo patrimonial ao contribuinte, que passa a deter maior capacidade contributiva.
Diferentemente, observou que no imposto sobre transmissdo de bens imoveis se onera o
adquirente, razdo pela qual a referida técnica néo se revelaria adequada®. (STF, 2013).
Destaca-se 0 seguinte trecho do voto da Ministra:

No ITBI, a simples operacéo de transferéncia ndo permite que se saiba qual a
real disponibilidade do adquirente para pagamento do imposto. Pode o
adquirente ter efetuado o pagamento do preco a vista ou a prazo, com recursos
préprios ou mediante financiamento, pode ter adquirido o imével para moradia
ou para investimento, dentre outras circunstancias, todas alheias ao fato
gerador. Alids, € comum que, na aquisicdo de imoveis, o adquirente faca
grandes esfor¢os para realizar a operacdo, de modo que a efetiva capacidade
contributiva é meramente presumida, mas ndo necessariamente real, podendo

a operagdo, inclusive, estar associada a assuncdo de vultosas dividas.
(BRASIL, STF, 2013)

Por fim, o Ministro Marco Aurélio observou que a propria classificacdo dos
tributos em reais e pessoais tém recebido criticas pela doutrina, e Ihe parece 6bvio que
“[...Jaquele que compra um bem de vinte mil reais ndo pode receber tratamento tributario
semelhante ao que adquire um bem de um milhdo de reais [...]”. Concluiu que aquele que
compra ou possui imével de maior valor revela maior capacidade contributiva (BRASIL,
STF, 2013).

A partir dos votos dos Ministros, percebe-se que o Supremo concluiu que, se 0
bem imovel passa a integrar o patrimonio dos herdeiros, entdo, se assim desejarem,
poderdo aliena-lo, com o que passam a dispor de maior capacidade econémica e aptidao

para contribuir com os cofres publicos. Justificada, portanto, a possibilidade de ser

54 A propésito, vale destacar o teor da Simula 656 do Supremo Tribunal Federal: “E inconstitucional a lei
que estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmissao inter vivos de bens iméveis — ITBI
com base no valor venal do imovel”.
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adotada a técnica da progressividade ao imposto sobre transmissdo causa mortis e

doacoes.

Assim, o Supremo Tribunal Federal passou a admitir a progressividade aos
impostos compativeis com a técnica, mesmo quando inexistente expressa previsao
constitucional porque, em verdade, o que se deve levar em consideracao é a observancia
do principio da capacidade contributiva (art. 145, 81°, CRFB).

Relembra-se que, acerca da desnecessidade de previsdo expressa para a aplicacéo
da técnica da progressividade, 0 Supremo ndo adotou 0 mesmo entendimento em relagédo
ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, tanto que, antes do advento
da Emenda Constitucional n. 29/2000, considerou inconstitucionais leis municipais que
admitiam a progressividade conforme o valor venal do imdvel. E que, antes da referida
emenda, o artigo 156, §1°, CRFB apresentava a seguinte redacdo: “O imposto previsto no
inciso | poderd ser progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o

cumprimento da fungdo social da propriedade” (BRASIL, 1988).

A redacédo anterior do dispositivo possibilitava interpretacdo no sentido de que,
qguanto ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, admitia-se a
progressividade tdo-somente para assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade®. No entanto, a partir de uma interpretacéo do Texto Constitucional de forma
sistematizada, com o devido respeito ao entendimento da Suprema Corte, tem-se a
compreensdo de que a posi¢do assumida se revelou contraditéria quando sobreveio o tema
0021, pois passou a admitir que ndo ha incompatibilidade para a adocdo da técnica aos
tributos doutrinariamente classificados como reais, ainda que sem previsdo

constitucional, desde que se apure maior capacidade econdmica do contribuinte.

Nesse raciocinio, ndo seria for¢oso concluir que a Emenda Constitucional n.
29/2000 veio apenas para reforcar o principio da capacidade contributiva. E, como sera
demonstrado quando do trato da extrafiscalidade e sua relacdo com as aliquotas do IPTU,

perceber-se-a que a progressividade a que alude o artigo 182, §4°, inciso 11, CRFB®®, opera

5 Stmula n. 668: “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda
Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar 0 cumprimento
da funcéo social da propriedade urbana”. (STF, 2003).

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

L]
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em razdo do tempo (funcdo extrafiscal da norma tributaria), ao passo que a
progressividade prevista no artigo 156, 81°, inciso I, da Constituicdo Federal, com a
redacdo dada pela Emenda Constitucional n. 29/2000°’, refere-se & norma com fungéo
fiscal porque considera o valor venal do imovel, aplicando-se, reforce-se, o principio da

capacidade contributiva.

Doutrinariamente, pela aplicagdo da progressividade aos tributos de natureza real,
mesmo ausente previsdo constitucional, Carlos Augusto Daniel Neto e Artur Henrique

Rios Bettencourt entendem que:

[...] mesmo nos impostos reais, ha a necessidade de observancia da regra da
tributagdo conforme a capacidade contributiva e, consequentemente, ha a
potencialidade de promocéo da progressividade fiscal, independentemente de
previsdo constitucional, como forma de realizacdo do principio da igualdade.
(2018, p. 352).

Rogue Antonio Carrazza compreende que:

A progressividade das aliquotas tributérias, longe de atritar com o sistema
juridico, é o melhor meio de se afastarem, no campo dos impostos, as injustigas
tributarias, vedadas pela Carta Magna. Sem impostos progressivos ndo ha
como atingir-se a igualdade tributaria. Logo, o sistema de impostos, no Brasil,
deve ser informado pelo critério da progressividade

Impostos com aliquotas crescentes em fungdo do aumento de suas bases
tributaveis (bases de calculo in concreto) levam corretamente em conta que o
sacrificio suportado pelo contribuinte para concorrer as despesas publicas é
tanto maior quanto menor a riqueza que possui (e vice-versa). Ademais,
permitem que o Estado remova, pelo menos em parte, as desigualdades
econdmicas existentes entre as pessoas. (CARRAZZA, 2017, p. 82)

Concorda-se com o entendimento de Roque Antonio Carrazza porque a norma
insculpida no artigo 145, §1°, da Constituicdo Federal ndo deve ser vista como meramente
programética. H& a necessidade de se dar méaxima efetividade ao Sistema Constitucional
como um todo. Sempre bom relembrar que um dos objetivos da Republica Federativa do

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

I - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

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

111 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida pdblica de emissdo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais (BRASIL, 1988).

5" Art. 156, CRFB. [...]

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, 0 imposto previsto
no inciso | poderd: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

I - ser progressivo em razdo do valor do imovel; e (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)
(BRASIL, 1988).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
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Brasil é a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (artigo 3°, inciso I, da

Constituicdo Federal®®).

Nesse passo, impde-se ao Estado que a tributacdo recaia sobre o contribuinte de
acordo com sua capacidade econdmica (CARRAZZA, 2015, p. 114-119). Roque Antonio
Carrazza (2017, p. 82) também sustenta que, com excecdo dos impostos de regras-
matrizes constitucionais incompativeis com a progressividade, a exemplo do imposto
sobre a circulacdo de mercadoria e do imposto sobre a propriedade industrial, a técnica
deve ser adotada como regra, e ndo apenas em relacdo aos que o legislador constituinte
trouxe previsdo expressa, por ndo atritar com o sistema juridico e corrigir injusticas

tributérias.

Pode-se dizer que o entendimento se aproxima da compreenséo de Klaus Tipke
acerca da definicdo de capacidade econémica, cuja transcrigdo segue:
Alias, uma definicdo da capacidade contributiva tem de considerar que
impostos — ndo importa 0 nome que tenham, ou como objeto do imposto seja
designado — apenas podem ser pagos da renda auferida ou da renda acumulada
como patrimdnio. Em outras palavras, existe apenas uma fonte de impostos: a
renda. [...]. Quanto mais alta a renda disponivel, tanto mais alto deve ser o
imposto. Para contribuintes com rendas disponiveis igualmente altas o imposto
deve ser igualmente alto. Para contribuintes com rendas disponiveis

desigualmente altas o imposto deve ser desigualmente alto. (TIPKE, 2002, p.
31)

A partir do que se expds, tem-se que a classificacdo dos impostos em reais e
pessoais ndo afasta a aplicacdo do principio da capacidade contributiva e, muito menos,
a técnica da progressividade. O que importa € verificar se, de fato, determinado imposto
é compativel com a técnica e se o contexto possibilita aferir maior capacidade econdmica
do contribuinte, conforme o0s signos presuntivos de riqueza constitucionalmente

previstos.

%8 Art. 3°, CRFB. Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; [...] (BRASIL, 1988).
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4.3 A Progressividade Extrafiscal e a Funcéo Social da Propriedade

Consoante o disposto no artigo 5° da CRFB®°, a propriedade é um direito
individual fundamental do cidadédo e se garante aos brasileiros e estrangeiros residentes
no Pais que ndo sera violada pelo Estado ou por terceiros. No entanto, ndo se trata de
direito absoluto porque impde ao seu titular que o exerca com observancia de sua fungéo
social, sob pena de o Poder Publico atuar em defesa do bem coletivo por meio dos

instrumentos dispostos no ordenamento juridico.

Com efeito, apesar de a propriedade consistir em direito individual, o Estado nao
pode tolerar que o individuo aja abusivamente, de modo a prejudicar os demais e,
inclusive, podera, mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro, desapropria-lo
quando houver necessidade, utilidade publica ou interesse social (art. 5°, inciso XXIV,
CRFB).

José dos Santos Carvalho Filho (2010, p. 839-841) discorre a necessidade de o

Estado atuar sobre o direito de propriedade para atender as exigéncias do Estado Social.

[...]- Saindo daquela posicéo de indiferente distancia, o Estado contemporaneo
foi assumindo a tarefa de assegurar a prestagdo dos servigos fundamentais e
ampliando seu aspecto social, procurando a protecdo da sociedade vista como
um todo, e ndo mais como um somatorio de individualidades. Para tanto,
precisou imiscuir-se nas rela¢fes privadas. [...]. De forma sintética, podemos
considerar intervencdo do Estado na propriedade toda e qualquer atividade
estatal que, amparada em lei, tenha por fim ajusta-la aos inimeros fatores
exigidos pela funcéo social a que est4 condicionada. Extrai-se dessa no¢éo que
qualquer ataque a propriedade, que ndo tenha esse objetivo, estara
contaminado de irretorquivel ilegalidade. Trata-se, pois, de pressuposto
constitucional do qual ndo pode afastar-se a Administragdo. (CARVALHO
FILHO, 2010, p. 839-841)

Flavio de Azambuja Berti (2016, p. 145) entende que a funcdo social da
propriedade impde ao cidaddo que seu direito seja exercido sem ofensa ao interesse
publico e sem que represente atentado contra os ditames juridicos nacionais, sem

omissdes quanto aos 6nus e limites impostos pela Constitui¢do, e que o imovel urbano

9 Art. 5°, CRFB. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] (BRASIL, 1988).
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atende a referida funcdo quando seu proprietario o usa adequadamente conforme a

politica urbana do Municipio em que situado o terreno.

Consoante o disposto no art. 182, caput, CRFB, a politica urbana é desenvolvida
pelo Poder Publico Municipal e visa ordenar o pleno desenvolvimento das fung@es sociais

da cidade, garantindo o bem-estar dos que nela habitam.

Segundo o disposto no artigo 182, §2°, CRFB, “a propriedade urbana cumpre com
sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade
expressas no plano diretor”. Interpretando o dispositivo em sentido contrario, pode-se
compreender que o direito de propriedade deixa de ser exercido conforme sua fungéo
social quando inobservado o referido plano.

No Direito positivo brasileiro, a funcéo social da propriedade urbana é definida
pela Constituigdo (art. 182, §2°) apenas de modo formal: “a propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”. E, pois, o plano diretor — lei

municipal — que ir& fornecer, em cada caso, a definicdo material da funcdo
social da propriedade. (ALMEIDA, 2004, p. 60)

O plano diretor é o instrumento béasico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana, sendo obrigatorio para as cidades com mais de vinte mil habitantes
(artigo 182, §81°, CRFB). Referido dispositivo reforca o disposto no artigo 30, inciso VI,
CRFB, que reservou aos Municipios a competéncia administrativa de promover o
adequado ordenamento territorial, planejando e controlando o uso do parcelamento e da

ocupacéo do solo urbano (art. 30, inciso V11, CRFB®).

Nesse passo, 0 constituinte, nos termos do artigo 182, 84°, CRFB, facultou ao
Poder Publico Municipal, mediante lei especifica para a area incluida no Plano Diretor,
que exija do proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente de: 1) parcelamento ou
edificacdo compulsérios; 2) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; e 3) desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida

publica, com prazo de resgate de até dez anos.

60 Art. 30, CRFB. Compete aos Municipios:
[...] VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano; [...] (BRASIL, 1988).
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O Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001) regulamenta o artigo 182 da
Constituicao Federal e, em seu artigo 5°, dispde que “lei municipal especifica para a area
incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo
compulsorios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado [...]”, devendo,
ainda, estabelecer as condices e o0s prazos para que referida obrigacdo seja

implementada.

Consoante o disposto no artigo 5° 81° do Estatuto da Cidade, o imovel é
considerado subutilizado quando o Poder Publico apure aproveitamento inferior ao

minimo definido no plano diretor ou em legislacdo que dele decorra.

Apurando que o imovel se encontra nas condi¢des previstas no artigo 5°, caput,
da Lei n. 10257/2001, o Poder Pablico Municipal devera notificar seu proprietario,
fixando prazos para o protocolo do projeto e para o inicio da obra, que, se de grande porte,
podera ser concluida em etapas. Por razfes de seguranca juridica, impde-se ao ente
publico que averbe a notificacdo no cartdrio de registro de imoveis (artigo 5°, §82°, 4° e
50, da Lei n.10257/2001).

Acaso descumpridos os prazos e as condicGes previstas no artigo 5° o ente
municipal procedera a aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo, com majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos

consecutivos, consoante os termos do 7°, caput, do referido diploma legal, in verbis:

Art. 7°Em caso de descumprimento das condi¢des e dos prazos previstos na
forma do caput do art. 52 desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas
no § 52 do art. 52desta Lei, 0 Municipio procedera a aplicacdo do imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo,
mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.
(BRASIL, 2001)

O valor da aliquota deve ser fixado em lei especifica e aplicado anualmente, ndo
podendo exceder a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
maxima de quinze por cento (art. 7°, 81°, Lei n. 10257/2001).

Acaso o notificado ndo cumpra a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar o solo
no prazo de cinco anos, 0 Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que
se cumpra a referida obrigacao (art. 7°, §2°, Lei n. 10257/2001). E certo que, apds 0 prazo

de cinco anos, 0 Municipio podera proceder a desapropriacdo do imdvel mediante o
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pagamento em titulos da divida publica, aprovados pelo Senado Federal e com prazo de

até dez anos para o resgate (artigo 8° da Lei 10257/2001).

Flavio de Azambuja Berti (2016, p. 147) compreende que a tributacéo progressiva
do IPTU visa estimular o adequado uso dos terrenos pelos respectivos proprietarios.
Trata-se de interferéncia do Poder Publico Municipal no direito de propriedade para
atender exigéncia constitucional em prol da funcéo social inerente ao referido direito

fundamental.

No mesmo sentido, Elizabeth Nazar Carrazza (2015, p. 194) entende que a
progressividade ora abordada tem funcédo ordinatdria, pois visa influenciar o contribuinte
para que contribua para o planejamento urbano positivado no plano diretor do Municipio.
Registra que a referida progressividade esta sujeita a limitacdes de ordem material e

temporal que se aplicam simultaneamente.

A doutrinadora compreende que a aliquota maxima que pode ser cobrada
corresponde a 15% (quinze por cento), remanescendo limitados os aumentos anuais ao
dobro do valor cobrado no ano anterior (limite material) e, alcangando o prazo de 05
(cinco) anos (limite temporal), sem o cumprimento das medidas previstas no artigo 5° do
Estatuto da Cidade, deve-se cobrar a aliquota em seu montante méaximo, de forma
continua. Registra também que o percentual méximo de 15% seria inconstitucional
porque pode resultar em relevante absorcdo do patriménio do contribuinte, também sendo
aventada a possibilidade de expropriacdo por meio do referido expediente (CARRAZZA,
2015, p. 194).

Concorda-se com o entendimento de Elizabeth Nazar Carrazza, pois o legislador
infraconstitucional facultou ao Poder Publico Municipal que, ap6s o prazo de 05 (cinco)
anos, proceda a desapropriacdo do imdvel nos termos do artigo 8° da Lei n. 10257/2001.
N&o se trata, portanto, de uma imposicdo ao Municipio, mas vale relembrar que a
Constituicdo brasileira proibe expressamente que o tributo seja utilizado com efeito

confiscatorio (art. 150, 1V, CRFB), verdadeiro limite constitucional a tributacio®:.

61 O principio da vedacdo ao tributo com efeito confiscatorio configura limite ao poder de tributar. Trata-
se de conceito indeterminado que deve ser verificado de acordo com a fungdo desempenhada pelo imposto
em nosso ordenamento juridico (HORVATH, 2014, p. 67-74).
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Por isso, a cobranca do imposto progressivo por periodo demasiado ndo se
justifica porque, como j& se estudou no capitulo terceiro do presente trabalho, a
proporcionalidade, em sentido amplo, atua como principio harmonizador e apresenta trés
manifestacdes essenciais: 1) a proporcionalidade em sentido estrito; 2) a adequacao; e 3)

a exigibilidade.

A proporcionalidade em sentido estrito impde que nao se fira o conteudo essencial
dos direitos fundamentais, em especial a dignidade humana, devendo-se verificar se as
vantagens superam as desvantagens. A adequacdo determina que, dentro do faticamente
possivel, o0 meio escolhido atinja o fim estabelecido. Pela exigibilidade, impde-se a
constatacdo de que 0 meio escolhido se revele o mais eficaz, com menor dano aos direitos
fundamentais (GUERRA FILHO, 2007, p. 175-184).

Segundo Roque Antonio Carrazza (2019, p. 413-417), na seara tributaria, o
principio da proporcionalidade imp8e que se busque a melhor forma de exigir o
cumprimento dos deveres tributdrios, sem que se acarrete Onus excessivo aos
contribuintes e que restem violados os valores constitucionalmente consagrados. Fala-se,

assim, em justa proporcao.

Portanto, possibilitar ao Fisco Municipal que tribute por tempo indeterminado,
ainda que a pretexto de induzir o contribuinte a cumprir com a fungdo social da
propriedade, implicaria em inobservar a proporcionalidade, com violagdo a outro
principio de envergadura constitucional, qual seja, a vedacdo do tributo com efeito

confiscatério.

Renato Lopes Becho (2015, p.453) entende que o reconhecimento da tributacdo
confiscatoria demanda uma andlise fatica e conjuntural, alterada por circunstancias
econdmicas ou sociais, a depender do retorno que o Estado da ao contribuinte e aos
demais membros da sociedade, pelos tributos arrecadados. A verificagcdo conjuntural fica

a cargo do Poder Judiciario, ocorrendo a posteriori.

Nesse passo, Flavio de Azambuja Berti (2016, p. 150) reforca que a
progressividade em comento ndo objetiva tomar do contribuinte seu patrimdnio por meio
de uma tributacéo pesada, mas sim fazer cessar a subutilizagdo do imovel urbano e todos
os problemas decorrentes, tais como a infestacdo de doencas, a presenca da criminalidade

e de drogas no bairro em que localizado o imdvel, dentre outros. Além disso, objetiva-se
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que o proprietario faca um uso racional do bem sob o ponto de vista socioecondmico e
cita, como exemplos, a construcdo de residéncia para moradia mediante venda ou locacéo,

instalacdo de fundo de comércio etc.

Smith Barreni (2016, p. 322-331) também trata da aplicabilidade do principio da
vedacdo do tributo com efeito confiscatdrio aos impostos que gravam a propriedade.
Verifica que as hipoteses de incidéncias das normas juridicas relacionadas aos referidos
tributos correspondem a uma riqueza ndo renovavel, razdo pela qual surgem
questionamentos de como os entes estatais podem interferir em parcela desta riqueza sem

violar o principio em comento.

Cita diversos exemplos em que a adocdo de aliquotas elevadas pode gerar o
indesejado efeito confiscatério em um curto espaco de tempo, esgotando a riqueza
tributavel do sujeito passivo, repassando-se o0 bem ao Fisco. E o que pode ocorrer com a
estipulacdo em lei de uma aliquota de 100% (cem por cento) sobre o valor do bem ou de
50% (cinquenta por cento), anualmente, pelo periodo de 2 (dois) anos (BARRENI, 2016,
p. 322-331).

Compreende que, a fim de evitar o efeito confiscatorio, deve-se levar em conta a
renda que o bem produz, efetiva ou potencialmente. Apura que, na Argentina, a tributacao
imobiliéria esta limitada ao percentual de 33% (trinta e trés por cento) da renda obtida
com a exploracéo, efetiva ou potencial, do bem imdvel e, em sendo ultrapassado este
limite, o tributo é tido por confiscatorio (BARRENI, 2016, p. 322-331).

Smith Barreni (2016, p. 322-331) também observa que, no Brasil, ndo existe um
percentual-parametro que possibilite concluir objetivamente por uma tributacdo com
efeito confiscatdrio, e ndo defende a tese de que as bases de calculo dos impostos que
gravem a propriedade devam corresponder a soma dos rendimentos, efetivos ou
potenciais, resultantes da exploracdo econdmica dos bens, pois referida compreensao
seria incompativel com a Constituicdo. No entanto, considera que referidos rendimentos
poderiam servir de parametro para que o legislador realize a dosagem do tributo quando

da estipulacao das aliquotas.
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A esse proposito, vale acrescentar que a progressividade ndo consiste em sanc¢éo
pela prética de ilicito tributario, pois é certo que, consoante o disposto no artigo 3° do
Codigo Tributario®, ndo se autoriza a tributagdo para tal finalidade.

Sobre o tema, Alfredo Augusto Becker (2018, p. 648-653) trata da distin¢do entre
0s tributos extrafiscais “proibitivos” e as san¢des. Entende que nas san¢des ha um dever
preestabelecido por uma regra juridica utilizada pelo Estado como instrumento juridico
visando impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou fato que a ordem juridica proibe.
No tributo extrafiscal proibitivo, o ato ou fato é permitido pela ordem juridica, mas o
Estado faz uso da regra juridica como instrumento juridico para impedi-lo ou desestimula-

lo.

A compreensdo de Geraldo Ataliba reforca o entendimento acima, pois:

[...] o dever de levar dinheiro aos cofres (tesouro = fisco) do sujeito ativo
decorre do fato imponivel. Este, por definicdo, é fato juridico
constitucionalmente qualificado e legalmente definido, com contetdo
econdmico, por imperativo da isonomia (art. 5°, caput e inciso | da CF), ndo
qualificado como ilicito. (ATALIBA, 2019, p. 35)

A partir da abordagem de Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 60-67), acerca
da intervengdo do Estado sobre o dominio econdmico, também é possivel compreender
que a extrafiscalidade ora tratada ndo consiste em sanc¢do pela préatica de ato ilicito. O
estudioso explica que a intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico pode se operar
de forma direta, enquanto agente econémico, nos limites previstos na Constituicao,
podendo explorar diretamente a atividade econémica quando necessario aos imperativos
da seguranca nacional ou ao atendimento de relevante interesse coletivo, conforme
definicdo em lei. Indiretamente, o Estado intervém no dominio econémico enquanto
agente normativo (ou regulador), podendo langcar mao de normas repressivas de condutas
(intervencgdo por dire¢do) ou de normas juridicas promocionais de condutas (intervencéo
por inducdo). Na intervencdo por direcdo, o Estado qualifica a conduta mediante o
emprego dos modais debnticos proibido e obrigatorio, sem margem de atuagdo por parte
do sujeito passivo, sob pena de ser sancionado negativamente. Na intervencdo por
indugédo, empregam-se normas que visam estimular ou desestimular condutas permitidas

pelo direito posto, em associacdo as sangdes premiais.

62" Art. 3° Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada (BRASIL, 1966).
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Se o0 Estado opta por manejar tributos, ndo poderd, a pretexto de induzir, regular,
tornar as condutas veiculadas na hipdtese de incidéncia tributaria em proibidas ou
obrigatorias. Para que a tributacdo seja utilizada como instrumento de intervencao do
Estado, a conduta devera ser sempre permitida, sob pena de quebra de toda a
fenomenologia tributaria, baseada na possibilidade de o sujeito passivo optar por incorrer

ou ndo no fato gerador.

Em se tratando da progressividade extrafiscal do IPTU, tem-se que o sujeito
passivo pode optar por ndo dar destinagdo util ao imovel, o que também é autorizado pelo
ordenamento juridico. No entanto, como o interesse do particular deixa de ser compativel
com o da coletividade, o Estado emprega a extrafiscalidade para desincentiva-lo a

continuar com a préatica contréria ao interesse publico.

As premissas acima sao relevantes a funcdo extrafiscal do imposto, pois o
legislador, a pretexto de promover o adequado aproveitamento do solo, ndo deve
desconsiderar o prdprio conceito de tributo, atentando-se ao fato de que a extrafiscalidade
ndo assume funcdo sancionatéria e, menos ainda, confiscatéria. Portanto, a
progressividade ora abordada configura tributo extrafiscal proibitivo, pois, indiretamente,
visa desestimular um comportamento do contribuinte contrario & politica urbana do

Municipio.

4.4 Das Aliquotas Diferenciadas do IPTU (Art. 156, 81° 11, CF)

Por meio da Emenda Constitucional n. 29/2000, o legislador constituinte incluiu
o inciso Il ao paragrafo primeiro do artigo 156 da CRFB, prevendo expressamente a
possibilidade de serem adotadas aliquotas diferenciadas para o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, conforme o uso e a localizacio do imdvel. E

oportuna a transcri¢ao do dispositivo:

Art. 156 CRFB. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

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

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

[.-]

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e 0 uso do
imovel. (BRASIL, 1988)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3

129

Apesar da referida inclusdo, observa-se que, antes do advento da aludida
emenda, o Supremo Tribunal Federal ja admitia a adocdo de aliquotas diferenciadas ao
imposto. E o que se verifica na tese intitulada “Seletividade do IPTU antes da Emenda
Constitucional n® 29/2000”, fixada no tema 523 com repercussdo geral, cuja transcricdo
segue:

Sdo constitucionais as leis municipais anteriores a Emenda Constitucional
n° 29/2000, que instituiram aliquotas diferenciadas de IPTU para imoveis

edificados e ndo edificados, residenciais e ndo residenciais. (BRASIL, STF,
2021)

O leading case foi o recurso extraordinario 666.156, de Relatoria do Ministro
Luis Roberto Barroso, em que figurava como recorrente GD Empreendimentos
Imobiliarios S.A. e, como recorrido, 0 Municipio do Rio de Janeiro. A recorrente
sustentava a inconstitucionalidade do disposto no art. 67 da Lei Municipal do Rio de
Janeiro n. 691/1984, com redacdo dada pela Lei n. 2955/1999%, por compreender que
a previsdo de politica de descontos e de aliquotas diferenciadas mascarava uma
progressividade, admitida, anteriormente a referida emenda, apenas para cumprir a

funcéo social da propriedade.
O Ministro Luis Roberto Barroso resumiu a controvérsia nos seguintes termos:

[...] A presente controvérsia consiste em definir se legislagdo municipal editada
em periodo anterior a Emenda Constitucional n° 29/2000 pode estabelecer a
aplicacdo de aliquotas diferenciadas de IPTU, com fins extrafiscais, para
imoveis edificados e ndo edificados, residenciais e ndo residenciais. O Tribunal
de origem entendeu que a legislagdo municipal ndo viola nenhum principio
constitucional limitador do poder de tributar ao estabelecer aliquotas
diferenciadas para cobranga do IPTU com base na destinagdo do imovel [...].
(BRASIL, STF, 2020)

83 Art. 67 da Lei Municipal do Rio de Janeiro (Lei n. 691/1984). O imposto sera calculado aplicando-se
sobre a base de calculo as aliquotas seguintes:

I — imdveis edificados: Aliquotas (%)

1. unidades residenciais 1,20

2. unidades ndo residenciais 2,80

I1- Iméveis ndo edificados 3,50

I11- omissis

Paragrafo Unico — Quando n&o ultrapassar o valor fixado na tabela abaixo, o imposto sofrera o seguinte
desconto:

Valor do imposto até Desconto (Ufirs)

I — Imoveis Edificados

1 — Unidades Residenciais 2.600 130

2 — Unidades N&o Residenciais 3.000 515 Il — Iméveis Nédo Edificados 6.000 1.800 (RIO DE JANEIRO,
1984).
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Percebe-se que o Supremo ja sinalizava que 0 recurso versava sobre a
possibilidade de a norma tributéaria assumir funcdo extrafiscal, conforme a destinagéo
do imovel, antes mesmo do advento da Emenda Constitucional n. 29/2000. Por maioria,
a Corte negou-se provimento ao recurso, firmando o entendimento de que, mesmo antes
do advento da referida emenda, admitia-se a ado¢éo de aliquotas diferenciadas para o

tributo, conforme sua destinag&o, a luz do principio da isonomia tributéria.

O Ministro Luis Roberto Barroso esclareceu em seu voto que a referida lei trata
da adocdo de aliquotas diferentes ou de isengbes em valores fixos, conforme a

destinacao do imdvel ou sua edificacdo, ndo se tratando, portanto, de progressividade.

O entendimento esta correto porque a progressividade fiscal guarda relagdo com
0 principio da capacidade contributiva, ao passo que, quando se trata da destinacdo do
imovel, adota-se critério diverso para justificar a extrafiscalidade da norma tributaria,

qual seja, a diferenciacdo das aliquotas em razdo do uso.

Ao julgar os embargos de declaracdo no referido recurso extraordinario, o

Ministro Luis Roberto Barroso compreendeu em seu voto:

Quanto a suposta ofensa ao principio da isonomia, ndo assiste razdo a parte. A
Constituicdo Federal, em seu art. 150, inciso Il, veda aos entes federados
instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente. Restou claro no acérddo embargado que, no caso sob analise, ndo
ha contribuintes em circunstancias assemelhadas, uma vez que existem
significativas particularidades entre imével edificado e ndo edificado, bem
como entre imovel residencial e ndo residencial. (BRASIL, STF, 2021)

Sobre esse tema, destaca-se a ementa do julgado, abaixo transcrita, donde se
infere que o Poder Judiciario compreendeu pela aplicacdo da seletividade ao IPTU em

contraponto com o principio da capacidade contributiva.

EMENTA: INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO
DE CONTAGEM. LEI N°1.611/83. IPTU. ALIQUOTAS DIFERENCIADAS
EM RAZAO DA METRAGEM DO IMOVEL - CRITERIO SELETIVO NAO
PREVISTO NO ART. 156, § 1° I, CR. INCONSTITUCIONALIDADE.
ARGUICAO ACOLHIDA. Nos termos do art. 156 da Constituicdo da
Republica, com redacdo dada pela EC n° 29 /00, o IPTU poderd ter aliquotas
diferenciadas em razdo do uso e da localizagdo do imovel, ndo encontrando
amparo constitucional a adocéo da dimenséo dos imdveis como critério para a
distingdo de aliquotas. V.V.: O principio da seletividade (que passou a ser
aplicado ao IPTU) esta conectado originariamente com a cobranca de IPI
(obrigatoriamente) e ICMS (facultativamente), aos quais aplica-se o critério de
serem ou ndo essenciais 0s produtos (a matéria) sobre o qual vai incidir. Desta
forma, cigarro e cerveja devem ser tributados com aliquota mais alta porque
580 menos essenciais que o feijdo nosso de cada dia. Vale a essencialidade do
bem tributado. O artigop 58 da Lei n° 1.611/83, na verdade,
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preveé aliquota diferenciada de IPTU para as areas de terreno excedentes a
720m2 e com finalidade residencial, o que ndo extrapola os limites postos pela
Constituicdo nem viola o principio da vedacdo do bis in idem. Conforme
dispde o Codigo Tributario Municipal de Contagem, a area do terreno é, de
fato, utilizada para a apuracdo do valor venal do imdvel, que constitui a base
de célculo do IPTU. Entretanto, ao agregar e adscrever a area do terreno,
concomitantemente, a utilidade "residencial”, fazendo-o para integrar o calculo
do IPTU e justificar a incidéncia de aliquota diferenciada, ndo incide em
bitributacdo pelo mesmo fato. A composi¢do da hipdtese é: a "parcela de area
do imdvel" (acima de 720m2) + uso do terreno (residencial) gera
uma aliquota (Gnica, sem progressividade) para a incidéncia do tributo.
Releve-se: area do imdvel ndo significa "valor venal”. E entendimento
sedimentado neste Egrégio Tribunal de Justica, encontrando-se julgados desde
2006 (Apelacdo Civel: 1.0079.04.172073-5/001 - Des. Jarbas Ladeira) e até
2014 (1.0079.12.068044-6/001 - Des. Fernando Brant), de todas as Camaras
da Unidade Goiés, no sentido de que a diferenciacdo de aliquotas prevista no
Codigo Tributario de Contagem ndo se baseia na situacdo pessoal do
contribuinte ou no valor venal do imével, mas sim na funcdo do uso e
destinacdo dos imdveis. Ainda antes da Emenda 20 o entendimento do Colendo
STF seguia neste sentido. Confira-se o RE 229.223, Primeira Turma, Rel. Min.
ILMAR GALVAO, J. em 26.3.1999, segundo o qual a "simples duplicidade
de aliquotas, em raz&do de encontrar-se, ou ndo, edificado o imével urbano, que
ndo se confunde com a progressividade do tributo que o STF tem por
inconstitucional quando ndo atendido o disposto no art. 156, § 1°, aplicado com
as limitagOes expressamente constantes dos 88 2° e 4° do art. 182 da Carta de
1988. Recurso ndo conhecido.” Segundo se vé, a diversidade de aliquotas ndo
esta alicercada na situacdo pessoal do contribuinte ou, de modo exclusivo, no
valor venal ou na metragem do terreno, ganhando concretizacdo em fungdo do
uso e destinacdo dos imdveis; e este fato ndo constitui progressividade e sim
seletividade, também ja denominada de progressividade extrafiscal,
(relacionada com a fun¢do social do imovel). A seletividade (destinacdo e
aproveitamento), mesmo antes da edicdo da EC 29 /00, ja era permitida,
conforme se observa da redacdo original do § 1° do art. 156 e do art. 182, § 4°,
I, ambos da CF. (MINAS GERAIS, TJ-MG, 2013)

Em suma, infere-se do julgado que o Poder Judiciario, embora inexistente
previsao constitucional expressa de seletividade ao imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana, compreendeu pela sua aplicacdo por meio de critérios associados ao
uso e a destinacao dos imoveis, e nao do principio da capacidade contributiva.

Em trecho do acérddo relativo a apelacdo n. 50048505420208240038, do
Tribunal de Justica de Santa Catarina, de Relatoria do Desembargador Francisco José
Rodrigues de Oliveira Neto, percebe-se com clareza a distingdo entre progressividade e

diferenciacdo de aliquotas pela seletividade, sendo de oportuna transcricao:

A respeito do tema, ensina Aires F. Barreto: “A progressividade dos impostos
ndo se confunde com a simples diferenciacdo das aliquotas, segundo certos
tipos ou espécies de bem econdmico, em relacdo ao qual € exigido o tributo,
independentemente de sua expressdo econdmica. Consiste a diferenciacdo no
estabelecimento de aliquotas diversas para distintos tipos ou espécies em que
se classificam os bens econdmicos, sem levar em conta a grandeza do seu
valor. E o que ocorre, por exemplo, quando a lei estabelece aliquotas
diferentes para o IPTU, conforme a espécie do imdvel: construido ou nao
construido, residencial, comercial, industrial, especial. Nesse caso, ha
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tratamento diferenciado, mas ndo progressdo, porque todos os que se
encontram dentro da mesma categoria ficam, proporcionalmente, sujeitos a
mesma carga tributaria; vale dizer, dentro de cada tipo, aaliquotaé
invariavel. Esse fator (aliquota) sé sera diferente para imdveis de tipos
(classes) diversos. Diversamente da progressdo - em que: a) ha o crescimento
das aliquotas correlativamente o b) crescimento da grandeza (valor) do fato
tributario - a diferenciagio é mera diversificagdo de aliquotas,
independentemente da expressdo econdmica dos iméveis, aplicada a distintas
espécies do fato tributario”. (BARRETO, 2022, p. 77)

Acerca do IPTU, leciona Hugo de Britto Machado: “Vé-se facilmente, que
se trata de imposto proporcional, com aliquotas seletivas, que variam,
primeiramente, em razdo de ser ou ndo o imével edificado, e depois, para 0s
edificados, em razdo da destinacdo, e para os nao edificados, em razdo da
localizacdo. Nao ha, no imposto calculado segundo as aliquotas indicadas
nesse dispositivo legal, nenhuma forma de progressividade. O equivoco dos
que estdo a afirmar a existéncia de progressividade, resulta de ndo
distinguirem eles progressividade de seletividade, conceitos que no ambito
da Ciéncia das Financas e do Direito Tributario sdo nitidamente distintos,
como se passa a demonstrar” (IPTU. Auséncia de Progressividade. Distin¢éo
entre Progressividade e Seletividade, Revista Dialética de Direito Tributario,
n. 31, p. 83). (SANTA CATARINA, TJ-SC, 2021)

Como dito, apesar de inexistir previsdo constitucional expressa de seletividade
ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, a compreensdo do Tribunal
de Justica de Santa Catarina se aproxima do que ja se expds quando da abordagem do
principio da capacidade contributiva e da extrafiscalidade. E que a extrafiscalidade diz
respeito a funcdo da norma tributaria e autoriza a criacao de, pelo menos dois grupos,
com a adocdo de um fator de discriminacdo que ndo implica violagdo ao principio da
igualdade e, como visto, também n&o afronta o principio da capacidade contributiva®
porque se elege com preponderancia finalidade constitucional diversa. Portanto, em
havendo justificativa alicercada em principio de envergadura constitucional ndo se
compreende que a capacidade contributiva foi relegada a segundo plano de forma

infundada.

Ainda, pode-se compreender que, a diferenciacdo das aliquotas em razdo do uso,
repita-se, ja admitida pelo Supremo mesmo antes da Emenda Constitucional n. 29/2000,
visa a protecdo da moradia e, consequentemente, resguardar o principio da dignidade
da pessoa humana. E o que ja se pontuou no inicio do presente trabalho — o Estado atua

em prol e para seus cidaddos. Da mesma forma, quando se tributa diferentemente com

64 Segundo Diego Marcel Costa Bomfim, (2013, p. 159), a capacidade econémica dos contribuintes ndo é
0 Unico critério de aplicagdo do principio da igualdade. A capacidade econémica se aplica as normas com
finalidade fiscal, que visam uma distribuicdo igualitaria da carga tributéria entre os contribuintes. No
entanto, ndo se dirige as normas tributarias com funcéo extrafiscal. Por isso, a capacidade contributiva ndo
se confunde com o principio da igualdade, sendo apenas um dos parametros de sua aplicacdo e
diferenciacdo. O estudioso rechaca a tese segundo a qual a edicdo de normas tributarias extrafiscais
ofenderia a igualdade tributaria.
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consideracdo ao imovel edificado ou néo edificado, busca-se resguardar a funcéo social
da propriedade. Em suma, referidas constatacbes se afinam ao conceito de
extrafiscalidade voltada ao atendimento de uma finalidade de cunho constitucional.

4.4.1 Aliquotas diferenciadas em razéo do uso

Segundo Elizabeth Nazar Carrazza (2015, p. 193), a expressdo “uso” empregada
no dispositivo ora em comento apresenta sentido seméantico amplo, abarcando
necessidades relacionadas a realizacdo da funcédo social da propriedade. A doutrinadora
compreende que o sentido deve ser explicitado por meio do plano diretor do Municipio,
ndo se cingindo a progressividade no tempo, de funcdo extrafiscal prevista no artigo
182, 84° inciso Il, CRFB, que trata dos imdveis ndo edificados, inutilizados ou

subutilizados.

O Estatuto da Cidade (Lei n.10257/2001) regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana. Infere-se do
artigo 182, 8§1°, CRFB, que o plano diretor € o instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expansdo urbana.

Consoante o disposto no art. 182, §2°, CRFB, “a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor.”. Observa-se que a exigéncia de utilizacdo adequada dos
imoveis urbanos (art. 182, §4°, CRFB, combinado com o artigo 2°, inciso VI, alinea a,
da Lei n. 10257/2001) figura apenas como uma das demais constantes do rol do artigo
2° do Estatuto da Cidade.

De acordo com o disposto no artigo 2° do Estatuto da Cidade, diversas séo as
diretrizes da politica urbana, essenciais para ordenar o pleno desenvolvimento das
funces sociais da cidade e da propriedade urbana. Dentre elas, destacam-se: o
planejamento do desenvolvimento das cidades, a distribuicéo espacial da populagéo e
das atividades econémicas do Municipio e do territorio, com o intuito de evitar e de
corrigir distorcdes do crescimento urbano e de seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente (inciso 1V); a ordenacdo e controle do uso do solo, de modo a evitar a

utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos (inciso VI, alinea a); a poluicdo e a
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degradacéo ambiental (inciso VI, alinea g); a adocdo de produgéo e consumo de bens e
servigos e de expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental
e econdmica do Municipio e do territério sob sua &rea de influéncia (inciso VIII); a
protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural (inciso XII); e o estimulo
a utilizacdo, nos parcelamentos do solo e nas edificacfes do solo e nas edificacbes
urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnolégicos que

objetivem reduzir impactos ambientais e a economia de recursos naturais (inciso XVII).

Se o sentido da funcdo social da propriedade demanda a analise das referidas
diretrizes, entdo pode-se compreender que a Constituicio Federal admite a

diferenciacéo de aliquotas conforme o uso que vise estimula-las ou desestimula-las.

Paulo Caliendo (2008, p. 335) compreende que a tributacdo da propriedade se
associa a politica urbana, razdo pela qual os instrumentos arrecadatdrios possibilitam a
promocdo eficiente dessa politica, 0 que pode se operar por meio da adequacdo do
IPTU: 1) ao Estatuto da Cidade; 2) a uma politica ambiental sustentavel, com critérios
de incentivo de praticas ambientais saudaveis; e 3) a promocdo e protecdo do patrimoénio

historico e cultural.

Segundo o disposto no art. 47 do Estatuto da Cidade:

Art. 47. Os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a
servigos publicos urbanos, serdo diferenciados em fungédo do interesse social.
(BRASIL, 2001)

Quando se tratou das isences, registrou-se que alguns municipios ja as adotam
para fins ambientais, o que se adequa a busca de um ambiente ecologicamente
equilibrado. No entanto, a partir do que ora se expde, tem-se a compreensao de que as
aliquotas diferenciadas também podem ser adotadas para estimular ou desestimular
comportamentos dos contribuintes, respectivamente, favoraveis ou desfavoraveis ao meio

ambiente.

Nesse passo, ndo se revela equivocado, por exemplo, que o legislador
infraconstitucional preveja aliquotas reduzidas do imposto aos proprietarios de iméveis
que optem pela realizag&o de reformas ou promovam construcdes sustentaveis, pautando-

se Nos mesmos critérios anteriormente vistos as isencdes. E que referidos contribuintes
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estdo cumprindo com o dever de preservar 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225 CRFB®).

Da mesma forma, consoante o disposto no artigo 2°, inciso IV, da Lei n.
10257/001, também se pode compreender pela diferenciacdo de aliquotas com o intuito
de promover a distribuicdo espacial das atividades econémicas do Municipio e do
territorio, dado que a Constituicdo Federal autoriza a diferenciagédo tanto em razdo do uso

quanto da localizacdo do imovel.

Nesse sentido, Flavio de Azambuja Berti (2016, p.152) entende que:

Mediante o uso extrafiscal do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana é possivel por exemplo, a Administracdo Publica local promover: a) o
desenvolvimento e ocupacdo de bairros mais distantes e até entdo pouco
habitados; b) a desocupacéo de determinada regido da cidade ja congestionada
e cadtica; ) a saida de indUstrias de eixo urbano do Municipio; d) o incremento
de algumas atividades econdmicas importantes no dmbito municipal; e) a
preservacdo e a recuperacdo de prédios antigos mediante seu uso para
atividades de natureza empresarial; f) 0 aumento do nimero de vagas e postos
de trabalho no &mbito municipal; g) o uso racional do solo e do subsolo em
areas mais problematicas como aquelas as voltas do centro da cidade etc.

A partir do exposto, percebe-se que, se bem empregadas pelo legislador
infraconstitucional, as diretrizes estabelecidas no Estatuto da Cidade podem servir ao
manejo da funcdo extrafiscal do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana,
pois a propriedade deve ser usada mediante consideragdo de sua funcéo social, o que se

opera com observancia da politica urbana.

4.4.2 Aliquotas diferenciadas em razdo da localizagdo - fiscalidade ou

extrafiscalidade?

Recomenda-se especial atencdo quando se trata da diferenciacdo das aliquotas
em relacdo a localizacdo do imovel, conforme autoriza o disposto no artigo 156, §1°,
inciso I, CRFB.

8 Art. 225. Todos tém direito a0 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 as presentes e futuras geragdes (BRASIL, 1988).
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E que, conforme jurisprudéncia patria, referido critério pode estar associado
tanto ao principio da capacidade contributiva quanto a extrafiscalidade, a depender da

fungdo assumida pela norma tributaria.

Para melhor elucidar a distin¢do, destaca-se inicialmente a ementa do recurso

extraordinario n. 248892/RJ, de relatoria do Ministro Mauricio Corréa:

EMENTA: TRIBUTARIO. IPTU PROGRESSIVO. MUNICIPIO DO RIO
DE JANEIRO. ARTIGO 67 DA LEI N° 691/84. PRECEDENTES. 1. E
pacifica a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que a progressividade
do IPTU, que é imposto de natureza real em que ndo se pode levar em
consideracédo a capacidade econdmica do contribuinte, s6 é admissivel, em face
da Constituicdo Federal, para o fim extrafiscal de assegurar 0 cumprimento da
funcéo social da propriedade. 2. O artigo 67 da Lei n® 691/84, do Municipio do
Rio de Janeiro, que instituiu a progressividade do IPTU levando em conta a
area e a localizacdo dos iméveis - fatos que revelam a capacidade contribuitiva
-, ndo foi recepcionado pela Carta Federal de 1988. 3. Recurso extraordinario
ndo conhecido. (RIO DE JANEIRO, STF, 2000)

Percebe-se que o julgado se refere a lei do Municipio de Rio de Janeiro que,
antes do advento da Emenda Constitucional n.29/2000, ja previa a progressividade do
IPTU aplicando-se como critério a localizacdo do imdvel. Entendeu-se que a
localizacdo estaria associada ao valor venal do imével, razdo pela qual a progressividade
de aliquotas teria relacdo com o principio da capacidade contributiva e, por inexistir
autorizacdo constitucional a época, o dispositivo atacado foi considerado
inconstitucional.

Apesar do entendimento do Supremo a época, encontra-se na doutrina quem

estabeleca associacdo do critério da localizacdo com a extrafiscalidade.

A distingdo essencial entre progressividade e seletividade reside em que na
primeira a diferenca de aliquotas ocorre em relagdo a um mesmo objeto
tributado, enquanto na segunda a diferenga de aliquotas ocorre em relacédo a
varios objetos tributados.

Por isto mesmo se pode dizer que a existéncia de diferentes aliquotas do
IPTU em relagdo a diferentes imdveis, seja em funcdo do uso, ou da
localizacdo destes, caracteriza seletividade e ndo progressividade.
(MACHADO, 2002, p. 252)

No recurso extraordinario com agravo n. 1347253/RS, de Relatoria do Ministro

Luiz Fux, também se compreendeu que a localizacdo do imovel estaria associada a

extrafiscalidade, desde que estabelecida comparacdo entre imdveis situados em divisdes
fiscais diferentes.

DECISAOQ: Trata-se de recurso extraordinario com agravo contra deciséo de

inadmissdo do recurso extraordinério. O apelo extremo foi interposto com
fundamento na alinea a do permissivo constitucional. O acérdao recorrido
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ficou assim ementado: AGRAVO INTERNO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL N°
07/73. ALTERACOES PROMOVIDAS PELA LEI COMPLEMENTAR
MUNICIPAL N° 859/2019. CODIGO TRIBUTARIO MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE. IPTU. INDEFERIMENTO DE MEDIDA LIMINAR. O
dispositivo legal atacado ndo preconiza a progressividade de aliquotas para
a mesma classe de imoveis, posto que 0s iméveis que se situam em divisdes
fiscais diferentes, evidentemente, ndo pertencem a mesma categoria. A
diferenciacédo de aliquotas em razdo da localizagdo do imdvel — zona mais ou
menos valorizada — é importante ferramenta da extrafiscalidade e da fungéo
social da propriedade, que coaduna com o0s principios constitucionais-
tributarios. [...]. (BRASIL, STF, 2021)

A partir do que se expbs acima, acredita-se que o critério da localizacdo do
imovel pode estar associado, a depender do contexto, tanto ao principio da capacidade
contributiva quanto a extrafiscalidade. E que, consoante o disposto no artigo 33 do
Cadigo Tributario Nacional, a base de calculo do imposto sobre a propriedade predial

e territorial urbana corresponde ao valor venal do imdvel, que:

[...] traduz-se no montante que seria atingido em uma venda a vista, em
condig¢des normais de mercado, praticada por partes bem-informadas e com
adequado conhecimento sobre a coisa e 0s demais elementos pertinentes ao
negocio. E prescricdo valida, porque bem cumpre a funcdo logica de
mensurar o fato gerador: a disponibilidade econémica sobre o imdvel.

[..]. Como o lancamento deve ser uma atividade vinculada, conforme
prescreve o art. 142, paragrafo Unico, do CTN, é preciso, entdo, que o
legislador local prescreva os parametros a serem observados, o calculo
estimativo a ser executado, o método adotado, se serd uma estimativa em
massa ou individualizada, enfim, é necessario indicar, entre muitos, quais
serdo juridicamente relevantes e de obrigatdria consideragdo pelo Fisco no
instante do langcamento. (LOPES FILHO, 2015, p. 73-75)

De forma exemplificativa, no artigo 8°, inciso VI, da Lei n. 6989, de 29 de
dezembro de 1966, do Municipio de S&o Paulo®, dispds-se que o valor venal do imével,

dentre outros critérios, é estipulado mediante consideragdo da localizagio do imdvel®’.

No mesmo sentido, apura-se na Lei Municipal n. 319, de 23 de maio de 2007,
do Municipio de S&o José dos Campos, que a localizacdo do imével também é critério

adotado para a base de célculo do tributo.

% Referida lei dispde sobre Sistema Tributario do Municipio de Sdo Paulo, além de outras providéncias.
57 Artigo 8° da Lei n. 6989/1966. Determina-se o valor venal em funcédo dos seguintes elementos, tomados
em conjunto ou separadamente:

| — declaragdo do contribuinte, desde que aceita pelo Fisco;

I — precos correntes das transagdes do mercado imobiliario;

111 — custos de reproducéo;

IV — decisdes judiciais passadas em julgado, em ac¢Ges renovatorias de locacfes ou revisionais de aluguéis;
V — locagdes correntes;

VI — localizagdo e caracteristicas do imével;

V111 — outros dados informativos tecnicamente reconhecidos [...] (SAO PAULO, 1966).
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Art. 8° A base de calculo do Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana é o valor venal do imdvel. [...]

Art. 10 A apuracdo do valor venal dos iméveis, para fim de tributacdo, sera
feita conforme as normas e métodos ora fixados, adotando-se os valores
unitarios do metro quadrado de construcdo e de terreno, constantes da Planta
Genérica de Valores Imobiliarios, devidamente atualizados na forma do Anexo
1 - Tabela do Tipo, Padrdo e Valor Unitario de Metro Quadrado de Construgdo
e do Anexo 2 - Listagem de Valores Unitarios de Metro Quadrado de Terreno,
constantes na Planta Genérica de Valores Imobiliarios, que faz parte integrante
desta Lei Complementar, ou de outras que venham a substitui-la. (Redacao
dada pela Lei Complementar n° 516, de 17 de setembro de 2013)

Art. 11 Os valores unitarios de metro quadrado de construcdo e de terreno,
constantes da Planta Genérica de Valores Imobiliarios serdo determinados em
funcéo dos seguintes elementos, tomados em conjunto ou separadamente:

I - Precos correntes das transaces e das ofertas a venda no mercado
imobiliario;

Il - Custos de reproducéo;

111 - locagdes correntes;

IV - Caracteristicas da regido em que se situa o imovel,;

V - Infraestrutura e tipo de cada logradouro; e

VI - Outros dados informativos tecnicamente reconhecidos. (SAO JOSE DOS
CAMPOS, 2007)

Portanto, o critério da localizacdo do imével, aplicado de forma isolada e em
relacdo a imoveis situados em localizacdo idéntica ou de mesma valorizacdo, esta
associado ao principio da capacidade contributiva porque diz respeito ao valor venal do
imdvel, que, repita-se, refere-se & base de célculo do imposto. No entanto, se referido
critério estiver associado ao uso conforme alguma finalidade constitucionalmente
prevista e diversa da capacidade contributiva, revelando possivel alguma comparacao
entre os imdveis, entende-se que seria possivel associa-lo a extrafiscalidade. De forma
exemplificativa, cita-se previsdo em lei municipal de aliquotas maiores em determinada
regido quando o imdvel for destinado a construcdo de prédios, visando melhor ordenar
a cidade, desestimulando a verticalizacdo na area que se pretende evitar maior fluxo de
veiculos dos moradores. O mesmo quando se leva em conta a localizacdo e o uso do
imével associado, por exemplo, a instalacdo de industrias ou comércios, com o objetivo
de estimular ou desestimular referidas atividades em determinadas regides, mediante,

respectivamente, a reducdo ou majoracao das aliquotas.

Em suma, entende-se que o mero uso do critério da localizacdo para estipular o
valor venal do imovel esta associado ao principio da capacidade contributiva, quando,

entdo, serve de fundamento o disposto no artigo 156, §1°, inciso |, CRFB®. No entanto,

8 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;


https://camarasempapel.camarasjc.sp.gov.br/Arquivo/Documents/legislacao/HTML/C5162013.html#a4
https://camarasempapel.camarasjc.sp.gov.br/Arquivo/Documents/legislacao/HTML/C5162013.html#a4
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quando o mesmo critério estiver associado a finalidade constitucional diversa, tal como
a ordenacgdo da cidade, a norma tributaria assume funcéo extrafiscal, o que encontra
respaldo no artigo 156, §1°, inciso 1I, CRFB®°.

4.4.3 A proposta de emenda constitucional n. 13/2019 (PEC DO IPTU VERDE)

Tramita no Congresso Nacional a proposta de emenda a Constitui¢ao n. 13/2019,
intitulada “PEC do IPTU Verde”. Em consulta ao Sitio do Senado Federal, no dia
29/03/2022, consta que foi reaberto o prazo para apresentacdo de emendas. Considera-se

prudente alguma reflexao acerca da referida proposta.

A proposta visa alterar a redacéo do artigo 156, 81°, inciso Il, da Constituicdo

Federal, prevendo, ainda, a inclusdo de um terceiro inciso. Transcreve-se:

Art. 156 [...]

§1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, 84°,
inciso 1, o imposto previsto no inciso I:

| — podera ser progressivo em razdo do valor do imdvel;

Il — podera ter aliquotas diferentes de acordo com:

a) a localizacdo e 0 uso do imdvel;

b) o reaproveitamento de aguas pluviais, o reuso da agua servida, o grau de
permeabilizagdo do solo e a utilizagdo de energia renovavel no imovel.

Il — ndo incidird sobre a parcela do imovel em que houver vegetagdo nativa.
(grifo nosso)

Dentre outras finalidades, percebe-se que a proposta trata do que ja se expds
anteriormente, ou seja, a diferenciacdo de aliquotas também podera ser adotada pelo
legislador infraconstitucional como forma de induzir comportamentos dos contribuintes

em prol do meio ambiente, desde que reaproveite em seu imovel aguas pluviais, faca o

[-]
§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso |1, 0 imposto previsto
no inciso | poderd: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

I - ser progressivo em razdo do valor do imdvel; e (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de
2000)
Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imdvel. (Incluido pela Emenda

Constitucional n° 29, de 2000) [...] (BRASIL, 1988).

8 A compreensdo de Diego Marcel Costa Bomfim (2014, p. 31) reforca o entendimento aqui sustentado:
“[...] as normas tributarias fiscais, para fins de diferenciag@o entre os contribuintes, levam em consideragao
caracteristicas vinculadas ao prdprio sujeito passivo, tais como sua capacidade contributiva no caso dos
impostos, enquanto as normas tributarias extrafiscais diferenciam os contribuintes em vista de finalidades
que lhe sdo alheias, como, por exemplo, reduzir as desigualdades entre as diferentes regides do pais
mediante a concessdo de incentivos fiscais. Fala-se, entdo, na diferenca entre fins internos (no caso das
normas tributarias fiscais) e fins externos (no caso das normas tributarias extrafiscais”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc29.htm#art3
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reuso da agua servida, preocupe-se com o grau de permeabilizacdo do solo e utilize

energia renovavel.

A partir do que j& se viu, entende-se que a alinea “b”, inciso I, §1°, do art. 156 da
CF apenas explicita o que j& se autorizou com a atual redacdo do art. 156, §1°, inciso I,
CRFB, dada pela Emenda Constitucional n. 29/2000, sendo, portanto, o novo rol

pretendido com a proposta de emenda meramente exemplificativo.

Referida proposta, se aprovada, também acrescera o 1l ao art. 156, §1°, da CF,
determinando que o imposto ndo incidira sobre a parcela do imovel em que houver
vegetacdo nativa. Acerca deste inciso serdo feitas algumas consideragfes a luz da
Constituicdo Federal.

Apesar de a proposta de Emenda Constitucional 13/2019 estar em consonancia
com a protecdo do meio ambiente, vale refletir um pouco acerca de sua
constitucionalidade, pois parece ferir a autonomia e a competéncia tributaria dos

Municipios.

Ligeiramente, vale indagar acerca da utilidade do inciso ora em comento. E que a
proposta trata da ndo incidéncia do imposto sobre a parcela do imovel coberta por
vegetacdo nativa, sendo que a jurisprudéncia patria tem compreendido que, em razdo da
inutilidade da area para o proprietario, por inviavel sua utilizacdo econdmica, ndo se

revela correta a incidéncia do imposto sobre a parcela do imével coberto pela vegetacao.

Nesse sentido:

ACAO DECLARATORIA. MUNICIPIO DE SAO SEBASTIAO IPTU
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE QUE ABRANGE PARTE
DO TERRENO COBRANCA DO IMPOSTO SOBRE TODO O IMOVEL
IMPOSSIBILIDADE REVISAO DO LANCAMENTO NECESSIDADE -
EXTENSAO DOS EFEITOS DA DECISAO AOS EXERCICIOS
FUTUROS IMPOSSIBILIDADE. E inexigivel o IPTU sobre a parcela do
imével localizada em area de preservagdo permanente, na medida em que,
sendo inviavel a utilizagio econbmica, ndo ha a necessaria manifesta¢do da
capacidade contributiva, impondo-se a revisdo do langamento para excluir a
area objeto de restricdo da cobranca do imposto. Ndo ha como se acolher a
pretensdo quanto aos exercicios futuros, jA que ndo se pode declarar a
ilegalidade ou inconstitucionalidade de ato futuro, mormente por se tratar de
mera hipdtese - simula n ° 239 do STF. RECURSOS E REEXAME
NECESSARIO IMPROVIDOS. (SAO PAULO, TJ-SP, 2013)
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Portanto, ja se pode questionar se, de fato, a previsdo seria necessaria, pois,
conforme se infere da ementa acima colacionada, ndo seria exigivel o imposto em relacéo

a &rea de preservacao permanente.

De qualquer forma, tem-se a compreensdo de que a proposta de emenda, se
aprovada, resultara em previsio de imunidade no Texto Constitucional’™, o que merece

algumas reflex6es em razdo do que dispe o artigo 6° do Codigo Tributario Nacional.

Roque Antonio Carrazza (2019, p. 603) entende que a imunidade consiste em
limitacdo prevista na Constituicdo Federal a acdo do estado de criar tributo, razdo pela

qual conformam as competéncias tributarias das pessoas politicas.

Consoante o disposto no artigo 6° do Codigo Tributario Nacional, a competéncia
tributéria compreende a competéncia legislativa plena, ressalvadas apenas as limitacoes
contidas na Constituicdo Federal, nas Constituicbes dos Estados e Leis Organicas.
Segundo o disposto no art. 7° do mesmo diploma, as func@es de fiscalizacdo do tributo

compdem a competéncia tributaria.

Portanto, a partir do entendimento de Rogque Antonio Carrazza em cotejo com o
artigo 6° do Cédigo Tributario Nacional, pode-se compreender que as imunidades limitam

a competéncia tributéria.

Ora, se a competéncia tributaria abrange a competéncia legislativa plena,
ressalvadas as limitacGes contidas na Constituicdo Federal, entdo a proposta, ao prever
imunidade tributaria, traz nova limitacdo a competéncia tributaria dos Municipios e,
portanto, as suas autonomias, dado que a fiscalizacdo, conforme o disposto no art. 7° do
Caodigo Tributario Nacional, também compde a competéncia tributaria.

A propésito, consoante o disposto no art. 146, inciso 11, da Constituicdo Federal,
cabe a lei complementar a regulacédo das limita¢fes constitucionais ao poder de tributar.
Portanto, se houver nova previsdao de imunidade, necessariamente havera a necessidade
de lei complementar para reguld-la e, nesse raciocinio, os Municipios poderdo ser
questionados judicialmente acerca da previsdo de exigéncias em prol da fiscalizacédo

tributaria em suas legislacoes. E, se a fiscalizagdo integra a competéncia tributéria dos

0 Segundo Anis Kfouri Jr. (2016, p. 141), as “imunidades representam o oposto da competéncia, ou seja,
enquanto a CF autorizou a cobranca de tributos sobre determinadas situacGes e pessoas, por outro lado,
proibiu expressamente a cobranca sobre outras determinadas pessoas e fatos. A essa proibigdo
constitucional de instituir tributos da-se 0 nome de imunidade tributaria”.
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Municipios, pode-se concluir que a referida proposta implica reducdo indireta das

autonomias dos municipios.

Para uma melhor exposi¢do do raciocinio, € valido relembrar que o Supremo
Tribunal Federal reconheceu a repercussdo geral da matéria envolvendo obrigagdes
acessorias e imunidades no Recurso Extraordindrio n. 566.622, declarando
incidentalmente a inconstitucionalidade do art. 55, inciso V, da Lei n. 8.212/91, na parte
que previa a apresentacdo de relatdrio circunstanciado para 0 gozo da imunidade tributéria
pelas entidades beneficentes de assisténcia social. E que referida obrigacdo ndo contava
com previsao no artigo 14 do Codigo Tributario Nacional, recepcionado com forca de Lei

Complementar.

Eis a tese firmada:

A lei complementar é forma exigivel para a definicdo do modo beneficente de
atuacdo das entidades de assisténcia social contempladas pelo art. 195, § 7°, da
CF, especialmente no que se refere a instituicdo de contrapartidas a serem por
elas observadas. Obs.: Redacéo da tese aprovada no julgamento do RE 566622
ED, realizado em 18/12/2019. (BRASIL, STF, 2021)

Com efeito, a imunidade demanda regulagéo por lei complementar. Logo, a partir
do entendimento firmado pelo Supremo, pode-se compreender que, em havendo nova
previsdo de imunidade no Texto Constitucional por meio de emenda constitucional, 0s
Municipios terdo grande dificuldade no exercicio de suas fiscalizacGes, pois as exigéncias
em leis municipais poderéo ser questionadas por eventual descompasso com o0s termos de
lei complementar. Cada Municipio possui realidade propria, razdo pela qual previsGes
genéricas por meio de lei complementar poderdo desconsiderar suas peculiaridades

locais.

Conforme ementa abaixo, colacionada de forma exemplificativa, percebe-se que
0s municipios brasileiros contam com exigéncias em suas legislacdes municipais quando

ha area verde no imovel que afete sua utilidade’.

" No Municipio de Piracaia (SP), por exemplo, editou-se a Lei 1597, de 19 de fevereiro de 1991, que
estabelece reducédo do valor venal de terrenos: Artigo 1° [...] situados no perimetro urbano do municipio,
com area superior a 5.000m2 (cinco mil metros quadrados), que conte com mais de 40% (quarenta por
cento) de mata natural ou apresente declividade superior a 45° (quarenta e cinco graus), tera direito a
reducdo de 40% (quarenta por cento) do seu valor venal, para efeito do Imposto Territorial urbano - ITU
do exercicio de 1991 (PIRACAIA, 1991).
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TRIBUTARIO. IPTU. MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. ISENCAO.
ARTIGO 70, XIX, DA LEI COMPLEMENTAR N° 07/73. TERMO DE
COMPROMISSO AMBIENTAL E FISCAL. REGISTRO. NECESSIDADE.
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. INCIDENCIA. FATO
IMPONIVEL. PROPRIEDADE. MELHORAMENTOS URBANOS.
AUSENCIA. 1. Incide IPTU sobre a propriedade de area de preservacéo
permanente. Precedentes do STJ e deste Tribunal. A inexigibilidade do
tributo municipal, nessas areas, depende da instituicdo de isengdo por lei
especifica. 2. Na forma do artigo 70 da Lei Complementar do Municipio de
Porto Alegre n® 07/73, com a redacdo dada pela Lei Complementar
Municipal n° 482/2002, e do Decreto Municipal 14.265/2003, para fazer jus
aisencdo de IPTU sobre &rea de preservacdo permanente, deve o contribuinte
(1) efetuar prévio requerimento para o reconhecimento da area como de
interesse ambiental e (I1) assinar Termo de Compromisso Ambiental e Fiscal,
averbado no Registro de Imoveis, em que fica obrigado a preservar os
atributos que justificaram a isencdo tributaria e a permitir a fiscalizacdo
periddica pelo 6rgao ambiental municipal. Hipétese, a época do langamento,
ndo estavam presentes os requisitos legais para a concessdo da isengdo. (RIO
GRANDE DO SUL, TJ-RS, 2012)

Nota-se, no exemplo acima, que a concessao da isencdo demandava o atendimento
de dois requisitos pelo contribuinte: que efetuasse requerimento prévio da area como de
interesse ambiental; e que assinasse termo de compromisso ambiental e fiscal, com
averbacdo no registro de imdveis, tendo ainda de preservar os atributos que justificassem

a isencdo, de modo que fosse permitida a fiscalizacdo periodica pelo 6rgao ambiental.

Consoante o disposto no art. 1° da Constituicdo Federal, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios compdem a Republica Federativa do Brasil, sendo-lhes
assegurada autonomia (art. 18, CF).

Segundo Roque Antonio Carrazza (2019, p. 145), é correto sustentar que a
autonomia municipal, sob o prisma do Direito, consiste na faculdade que o Municipio
tem, em seu ambito de competéncia tracado na Constituicdo, de organizar, sem

interferéncias, seu governo, estabelecendo, spont propria, suas proprias normas juridicas.

A autonomia municipal é principio constitucional, tanto que a Constituicdo
Federal admite a intervencdo da Unido nos Estados e no Distrito Federal para assegura-
lo (art. 34, inciso VI, alinea “c”, CF).

Roque Antonio Carrazza reforca que:

Os Municipios tém o direito subjetivo a autonomia e, destarte, ao pleno e livre
exercicio de suas competéncias tributarias. Podem, pois, impugnar
judicialmente qualquer ato normativo detrimentoso de suas prerrogativas
constitucionais, maxime as recebidas para criar o IPTU (imposto predial e
territorial urbano) [...]. (CARRAZZA, 2019, p. 157)
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A proposito, quando trata do principio federativo, Roque Antonio Carrazza (2019,
p. 157) registra que a norma visa evitar tratamentos juridicos que criem distin¢fes entre
as pessoas politicas (principio da lealdade federativa), pois a federacdo brasileira é

indissollvel.

Nesse passo, percebe-se que o legislador constituinte também concedeu aos
municipios competéncia tributaria, espécie de competéncia legislativa (art. 24, inciso I,
CF), repartindo-a rigidamente entre os entes federados, conforme se verifica nos artigos
153, 155 e 157 da Constituicdo Federal. Logo, ndo ha falar-se em hierarquia normativa

neste tema.

A competéncia tributaria também compde a autonomia dos entes municipais, pois
é por meio dela que se cria, aumenta ou isenta tributos, além de outras possibilidades
abarcadas pela competéncia legislativa, o que inclui o poder de fiscalizacdo
(CARRAZZA, 2019, p. 157).

Os pontos acima destacados reforcam a compreensdo de que a Constituicdo
Federal deve ser compreendida como um sistema. Suas normas dialogam entre si,
formando um todo orgénico que ndo pode ser desconsiderado. Nesse sentido, o Professor
Roqgue Antonio Carrazza compreende que:

De fato, ndo faz sentido que a Lei Maior do Pais, tendo atribuido aos
Municipios poder constituinte decorrente (eles votam suas leis organicas),
abrisse espaco a que o poder constituinte derivado abolisse, ainda que em
parte, a aptiddo que a Constituicdo Federal Ihes deu para se autogovernarem.
Isto poderia, até, em alguns casos, ferir direitos e garantias individuais (ou
outra clausula pétrea), j& que os municipes estariam sujeitos, a qualquer empo,
a verem anuladas, pelo Congresso Nacional, prerrogativas e faculdades que
Ihes tivessem sido outorgadas pela legislagdo municipal. (CARRAZZA, 2019,
p. 157)

Sendo assim, por se tratar de obra do poder constituinte derivado, tem-se que a
proposta de emenda no tocante a inclusdo de um terceiro inciso ao art. 156, §1°, tende a
enfraquecer a forma federativa (art. 60, 84°, inciso |, da CF), por violar a autonomia dos
municipios no tocante a sua competéncia tributaria, especialmente no que toca ao seu

poder de fiscalizacdo, o que ja justificaria sua inadmissibilidade para fins de deliberacé&o.
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CONCLUSAO

Abordou-se no presente trabalho a funcdo extrafiscal da norma tributaria do

imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana.

A partir da pesquisa realizada, pode-se compreender que a norma tributéaria pode
assumir as fungdes fiscal e/ou extrafiscal. A primeira funcdo visa a arrecadacdo de
recursos ao financiamento das atividades estatais e se funda no principio da capacidade
contributiva, ao passo que a segunda busca o atendimento de finalidades constitucionais
diversas, assumindo o Estado uma funcéo interventiva para atender aos ditames previstos

na Constituicao Federal.

Chegou-se a conclusdo de que a funcdo extrafiscal da norma tributaria esta
autorizada pelo ordenamento juridico brasileiro, e que isso ndo pode ser levado a cabo
com desconsideracdo do Sistema Constitucional e do Subsistema Constitucional

Tributario.

O estudo da regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana visou prestigiar o principio da seguranga juridica porque ndo
se pode tributar onde ndo ha manifestacdo de riqueza (acepcao objetiva do principio da
capacidade contributiva), piso minimo necessario para que o legislador
infraconstitucional possa pensar em dar a norma funcdo extrafiscal. Entendimento em
sentido contrério significaria que o Estado estaria autorizado a atuar de maneira
absolutamente arbitraria e desconforme os valores eleitos pelo povo brasileiro e

consagrados na Constitui¢do Federal.

A partir das linhas mais gerais, pode-se compreender que a extrafiscalidade
aplicada ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, mediante
progressividade no tempo para o cumprimento da funcédo social da propriedade (artigo
156, 81° c.c. art. 182, 84° da Constituicdo Federal), ndo é a Unica admitida pelo
ordenamento juridico, pois, desde que identificada finalidade constitucional seja diversa,
é possivel que a norma tributéaria do imposto também assuma outras fungdes extrafiscais,
0 que ocorre, por exemplo, quando sdo concedidas isencdes a aposentados e a pessoas
portadoras de deficiéncia fisica, pretenda-se incentivar a cultura ou a préatica desportiva

ou se busque o desenvolvimento socioecondmico do municipio.
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[3

O emprego da expressao “uso” no artigo 156, §1°, inciso II, da Constituigao
Federal, é que abre o campo semantico para uma extrafiscalidade que adote como fator
de discrimen finalidades constitucionalmente previstas. Assim, é o que se pode entender
qguando determinado imovel esté ajustado a um uso voltado a prote¢do do meio ambiente.
O Fisco também pode pretender ordenar a sociedade por meio de aliquotas diferenciadas,
porque o “uso” deve atender a funcdo social da propriedade e, consequentemente, o plano
diretor do Municipio. Outras aliquotas diferenciadas em razdo do “uso” podem ser
justificadas mediante o emprego de outras finalidades previstas na Constituicdo Federal,
desde que mediante consideracdo dos critérios de controle vistos para a norma tributaria

com funcdo extrafiscal.

No tocante a localizacdo, chegou-se ao entendimento de que, como critério
isolado, ndo esté associada a extrafiscalidade do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana, mas sim a fiscalidade, pois é empregada para apurar sua base de célculo
e, portanto, diz respeito ao principio da capacidade contributiva. Pode-se, sim, falar em
extrafiscalidade quando a localizagdo esta associada ao uso, pois a norma visa induzir
(estimular ou desestimular) comportamentos dos contribuintes em relagéo aos interesses

do ente municipal.

A partir do estudo da extrafiscalidade, chegou-se também a conclusdo do
entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal, para julgar inconstitucionais as
leis municipais que previam progressividade fiscal, editadas anteriormente a Emenda
Constitucional n. 29/2000 (sumula 668), foi associada a progressividade no tempo,
voltada ao cumprimento da funcdo social da propriedade (funcéo extrafiscal da norma
tributaria). Portanto, com o devido respeito ao entendimento da Suprema Corte, tem-se
que se tratam de progressividades distintas, de fundamentos juridicos distintos, ndo
fazendo sentido comparé-las, até porque os critérios comparativos para o trato do
principio da isonomia tributaria sdo diversos quando da abordagem da capacidade

contributiva e da extrafiscalidade.

E que, no principio da capacidade contributiva, a progressividade fiscal se d4 com
consideracao dos fatos signos presuntivos de riqueza, medida pela capacidade econémica
do contribuinte. Diversamente, na progressividade extrafiscal, verifica-se se o0
proprietario estd cumprindo com a funcéo social da propriedade, progredindo-se com as

aliquotas em razéo disso e do tempo. Quer-se dizer que existem dois grupos: os dos
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proprietarios que cumprem a funcédo social da propriedade e, portanto, serdo tributados
conforme suas capacidades econémicas; e 0s dos que ndo se preocupam com a referida
funcdo, razdo pela qual sofrerdo uma carga tributéria mais elevada, que sé sera limitada

até que se chegue ao limite vedado pelo efeito confiscatorio.

Soma-se a isso o fato de que, posteriormente, o proprio Supremo passou a admitir,
mesmo inexistindo previsdo constitucional expressa, a aplicacdo da progressividade ao
imposto sobre transmissdo causa mortis e doacgdes, que, assim como 0 imposto sobre a

propriedade predial e territorial urbana, € classificado doutrinariamente como tributo real.

A partir do exposto, pode-se concluir que a extrafiscalidade também pode ser
aplicada ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana, desde que observadas
as regras de competéncia tributaria, com prestigio ao principio da legalidade tributaria,
com a eleicdo de uma finalidade constitucional que justifiqgue mitigar o principio da
capacidade contributiva, considerando, ainda, os critérios de controle da norma tributaria

com funcdo extrafiscal.
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