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Resumo:

O Imposto Predial e Territorial Urbano é tributo de competéncia dos entes federados
municipais, incidentes sobre a propriedade, dominio util ou posse de bens imoveis dentro dos
limites territoriais da denominada zona urbana municipal. Por consequéncia, tem-se como
sujeito ativo o proprio ente e como sujeito passivo, 0 proprietario, possuidor ou enfiteuta. No
tocante a apuracdo do quantum debetur, deve-se tomar em conta o valor venal do imovel,
aplicando-se aliquota sobre esse valor, respeitando-se, € claro, os limites dados pelo principio
constitucional da progressividade (fiscal e extrafiscal). Por fim, quanto ao lancamento fiscal,
compete a autoridade administrativa calcular e notificar o contribuinte, dispondo esse de certo
prazo para que insurja-se contra o ato administrativo ou adote uma das formas extintivas do
crédito tributario. Percorrido tal caminho, o ciclo do nascimento a extincdo do

crédito/obrigacao tributaria encontra-se descrito.

Palavras-chave:
Regra-Matriz; Norma Juridica; Imposto Predial e Territorial Urbano; Direito de Propriedade;

Base de Calculo; Planta Genérica de Valores; Aliquota; Progressividade; Lancamento.



1. Introducéo

O presente Artigo Cientifico tem como objetivo promover estudo sobre o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU), tributo este de competéncia dos entes Federados
Municipais. Em sua grande maioria, em especial no ambito dos pequenos municipios, € a
principal fonte de receita, cedendo posi¢do apenas para 0s repasses obrigatdrios (Federais e
Estaduais) previstos pela Constituicdo.

Merece se destacar ainda que a doutrina juridica (cientistas do direito) brasileira ndo
estuda este tributo com o destaque a que ele faz jus. Em termos comparativos, Manuais,
Tratados e/ou Compéndios que versam sobre 0 tema S30 escassosS em comparagdo com
aqueles que versam sobre outros tributos, e.g., Imposto sobre a Renda ou Imposto sobre
Produtos Industrializados, Contribuicdes Sociais, etc. Verificada a caréncia de trabalhos
académicos integralmente voltados ao tema, tentar-se-a realizar um estudo pormenorizado
sobre o IPTU, sem é claro, esgota-lo. Tal tributo, apesar da aparente falta de complexidade,
envolve institutos muito interessantes, levando aos que com ele laboram a necessidade de

possuir conhecimento dos mais diversos ramos do direito, seja publico ou privado.

No percorrer desse caminho, mostraram-se indispensaveis a confeccdo de
consideracOes propedéuticas, cogentes ao desenvolvimento do artigo e por consequéncia, as
conclusdes pretendidas. Dito isto, tomar-se-a como ponto de partida os ensinamentos do Giro-

Linguistico, e do Constructivismo Ldgico-Semantico.

Ultrapassado tal esfor¢co, concentrar-se-a o trabalho na construcéo e analise de cada um
dos critérios (antecedente e consequente) da Regra-Matriz do IPTU. Nesse caminho, serdo
utilizados como pontos de partida os enunciados prescritivos inscritos na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, em especial o artigo 156, inciso | deste diploma
legal. Apds essa verificacdo do texto constitucional, sera tomado como suporte o texto (em
sentido estrito) do Codigo Tributario Nacional, Cédigo Civil e legislacdo esparsa. Como
exemplo dos problemas surgidos ao analisar o IPTU, sem excluir os demais, tem-se a
quantificacdo do Valor Venal (Planta/Mapa Genérico de Valores); Progressividade Fiscal;
Funcdo Social da Propriedade e Extrafiscalidade; Sujeicdo Passiva: Critério Territorial do

imposto (conflitos de competéncia entre IPTU e ITR), dentre outros.



Introduzido o tema, e delimitado os principais desafios atinentes a escolha efetuada, tera

inicio o enfrentamento da matéria proposta.

2. Considerac6es Propedéuticas: Delimitacdo das Premissas

Antes de adentrar especificamente na analise da Regra-Matriz do Imposto Predial e
Territorial Urbano, parece ser necessario fixar algumas premissas que serdo utilizadas em
todo o processo de investigagdo do objeto, uma vez que somente estabelecendo padrdes
rigidos e promovendo os recortes metodoldgicos necessarios, o cientista podera chegar a
conclusbes criveis e envoltas numa certeza de que o objeto de estudo ndo sofrerd nenhuma
espécie de contaminacdo prejudicial a interpretacdo. Numa perspectiva pragmatica, a funcao
de qualquer teoria é facilitar a compreensdo do objeto que pretende descrever. Com efeito,
dentro desse espirito e somente dentro dele é que podera o cientista construir conceitos e
definigbes que, amparados num solido alicerce tedrico, possam agregar rigor cientifico e

aplicabilidade as construcGes elaboradas.

2.1 O Conhecimento, A Linguagem e o “Direito”

Desde ja, deve ser ressaltado que serdo empregados no decorrer desse projeto as
reflexdes e ensinamentos da Filosofia da Linguagem, ciéncia essa que tem como ponto de
partida, ao menos para as consideracdes aqui exposadas, a obra de LUDWIN
GWITTGENSTEIN e, de alguma forma, adotada pelo Circulo de Viena. Ademais, serdo
utilizadas as premissas do Construtivismo Logico Semantico, nos moldes descritos pelos

Professores Lourival Vilanova e Paulo de Barros Carvalho.

De acordo com essa concepcao filoséfica, a linguagem deixa de ser apenas um
instrumento de comunicacdo de um conhecimento ja realizado e passa a ser condicdo para a
construcdo do préprio conhecimento. Nessa mesma linha, vaticina PAULO DE BARROS
CARVALHO que “nesse contexto, penso que nos dias atuais seja temerario tratar do

juridico sem atinar a seu meio exclusivo de manifestacdo: a linguagem. Néo toda qualquer



linguagem, mas a verbal-escrita.” Das licdes trazidas, interpreta-se que toda e qualquer
realidade somente sera construida por meio da linguagem. O Direito, enquanto objeto cultural,
ndo seria diferente. De mais a mais, como toda e qualquer construcdo linguistica (construcdo
de conhecimento) somente ocorrera dentro de um dado sistema de referéncias. Dessa maneira,
tal sistema abarcard as realidades culturais do sujeito, suas crencgas, tudo isso delimitado
dentro do tempo e espaco. Por tal razdo, ndo se trabalhar4 com verdades absolutas, tudo aqui
exposto tomara como ponto de partida os referenciais adotados.

Ultrapassadas tais consideracfes, faz-se necessario definir o signo Direito para a
corrente filos6fica adotada. Deixando de lado as demais escolas (jusnaturalismo, culturalismo,
etc.) para os fins deste trabalho o direito sera tomado com a seguinte definicdo: Direito é o
conjunto de Normas Juridicas, validas em um pais, com o fim de regulamentar relagdes

entre sujeitos.

Dito isto, para melhor compreender o quanto dito acima, torna-se indispensavel
decompor tal definicdo. Assim, inspirado na teoria de Kelsen, toma-se uma posic¢éo positiva
normativa do direito, ou seja, o considerando como o conjunto de normas validas num dado
pais. Assim, esse é o primeiro corte: onde ha direito ha normas. Em segundo lugar, segundo
esta concepcgdo filosofica, ndo se pode deixar de considerar a norma juridica com uma
manifestacdo linguistica. O segundo corte metodoldgico: onde houver normas juridicas havera
sempre uma manifestacdo linguistica. Por fim, como ultimo corte, tem-se que o direito tem
como finalidade a regulamentacdo da vida em sociedade. Portanto, ele € produzido para
alcancar determinado fim: disciplinar condutas sociais, canalizando-as em direcdo a certos

valores que 0s homens buscam alcancar.

Com esses trés recortes, resta fixado o direito como objeto cultural de estudo.

2.2 Norma Juridica

Ultrapassadas as consideracGes pertinentes acerca das Fontes e da Competéncia

Tributéria, mostras-se relevante trabalhar com a norma juridica. Dessa forma, desde logo,

! CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 4° Ed. — S&o Paulo: Noeses, 2011. P.
162



deve-se deixar assentado que se pode falar em uma norma juridica em sentido amplo e em
norma juridica em sentido estrito. PAULO DE BARROS CARVALHO, em sua Apostila do
Curso de Teoria Geral do Direito afirma que a primeira, “serve para designar tanto as frases,
enquanto suporte fisico do direito posto, ou os textos legais, quanto os conteldos
significativos isolados destas. J& a norma juridica em sentido estrito, para aludir a
composicao articulada das significag@es, construidas a partir de enunciados prescritivos do
direito positivo, na forma hipotético-condicional (H — C), de tal sorte que produzam

mensagens com sentido dedntico-juridico completo.?”

Ante tais consideracBes, tem-se que a norma juridica, em sentido amplo, denota
unidades do sistema do direito posto, ainda que ndo consiga passar uma mensagem dedntica
completa. J& na norma juridica em sentido estrito, a mensagem é passada de forma completa,
i.e, sdo significacOes (interpretacdes) elaboradas tendo como ponto de partida os enunciados

postos pelo legislador, estruturados na forma hipotético condicional (HC)?,

2.3 Regra Matriz de Incidéncia

O legislador, ao escolher os acontecimentos que lhe interessam com causa para 0
desencadeamento de efeitos juridicos e as relagdes que se estabelecerdo juridicamente com
tais efeitos, seleciona propriedades do fato da relacdo, construindo conceitos denominados de
“hipotese” e “consequente”. PAULO DE BARROS CARVALHO*, apoiado nas licBes de
ALFREDO ALGUSTO BECKER e GERALDO ATALIBA, observou, ap6s o exame de
inimeras normas, em que buscava a construcdo de proposices descritivas generalizadoras,
gue uma constante sempre surgia: o legislador, na sua atividade de selecionar propriedades

dos fatos e das relac@es juridicas, caba utilizando-se sempre dos mesmos critérios, percebidos

2 Paulo de Barros Carvalho. Apostila do Curso de Teoria Geral do Direito, p. 80

¥ Na formula “H>C” temos 0 “H” e 0 “C” como categoremas ou variaveis logicas e 0 “/1” como sincategorema
ou constante légica.

*Sobre o tema, afirma o autor que: “Dentre 0s recursos epistemolégicos mais Uteis e operativos para a
compreensdo do fenémeno juridico-tributario, segundo penso, inscreve-se 0 esquema da regra-matriz de
incidéncia. Além de oferecer ao analista um ponto de partida rigorosamente correto, sob o angulo forma,
favorece o trabalho subsequente de ingresso nos planos seméntico e pragmatico, tendo em vista a substitui¢o de
suas variaveis logicas pelos contetdos da linguagem do direito positivo.”CARVALHO, Paulo de Barros, Direito
Tributario, Linguagem e Método, 42 Ed. — S&o Paulo : Noeses, 2011, p.146.



quando, por meio da abstracdo l6gica, sdo separadas as expressdes genéricas designativas dos

fatos e das relagGes presentes em todas e quaisquer normas juridicas.

Com efeito, tem que toda e qualquer norma juridica (em sentido estrito) deve fazer
referéncia, no minimo, aos seguintes critérios: (i) Antecedente normativo, descritor de um fato
juridico: (i.a) propriedade da acdo nuclear deste acontecimento; (i.b) local; e (i.c) momento
em que ocorre. (ii) Consequente normativo, prescritor de uma relagdo juridica deve conter:
(ii.a) dois sujeitos, ativo e passivo; e (ii.b) objeto da relacdo. A conjuncao desses critérios nos
permite vislumbrar a existéncia de um esquema padrdo, jd que toda construcdo normativa,

para guardar sentido, pressupde, como conteldo minimo, tais elementos significativos.

Tricotadas tais consideracfes introdutorias, foque-se total atencdo ao estudo da
“REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA”.

Denomina-se “regra-matriz de incidéncia” as normas padrdes de incidéncia®, normas
essas produzidas para serem aplicadas em casos concretos, podendo ser de ordem
Constitucional, Civil, Previdenciaria, Tributaria, Penal, etc. Na expressdo “regra-matriz de
incidéncia” toma-se o termo “regra” como sindnimo de norma juridica, porque, trata-se de
uma construcdo do intérprete, atingida por meio do contato com o suporte fisico, 0s textos
positivados. Ja o termo “matriz” tras a ideia de modelo sintatico-semantico, de construcéo de
linguagem juridica concreta. Por fim, o termo “incidéncia” refere-se a normas produzidas para

serem aplicadas.

Merece destaque ainda, que, ndo imune ao vicio da ambiguidade, a expressdo “regra-
matriz” pode ser utilizada em duas acepgdes: (i) estrutura logica; e (ii) norma juridica em
sentido estrito. A regra-matriz tomada como estrutura légica ndo possui conteudo juridico, €
apenas um esquema logico auxiliar do cientista do direito na construcdo da norma juridica.
Tomada enquanto norma juridica surge quando do preenchimento de todos 0s seus critérios
pelo operador do direito. Nessa linha, a Doutora da Pontificia Universidade Catélica de Séo
Paulo AURORA TOMAZINI DE CARVALHO afirma que: “a regra-matriz, considerada

como estrutura légica, é desprovida do contetdo juridico, trata-se de um esquema sintatico

® CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia — 9% Ed. Ver. — So
Paulo : Saraiva, 2012., p.81



que auxilia o interprete no arranjo de suas significacdes, na construcdo da norma juridica. A
regra-matriz, enquanto norma juridica aparece quando todos os campos sintaticos desta

estrutura forem semanticamente completados.”®

Nesse momento, a atengdo volta-se ao estudo da regra-matriz enquanto estrutura l6gico-
semantica, que podera ser preenchida por tantos quantos conteudos significativos comportar a
materialidade dos textos juridicos.

2.3.1 Os Critérios da Hipotese

Na hip6tese normativa, o legislador seleciona as caracteristicas que 0s acontecimentos
sociais devem revestir-se para serem fatos juridicos. Sua fungédo é definir os critérios de uma
situacdo objetiva que, se verificada no mundo fenoménico, tera relevancia para o mundo
juridico. O enunciado da hipotese da RMI é elabora com ares de indeterminacdo, ou seja,
deve comportar um numero finito, porém indeterminado de denotagdes. Ademais, deve-se
considerar que todo fato acontece em determinado tempo e lugar e que a fungéo da hipotese é
oferecer os contornos que permitem reconhecer um acontecimento toda vez que ele ocorra, a
descricdo promovida pelo legislador deve, necessariamente conter diretrizes de acdo, de
tempo e de lugar. Nesse sentido, ALFREDO ALGUSTO BECKER afirma que:

Os fatos (nucleo e elementos adjetivos) que realizam a hipétese de incidéncia,
necessariamente, acontecem num determinado tempo e lugar, de modo que a
realizacdo da hipétese de incidéncia sempre estd condicionada as coordenadas de
tempo e as de lugar. O Acontecimento do nicleo e dos elementos adjetivos
somente terdo realizado a hipotese de incidéncia se tiverem acontecido no tempo e

no lugar predeterminados, implicita e explicitamente, pela regra juridica.”’

Destas breves consideracOes, faz-se agora necesséaria a verificacdo, individualizada de

cada um destes critérios minimos componentes do descritor da Regra-Matriz de Incidéncia.

® CARVALHO, Aurora Tomazini de, Curso de Teoria Geral do Direito: o construtivismo l6gico-semantico —
2.ed. - Sdo Paulo: Noeses, 2010., p. 378.

" BECKER, Alfredo Augusto, Teoria Geral do Direito Tributario, 5% edicio — Sao Paulo : Noeses, 2010, p.301



2.3.2 Critério Material

O Critério Material é a propria essencialidade do fato descrito na hipétese de incidéncia.
E a expressdo, ou enunciado, a ser promovido & categoria de fato juridico. No proceder
humano materializado nesse critério, encontramos expressdes genéricas designativas de acdes
ou estados que envolvem pessoas, e.g., causar dano, registrar nascimento, ser proprietario. O
veiculo gramatical utilizado para distinguir a acdo ou estado € o verbo. Tal nucleo (critério
material) sera, em todos 0s casos, composto por: (i) um verbo, que representa a acdo a ser
realizada; (ii) seguido de seu complemento, indicativo da peculiaridade da acéo.

Tal verbo sera sempre pessoal, pois pressupde que alguém o realize; se apresenta no
infinitivo, referindo a realizacdo futura; e de predicacdo incompleta, o que importa a
obrigatdria presenca do complemento®. Conforme ja ressaltado, o legislador para demarcar a
materialidade do fato, ndo se utiliza apenas de verbos que exprimem agdo (fumar, dirigir,
matar) mas também de verbos que exprimem o estado de uma pessoa (ser, estar, permanecer).
Como decorréncia logica, ndo € correto afirmar que todo fato juridico reporta-se a uma acao
humana, pois o legislador igualmente toma como importantes, para fins juridicos, certos
estados das pessoas. Por tal motivo, quando se afirma que critério material € o enunciado da
hipdtese que delimita o ndcleo do comportamento humano, deve-se interpretar o signo
“comportamento” na sua maxima amplitude semantica, isto ¢, abarcando as duas atividades:

refletidas (expressas por verbos que exprimem acdo) e espontaneas (verbos de estado).

O verbo, nucleo material da hipotese, € sempre pessoal, isto porque os fatos que

interessam para o direito sdo aqueles onde o comportamento humano deve estar

® Nesse sentido, PAULO DE BARROS CARVALHO ao discorrer sobre o tema afirma que: “A invariavel
presenca do verbo, na esquematizagdo formal do suposto normativo, que levemente sublinhamos na obra Teoria
da norma tributéria, tem adnumeraveis consequéncias préticas. (...) Regressando ao tdépico da transcendente
importancia do verbo, para a definicdo do antecedente na norma-padréo do tributo, quadra advertir que néo se
pode utilizar os das classes dos impessoais (como haver), ou aqueles sem sujeito (como chover), porque
comprometeriam a operatividade dos designios normativos, impossibilitando ou dificultando seu alcance. 1sso
concerne ao sujeito que pratica a acdo, e bem assim ao complemento do predicado verbal, que,
impreterivelmente, h& de existir. Descabe falar-se, portanto, de verbos de sentido completo, que se expliquem
por si mesmo. E forcoso que se trate de verbo pessoal e de predicacdo incompleta, o que importa a obrigatoria
presenca de um complemento. CARVALHO, Paulo de Barros, Curso de Direito Tributério, 23. Ed. — S&o Paulo:
Saraiva, 2011, p. 325-326.
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indispensavelmente presente. Acontecimentos naturais isolados ndo tém importancia para o

direito, j& que este possui como funcéo regular comportamentos inter-humanos.

2.3.3 Critério Espacial

Por Critério Espacial, tem-se o enunciado da hipdtese de incidéncia que indica o local
em que o0 evento, posteriormente elevado a categoria de fato juridico, deve ocorrer. Nesse
sentido, GERALDO ATALIBA afirma que “Designa-se por aspecto espacial a indicagdo de
circunstancia de lugar, contidas explicita ou implicitamente hd h.i.,, relevantes para a
configuracdo do fato imponivel. (...) Como descri¢do legal — condicionante de um comando
legislativo — a h.i. s6 qualifica um fato, como habil a determinar o nascimento de uma
obrigacdo, quando este fato se dé (se realize, ocorra) no ambito territorial de validade da lei,
isto é, na area espacial a que se estende a competéncia do legislador tributario. Isto €

consequéncia da territorialidade da lei, perfeitamente aplicavel ao direito tributéario.”®

De mais a mais, chega-se ao critério espacial por meio do isolamento dos demais
critérios (material e temporal). Em alguns casos, sua identificacdo ndo requer maior esforco
do intérprete. Entretanto, noutros casos, nao se encontra de pronto, mas, por saber-se que todo
acontecimento deve ocorrer em certa coordenada espacial, constroem-se tais informacées por
meio dos indicios verificados no texto positivado. Fato € que, implicita ou explicitamente,
sempre haverd um grupo de indicacbes para assinalar o local preciso em que o direito

considera acabada a acdo tomada como nucleo da hipotese normativa.

Ao tratar deste especifico critério, verifica-se diferentes niveis de elaboracdo de
coordenadas de espago. Assim, pode-se classificar o critério espacial em (i) pontual - quando
faz mencdo a determinada localidade para a ocorréncia do fato; (ii) regional — quando alude a
areas especificas, de tal sorte que o acontecimento apenas ocorrerd se dentro delas estiver
geograficamente contido; territorial — bem genérico, onde todo e qualquer fato, que se suceda
sob 0 manto da vigéncia territorial da lei, estara apto a desencadear seus efeitos peculiares; e
(iv) universal — alude a qualquer lugar, mesmo que fora do ambito territorial em que a regra

esta apta a produzir efeitos juridicos.

® ATALIBA, Geraldo, Hipétese Juridica de Incidéncia, 6.ed. — S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 104
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Pelo exposto, tem-se que tal classificacdo permite ao operador estabelecer uma relagéo
entre o campo de vigéncia territorial da norma e o local de ocorréncia do fato previsto na
hipotese, o que demonstrara, com clareza solar, serem o critério espacial e o campo de

vigéncia da norma entidades diferentes.

2.3.4 Critério Temporal

Tem-se o critério temporal da hipdtese de incidéncia como um conjunto de informacdes
que permite ao intérprete identificar o atimo da ocorréncia do evento a ser promovido a
categoria de fato juridico. Toda e qualquer acdo, por mais simples que seja, pressupde uma
série de atos, e por tal razdo, pode ser desmembrada cronologicamente em varias outras. Em

funcéo disso, o legislador elege como critério temporal um fato da acao.

O critério temporal, assim como toda demarcacdo da hipotese, aponta para a realidade
social, com o objetivo de identificar o exato momento em que o sistema juridico considera
ocorrido o fato a ser elevado a categoria de fato juridico. Nessa linha, tal critério ndo aponta
para 0 momento em que se instaura o liame juridico, mas para o instante em que se considera
consumado o0 acontecimento promovido a categoria de fato juridico, a fim de que se possa
identificar a norma juridica a ser aplicada. Nessa esteira, o critério temporal possui duas
funcbes: (i) uma direta, que busca identificar o preciso momento em que ocorre 0 evento
relevante para o direito. (ii) outra indireta, que €, a partir da identificagio do momento de

ocorréncia do evento, determinar as normas juridicas vigentes a serem aplicadas.

Diferentemente do critério espacial, que apresenta varios niveis de determinacédo, o
temporal demarca um ponto na linha cronolégica e ndo um periodo determinado, ou 0 tempo

da vigéncia da norma.

2.3.5 Critérios do Consequente Normativo

Conforme ja anteriormente detalhado, no antecedente normativo o legislador seleciona
0s critérios necessarios a delimitacdo de um fato. No consequente normativo, o legislador

seleciona as notas que devem ter as relagdes intersubjetivas instauradas com a verificagéo do
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fato juridico. Da mesma forma que a hipotese, o enunciado do consequente da regra-matriz de
incidéncia é construida com status de indeterminacdo, isto é, ele delimita um conceito
abstrato, que comporta um namero finito, porém indeterminado de denotagdes. Desse modo,
nele ndo se encontra a relacdo juridica, mas um comportamento relacional a ser instaurado
quando do surgimento do fato juridico. Nessa toada, AURORA TOMAZZINI DE
CARVALHO vaticina que:

“Por prescrever um comportamento relacional que vincula dois ou mais sujeitos em
torno de uma prestacdo (S° R S”’), o conceito do consequente da regra matriz de
incidéncia deve identificar os elementos desta relagdo, quais sejam: sujeitos (ativo
e passivo) e 0 objeto da prestacdo, pois é sob esta forma, instituindo vinculos
relacionais entre os sujeitos no qual emergem direitos e deveres correlatos, que a

linguagem do direito realiza sua fungdo disciplinadora de condutas

intersubjetivas.”

Das licdes trazidas, interpreta-se assim, que a relacdo estabelecida no consequente da
regra-matriz tem como componentes dois critérios: (i) critério pessoal e; (ii) critério
prestacional ou quantitativo. Tais informacgdes sdo as minimas necessarias para a delimitacéo
do vinculo juridico a ser instaurado. Nada impede, caso assim deseje, que o legislador

enumere outros critérios.

2.3.6 Criterio Pessoal — Sujeito Ativo e Sujeito Passivo

Com verificacdo do critério pessoal, tem-se as informagdes necessarias a identificacdo
precisa dos sujeitos da relacdo juridicas a ser instaurada quando surgir o competente relativo
do fato juridico. Como a Unica forma que possui o sistema juridico para prescrever condutas é
estabelecendo relacdes entre sujeitos em torno de um objeto, as informacgdes contidas no
consequente sdo indispensaveis. Tais notas, constantes do texto do direito positivo, que

identificam o individuo que possui o direito de exigir (direito subjetivo) o cumprimento de

19 CARVALHO, Aurora Tomazini de, Curso de Teoria Geral do Direito: o construtivismo l6gico-semantico —
2.ed. - Sdo Paulo: Noeses, 2010, p.400
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uma conduta prescrita e aquele a que cabe o dever de cumprir (dever juridico) tal conduta, s&o
utilizadas na composigdo da posi¢do sintatica de sujeito ativo e sujeito passivo do consequente

da norma.

Merece destaque ainda, que o conceito do consequente da regra-matriz € conotativo, i.
e., nele somente se encontra um feixe de informagdes que delimita uma classe na qual se
enquadram indmeros individuos, a serem demarcados somente com a ocorréncia do fato
descrito na hipotese. Isto se deve ao fato de que a regra-matriz, tomada como norma geral e
abstrata, é confeccionada como modelo para a producdo de normas individuais e concretas,

nestas, sim, 0s sujeitos surgem identificados.

Em relacdo ao numero de sujeitos, pode o legislador estabelecer mais de um individuo
para figurar em um dos polos da relacdo (ndo necessariamente). Tal hipdtese & denominada
pelo ordenamento juridico como solidariedade. A responsabilidade solidaria pode ser tanto
ativa quanto passiva. Na primeira, cada um dos credores solidarios tem o direito de exigir o
cumprimento da prestacdo por inteiro e o cumprimento desta aproveita aos demais. Na
segunda hipotese, cada um dos devedores fica obrigado ao cumprimento integral da prestacéo,
que sera aproveitada pelos demais. Prescreve o direito outra forma de responsabilizagédo, qual

seja, a denominada responsabilidade subsidiaria.

Seja em que situacdo for, deve o intérprete, ao concretizar o critério pessoal do
consequente, ficar atento a todas as nuances prescritas pelo texto legislado, para que possa,

com precisdo, delimitar quais individuos ocuparao os polos ativo e passivo da relacdo juridica.
2.3.7 Critério Prestacional
Bem como o critério material demarca o ndcleo da hipotese de incidéncia, o critério

prestacional definird o cerne do consequente normativo, informando qual conduta deve ser

cumprida pelo sujeito passivo em favor do sujeito ativo'. Tal critério pode ser delimitado

1 Nesse ponto, uma observagdo merece ser feita. Ao trabalharmos com a Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria,
invariavelmente a prestacdo possuird cunho pecuniario. Dessa forma, a denominagdo correta ¢ “critério
quantitativo”, composto por uma base de calculo e uma aliquota. Nas demais hipoteses, pode-se,tranquilamente,
falar-se em critério prestacional.
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como um feixe de informagdes que dird qual o dever juridico do sujeito passivo ao sujeito
ativo e qual é o direito subjetivo que este tem em relacdo aquele. Informamos ainda que
identificam o objeto dos vinculos entre sujeitos de “prestacional”, no sentido de que tal objeto
configura-se numa conduta (prestacao) a ser cumprida por alguém (sujeito passivo) em favor
de outrem (sujeito ativo).

Tal conduta prescrita é demarcada por um verbo, revelador da conduta a ser realizada
por um sujeito em favor do outro e por um complemento, identificativo do objeto dessa
conduta. Temos como exemplo do critério prestacional a conduta de: (i) Pagar tributo; (ii)
conceder licenga; (iii) lavrar escritura. De mais a mais, deve o legislador preocupar-se em
estabelecer uma relacdo entre o objeto da prestacdo e o acontecimento descrito na hipotese
normativa, para que seja perfeitamente implementada a causalidade entre o fato e a

consequéncia juridica a ele imposta.

2.3.8 Funcao Operativa do Esquema Logico da Regra-Matriz

De forma bastante resumida, pode-se afirmar que o esquema logico-semantico da regra-
matriz possui duas funcdes: (i) demarcar o ambito de incidéncia normativa; e (ii) controlar a
constitucionalidade e legalidade normativa. Assim, o preenchimento de tal esquema fornecera
ao intérprete todas as informacdes necessarias a identificacdo do fato e da relacdo juridica a
ser constituida. Além dessa, derivada logicamente da primeira, tem-se o controle de
legalidade e constitucionalidade das normas. Delimitando o raio de incidéncia, a construcao
da regra-matriz serve como controle do ato de aplicacdo que toma como fundamento juridico

ou do proprio ato legislativo que o criou.

2.3.9 Esquematizacdo da Regra-Matriz de Incidéncia

Critério material (verbo + complemento)

(W
. Critério espacial
(Hipdtese) —
AN
RMI < Critério temporal
(Regra Matriz I \\ Sujeito ativo
AN e Critério pessoa
de Incidéncia) C AN AN Sujeito passivo
NG AN

(Consequéncia)
Critério prestacional (verbo + complemento)



3. Imposto Predial e Territorial Urbano: Sintese da sua Regra-Matriz de

Incidéncia.

Ab initio, seré tracada de forma esquematizada a regra-matriz de incidéncia do Imposto
Predial e Territorial Urbano. Em seguida, serdo elaborados comentarios acerca destes

critérios, pontuando as matérias de que merecerem maior atencao.

Regra-Matriz do Imposto Predial e Territorial Urbano

CRITERIOS DA HIPOTESE NORMATIVA:

Material (verbo+complemento):

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

imdvel por natureza ou por acesséo fisica.
Espacial:

Perimetro urbano do territério municipal.

Temporal:

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

Pessoal (SA e SP):

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

proprietario, titular do dominio atil ou possuidor do bem imovel.
Quantitativo (Base de Calculo e Aliquota):
A base de célculo é o valor venal do imdvel a aliquota sera definida pela legislacdo

municipal.
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4. Regra-Matriz de Incidéncia Tributdria do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU).

4.1 Hipotese Normativa da Regra-Matriz de Incidéncia.
4.1.1 Critério Material.

Conforme enuncia o artigo 156, inciso | da Constituicdo Federal, compete aos
municipios instituir imposto sobre a “propriedade” predial e territorial urbana. De plano, por
meio da interpretacdo do dispositivo legal, se pode demarcar como nucleo da materialidade
deste tributo o termo propriedade. Promovendo-se uma verificagdo semantica de tal signo,
verifica-se que ele padece dos vicios da ambiguidade e vaguidade. Desse modo, ndo se pode
efetivar uma interpretacdo restritiva, limitada a qualidade do sujeito ser proprietario (em
sentido estrito) do imével. Ante tal constatacdo, nota-se que o legislador constitucional
utilizou “proprietario” em seu sentido natural, ordinario*?. Dessa feita, n4o se preocupou com
0 rigor linguistico necessario no atimo de elaboracao do texto (em sentido estrito) legal, rigor

esse almejado e indispensavel aos cientistas do direito.

Em face de tais constatacOes, a interpretacdo do instituto da propriedade inscrito no art.
156, inciso | deve tomar como suporte os enunciados do Cédigo Civil de 2002, ou seja, ser
proprietario faculta ao sujeito de direito o poder de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de
reavé-la do poder de quem injustamente a possua ou detenha.®* Nesse sentido, MARIA
HELENA DINIZ ao tratar sobre o tema afirma que:

“Poder-se-4 definir, analiticamente, a propriedade, como sendo o direito que

a pessoa natural ou juridica tem, dentro dos limites normativos, de usar, gozar e

2Merece destaque a que a linguagem produzida pelas casas parlamentares é do tipo técnica (assenta-se no
discurso natural, mas utiliza de recursos e expressdes especificas, proprias da comunicagdo cientifica) com
funcdo prescritiva, em funcdo disso, muitos dos termos empregados ndo buscam afastar os vicios da
ambiguidade e vaguidade.

*No mesmo sentido, as prescricdes do artigo do Cédigo Civil de 2002. 1.228. O proprietéario tem a faculdade de

usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha.
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dispor de um bem, corp6reo ou incorpéreo, bem como de reivindica-lo de quem

injustamente detenha.”**

No mesmo sentido, JOSE AFONSO DA SILVA afirma que:

“Nessa conformidade e que se pode falar em direito subjetivo privado (ou
civil) do proprietario particular, como polo ativo de uma relagdo juridica abstrata,
em cujo polo passivo se acham todas as demais pessoas a que corre o dever de
respeitar o exercicio das trés faculdades basicas daquele: uso, gozo e disposicao
(CC, art. 1.228).

Vale dizer, enfim, que as normas do direito privado sobre a propriedade

privada hdo que ser compreendidas de conformidade com a disciplina que a
9915

Constituigdo lhe impde.

Seguindo a mesma linha adotada pelo Direito Civil patrio, a Lei n® 5.172/66, em seu
artigo 34, prescreve que o contribuinte do Imposto Predial e Territorial Urbano é o
proprietario do imével, o titular do seu dominio util, ou o seu possuidor a qualquer titulo.
Dessa forma, com sabedoria impar, o legislador infraconstitucional soube interpretar o quanto
previsto na Constituicdo de 1988 e recepcionou de forma integral o citado dispositivo de lei.*°
Com efeito, ser titular do dominio util ou possuidor a qualquer titulo além do direito de
superficie sdo institutos derivados do direito de propriedade que figuram como critério
material da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria do IPTU. Como forma de aprofundar a

analise do tema, faz-se indispensavel verificar separadamente estes institutos.

Q) Dominio util configura-se quando o proprietario, despojando-se dos poderes de

uso, gozo e disposicdo da coisa, outorga-os a outrem (denominado enfiteuta),

“DINIZ, Maria Helena, Curso de Direito Civil Brasileiro, 272 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 129
1 SILVA, José Afonso da, Direito urbanistico brasileiro, - 62 ed. — Malheiros, 2010, p. 72.

'®Nessa mesma linha, temos os ensinamentos do Professor Aires F. Barreto ao afirmar que: O Nucleo da hip6tese
de incidéncia do IPTU é a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de bem imdvel por acessdo fisica, como
definido na lei civil. Curso de Direito Municipal. — 22 Ed. — Saraiva, 2012. P. 200
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(if)

(iii)

reservando-se, tdo sO, o dominio direto ou iminente. Vale destacar que o novel

Cadigo Civil ndo previu a enfiteuse. Porém, as ja existentes, permanecem.

Conforme dispde o artigo 1.196 do CC/2002, possuidor é todo aquele que tem de
fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes a propriedade. Vale
destacar que a posse aqui trabalhada é aquela que leve a aquisicdo do dominio,
posse ad usucapionem. Como exemplo classico dessa hipOtese, tem-se a
constituicdo de usufruto, em que ndo se cogita de alcancar o nu-proprietario, em

que pese o poder de disposicao.

Direito de superficie, para fins de IPTU, configura-se quando o proprietario
concede a outrem o direito de construir em seu terreno, por tempo determinado,
mediante escritura publica devidamente registrada. O beneficiario é o contribuinte

do Imposto, em razdo de retirar, do bem, utilidade que ele é capaz de produzir.

Definicéo de Bem Imovel.

Para um estudo completo do critério material da Regra-Matriz de Incidéncia do IPTU,

deve-se definir o alcance da expressdao “Bem Imovel”. Mais uma vez, deve-se analisar o
Codigo Civil. Assim, artigo 79, o CC/ 2002 prescreve que “sdo bens imoveis o solo e tudo
quanto se lhe incorporar natural ou artificialmente”. Com efeito, para fins de apuracdo do
imposto estudado, tanto o solo quanto os bens natural ou artificialmente incorporados a ele
serdo avaliados no momento de aplicacdo da norma juridica. Ante tais consideracdes, €

possivel delimitar o Critério Material do IPTU da seguinte forma: ser_proprietério, titular

do dominio util ou a posse de bem imével por natureza ou por acessao fisica.

4.1.2 Critério Territorial/Espacial

19



O critério Espacial/Territorial do Imposto Predial e Territorial Urbano é todo o
perimetro “urbano” do territério municipal. A primeira vista, maiores dificuldades n&o
transparecem para sua correta delimitacdo. Dessa maneira, como o0 estudado imposto € de
competéncia municipal, ele incidiria em todo o seu territdrio geografico. Ocorre que,
determinou o constituinte de 1988 que outro tributo (de competéncia da Unido) gravasse a
propriedade rural. Com efeito, instituiu o Imposto Territorial Rural (ITR), tributo este que
recaira sobre propriedades localizadas fora da zona urbana dos municipios porém, dentro de

seus limites territoriais.

Pronto, se esta diante de mais um dos inimeros casos em que 0s denominados conflitos
de competéncia tributaria encontram terreno fértil. Como forma de solucionar essas agitacoes,
a propria Lei Maior prescreve mecanismos com o objetivo de dirimi-los. O artigo 146 da
CF/88 dispde que cabe a Lei Complementar versar sobre conflitos de competéncia, em
matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. E assim o

fez. O artigo 32'7, §§ 1° e 2 © do Codigo Tributario Nacional prescreve que o IPTU possui

7 Art. 32. 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. § 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se
como zona urbana a definida em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos
indicados em pelo menos 2 (dois) dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Pablico:

I - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de &guas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

111 - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminac&o publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar;

V - escola priméria ou posto de salide a uma distancia maxima de 3 (trés) quilémetros do imével
considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as &reas urbanizaveis, ou de expansdo urbana,
constantes de loteamentos aprovados pelos 6érgdos competentes, destinados & habitacdo, & indUstria ou ao
comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paréagrafo anterior.
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como hipotese de incidéncia a propriedade, dominio Gtil ou posse do bem imdvel, localizado
dentro da zona urbana do municipio. E ndo ficou sé nisso, arrolou critérios objetivos para
possam 0s Municipios considerar determinada area como urbana, e o restante, por excluséo,
rural. Dessa maneira, para que seja considerada zona urbana, faz-se necesséaria a existéncia de

dois ou mais dos requisitos previstos em seus incisos.

Corroborando com tal linha de raciocinio, IVES GRANDA MARTINS informa que “0
perimetro urbano €, ainda, elemento dindmico, podendo ser alterado a medida que dois dos
cinco requisitos da lei complementar sejam preenchidos e a lei municipal o determine.”® Tal
critério € aceito pelos tribunais patrios e adotado pelos municipios. Entretanto, merece nota a
existéncia de outro critério utilizado para a determinagdo da incidéncia do IPTU. Com efeito,
defende parte da doutrina que a utilizacdo que o proprietario imprime ao imovel também deve
ser tomada em consideragcdo para fins de incidéncia do IPTU ou ITR. A jurisprudéncia
reconheceu a validade do antigo Decreto-Lei 57/66 (art. 15) que estabelece a incidéncia do
ITR para imoveis utilizados na exploracdo vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial.
Portanto, ndo incide IPTU quando o imdvel situado na zona urbana receber qualquer das

destinacBes previstas no Decreto-Lei 56/66."

Ante tal controvérsia, PAULO DE BARROS CARVALHO em seu Livro Direito
Tributario, Derivacdo e Positivacdo Volume Il afirma que a identificagdo da natureza do
imével como rural ou urbana e consequente incidéncia de um ou outro imposto depende da
conjugagdo de trés critérios: “(i) geografico, com base na sua localizagdo; (ii)
melhoramentos, sendo necessario a existéncia de benfeitorias urbanas para que se possa

exigir o IPTU; e (iii) destinacdo dada ao imével.”?°

®Martins, Ives Granda. Manual sobre o imposto predial e territorial urbano. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais,
1985. V.1, p. 77.

Nesse sentido, temos 0 acérddo de lavra do Ministro Teori Albino Zavascki, RESP n° 492.869-PR — 12 S. j.
15/02/2005, DJU 1, de 07/03/2005, p 141.

“CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario, Derivagdo e Positivacdo, Volume 11, 12 ed, - Sdo Paulo:
Noeses, 2013 P.303
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Sopesando as consideragdes realizadas, entende-se ser o critério “hibrido”, ou seja,
localizacdo do imdvel e destinacdo a melhor forma de determina-se o aspecto espacial em que
poderdo 0s municipios instituir e cobrar o Imposto Predial e Territorial Urbano.

4.1.3 Critério Temporal

Desde logo, afirma-se que é outorgada exclusivamente ao legislador municipal a
competéncia para determinacdo do Critério Temporal do Imposto Predial e Territorial
Urbano. Assim, por meio de lei deste ente federado, serd fixada uma data para que possa
nascer a relacdo juridica tributaria entre Fisco e Contribuinte. Nada impede que ela seja
semestral, trimestral ou até mensal. Entretanto, deve-se deixar assentado que mesmo diante de
tal liberalidade, devem os municipios estabelecer um instante, momento especifico para a
ocorréncia do “fato gerador”’. N&o obstante, na sua grande maioria, os entes federados

municipais adotam o ano para fins civis.

Nada impede que se arbitrem outros periodos. Nessa mesma linha de raciocinio,
ALFREDO AUGUSTO BECKER informa que:

“Comumente, a medida de tempo que o legislador escolhe para a
realizacdo do estado de fato € o ano civil; porém, nada impede que o

legislador tome medida de tempo maior ou menor do ano civil. De tal modo,

1Tal constatagdo decorre da classificacdo dos fatos geradores. Grande parte da doutrina os classifica em duas
categorias: (i) instantaneos; (ii) continuados; e (iii) complexivos. O primeiro é aquele em que se verifica e
esgotam-se em determinada unidade de tempo, dando azo, cada ocorréncia a uma obrigacdo tributaria autbnoma.
Os continuados seriam os que abarcam situagdes duradoras, que se desbordam no tempo. Por derradeiro, os
complexivos seriam aqueles que ocorrem em sucessivas unidades de tempo, da maneira que pela juncdo de
varios fatores surgiram o fato final.

22



a realizacdo do estado de fato podera completar-se num semestre ou num

trimestre ou num dia.”??

Caso o municipio fixe como marco temporal o dia 1° de janeiro (inicio do ano civil) o
proprietério, titular do dominio atil ou possuidor a qualquer titulo nessa data sera o
contribuinte, mesmo que, durante todo o periodo antecedente, o bem imovel fosse de

propriedade, dominio Util ou posse de outrem.

4.2 Consequente da Regra-Matriz de Incidéncia

4.2.1 Critério Pessoal

No critério pessoal do consequente da Regra-Matriz de Incidéncia, teremos demarcados
0s sujeitos da relacdo juridico-tributaria (Sujeito Ativo e Sujeito Passivo). Nessa esteira, 0
Imposto Predial e Territorial Urbano tera como Sujeito Ativo o Municipio em que encontra
localizado o imével. Tomando as prescri¢fes do artigo 156, inciso | da Constituicdo Federal
de 1988, isoladamente, constroi-se essa interpretacdo. No entanto, promovendo uma
verificacdo sistematica do ordenamento patrio, deparar-se-a o intérprete com disposicdes que
excepcionam tal previsdo. Dessa maneira, o artigo 147 da CF/88% dispde que compete &
Unido instituir IPTU em Territorios Federais, caso estes ndo sejam divididos em municipios.

Além dessa, compete tambem ao Distrito Federal promover a cobranca do encargo.

No que se refere a Sujeicdo Passiva direta, esta alcanca todo aquele que detém qualquer
direito de gozo, relativamente ao imdvel, seja este direito pleno ou limitado. Diante disto, o

proprio CTN em, seu artigo 34, prescreve que o contribuinte do IPTU sera o proprietéario,

22 BECKER, Alfredo Augusto, Teoria Geral do Direito Tributério, 5 edicdo — S&o Paulo: Noeses, 2010

2Art. 147. Competem a Uni&o, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se 0 Territorio néo for dividido
em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos municipais.
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titular do dominio atil, ou possuidor a qualquer titulo, desde que esta posse seja ad

usucapionem.

Por fim, encerrada a analise do critério pessoal do consequente da regra-matriz de
incidéncia tributaria do Imposto Predial e Territorial Urbano, entende-se como relevante
discorrer, mesmo que rapidamente, acerca dos limites da sujeicdo passiva, em especial as
figuras do locatério, arrendatéario e comodatério. Dessa forma, ndo poderia comecar a analise

do tema sem antes trazer as palavras de AIRES F. BARRETO, quando informa:

“Ja vimos, linhas acima, que ndo ¢ toda e qualquer posse que pode ser submetida
ao IPTU, mas exclusivamente aquela que pode conduzir ao dominio. (...) Ora,
como € cedigo, se o arrendatario, o locatario, o comodatario ndo tém posse
conducente a usucapido, se sua posse nao é equivalente a de dono, ndo expressa
nenhuma capacidade contributiva e, por conseguinte, ndo pode ser contribuinte do
IPTU.”

Das palavras do mestre paulista, interpreta-se que somente aquela posse que detenha o
cunho de conduzir ao dominio estara prevista na hipotese de incidéncia da norma geral e
abstrata de cobranca do IPTU. Conforme afirmado quando da analise do critério material,
existem as hipdteses do coproprietario em caso de condominio, fiduciario que exerca a
propriedade, enfiteuta, usufrutuario, compromissario comprador com posse, dentre outros.
Porém, sdo apenas derivacdes das demais hipoteses e nesse momento mostra-se dispensavel

decompor.

4.2.2 Critério Quantitativo

2% Curso de Direito Tributario Municipal, 2. Ed. — S&o Paulo : Saraiva, 2012, p. 238 e 239.
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Todo o caminho percorrido até o presente momento, em especial as consideracdes
acerca do Critério Material da Regra Matriz de Incidéncia serdo fundamentais a anélise do
Critério Quantitativo do Imposto Predial e Territorial Urbano. Sem sombra de davida, grande
parcela dos litigios, tanto judiciais quanto administrativos, tem como foco central a
interpretacdo e aplicacdo desse critério. Tomando o enunciado prescritivo presente no artigo
33%° do Cédigo Tributario Nacional tem-se que a base de calculo ser4 o Valor Venal do
Imével. No que diz respeito a aliquota, esta serd fixada por lei municipal. Apesar dessa
aparente liberdade, devem o0s municipios observar 0s principios constitucionais do nao-

confisco, capacidade contributiva, proporcionalidade, progressividade (fiscal e extrafiscal).

Base de Calculo dos Tributos

Tema dos mais discutidos pela doutrina patria ao trabalhar com os tributos em espécie,
concerne a demarcacdo da Base de Céalculo. No Brasil, um dos pioneiros e mais festejados
estudiosos sobre o tema é o Mestre Gaucho Alfredo Augusto Becker, ndo deixando de lado os
ndo igualmente primorosos trabalhos dos Professores Geraldo Ataliba, Roque Antdnio
Carrazza, Paulo de Barros Carvalho, dentre outros. Assim, apropriando-se das licdes de
GERALDO ATALIBA pode-se definir a base de calculo ou base imponivel como “uma
perspectiva dimensional do aspecto material da h.i. que a lei qualifica, com a finalidade de
fixar critérios para a determinacdo, em cada obrigacdo tributaria concreta do quantum

debetur. "

Das licdes acostadas, ponto de extrema relevancia concerne ao fato de que a base de
calculo, acompanhado da hipdtese de incidéncia, definird a natureza do tributo (imposto, taxa,
contribuicdo de melhoria etc.), ou seja, a base de calculo ird confirmar, afirmar ou infirmar a
hipdtese de incidéncia. Além dessa caracteristica, a base de calculo, acompanhada da aliquota
determinarad o quantum do tributo o sujeito passivo da relacao juridica sera devedor do sujeito

passivo. Possui assim, como funcdo, medir as proporcdes reais dos fatos. Explique-se: o

% Art. 33. A base do calculo do imposto é o valor venal do imével.
ZATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria, 62 Ed — Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.108.
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legislador originario reporta-se a eventos ou bens, para conferir competéncia legislativa aos
entes da federacdo brasileira. Para utilizar-se dessa competéncia outorgada ao legislador o
procedimento de fixacdo das formulas numéricas de estipulagdo do conteddo econémico da
obrigacdo a ser cumprida pelo contribuinte. Com efeito, cria esse legislador os conceitos de

valor presumido, valor de pauta, valor venal, etc.

Base de Célculo do IPTU: Definicdo de Valor Venal e Apuragio da “Base Calculada”

Elegeu o legislador, como base de calculo do IPTU, o Valor Venal do Imdvel. Antes de
construir uma definicdo, juridica, de Valor Venal, faz-se necessario tecer algumas
consideragdes acerca do signo “valor” e respectivamente sobre o signo “venal”. Inicialmente,
indispensavel é socorrer-se com um dicionario da lingua portuguesa, uma vez que, conforme
fixado nas consideracdes propedéuticas, a realidade, enquanto dado inteligivel, € construida
s0 e somente sO pela linguagem, e essa, possui como caracteristicas a autorreferéncia e
autoconstrucdo. Dessa maneira, segundo AURELIO BUARQUE DE HOLANDA
FERREIRA valor ¢é definido como:

1.Qualidade de quem tem forca; audacia, coragem, valentia. (...) 4. Importancia de
determinada coisa, estabelecida ou arbitrada. 5. O equivalente em dinheiro ou

bens de alguma coisa; preco; poder de compra.?’ (grifamos)

De plano, constata-se que o signo valor, como a totalidade dos demais signos, padece do
vicio da ambiguidade, ou seja, comporta mais de uma significacdo. Dessa feita, cabe ao
cientista explicitar o sentido que emprega ao termo. Nesse momento, utiliza-se Valor como o

equivalente a dinheiro ou bens de alguma coisa, preco, poder de compra.

2 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda, Novo Aurélio Século XXI: o dicionario da lingua portuguesa —
3.ed. Rio de Janeiro : Nova Fronteira, 1999, p. 2044.
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Partindo agora para o termo Venal, 0 mesmo professor o define em seu dicionario da

lingua portuguesa como:

[do lat. Venale]1.Que pode ser vendido. 2.Exposto a venda. 3. Referente & venda.?

Ante tais constatacfes, pode-se definir Valor Venal como aquele obtido pelo imdvel,
caso fosse posto a venda, em condi¢cdes mercadoldgicas normais. Além disso, o preco fixado
sera aquele fixado para venda a vista. Tem-se, assim, que o imposto é calculado de
conformidade com o valor venal do imovel, ndo se considerando o valor dos bens moveis
mantidos em carater permanente ou temporario no imével, para efeito de sua utilizacéo,

exploracédo, aformoseamento ou comodidade (art. 33 e paragrafo unico do CTN).

A apuracao do valor venal pode ser realizada pelas entidades tributantes de duas formas:
() promover avaliacBes individuais, inteiramente a cargo dos agentes tributadores; (ii)
empregar o sistema de avaliacdo em massa, isto é, proceder abalangamentos consubstanciados
em regras e métodos predeterminados, mediante o emprego agentes especializados e
anteriormente distribuidos nas vérias fases do processo. O segundo procedimento deve
culminar com a edicdo uma Planta ou Mapa Genérico de Valores, que constitui parametro
para efeito de consideracdo do valor venal, por representar os reais elementos do mercado

imobiliario.

Dentre as formas de apuracdo do Valor Venal dos imdveis, conforme adrede afirmado,

poderdo as Administracbes Municipais promover avaliagdes individuais dos imoveis ou

% FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda, Novo Aurélio Século XXI: o dicionério da lingua portuguesa —
3.ed. Rio de Janeiro : Nova Fronteira, 1999, p. 2083.
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confeccionar os conhecidos Mapas Genéricos de Valores?®. Tais documentos, veiculados por
atos administrativos®, estabelecem critérios técnicos para a determinacéo do valor do imével,
com base nos quais se estabelece um valor para 0 metro quadrado e se determina o valor do

imovel tendo-se em vista sua area e sua classificacdo no Mapa.

A construcdo e aplicacdo de tais mapas € tema de grande controvérsia, tanto na doutrina
quanto na jurisprudéncia patria. Por tal razdo, alguns questionamentos devem ser elaborados e
prontamente respondidos: (i) A construcdo de Mapas Genéricos de Valores e sua respectiva
utilizacdo como critério determinador do Valor Venal, veiculado exclusivamente por ato
administrativo fere o principio da legalidade? ; (ii) Qual o alcance do principio da legalidade
tributaria na determinacdo da base de calculo (ou base calculada) do IPTU? ; (iii) Os Mapas
Genéricos de Valores necessitam de aprovacdo do poder legislativo para a produgdo de

efeitos?

O artigo 5°, inciso I da Constituigdo Federal prescreve que “ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa se ndo em virtude de lei.” Tal mandamento € conhecido
como legalidade em sentido lato ou legalidade geral. Na mesma linha, o artigo 150, inciso I
informa que ¢ vedado a Unido, Estados e Municipios “exigir tributos sem que lei o
estabeleca”. Da leitura dos dispositivos legais mencionados, € de clareza solar que o
constituinte originario assentou que tal principio € um dos pilares do denominado estado
democratico de direito. Nessa esteira, JOSE AFONSO DA SILVA, quando discorre acerca do

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

# Os Mapas Genéricos de Valores podem ser definidos como o conjunto de plantas, tabelas, listas e indices
determinantes dos valores médios de metro quadrado de terreno e de construcgdo, originarios ou corrigidos,
acompanhados de regras e métodos, genéricos ou especificos necessarios a apuracdo do valor venal.

% No dizer de Hely Lopes Meyrelles, "o ato administrativo é toda manifestacdo unilateral de vontade da
Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir,
modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obriga¢Bes aos seus administrados ou a si propria." Ja para
Celso Antdnio Bandeira de Mello, o Ato administrativo é a "declaracdo do Estado (ou de quem Ihe faga as
vezes - como, por exemplo, um concessionario de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, sujeitas a
controle de legitimidade por 6rgdo judicial."
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“Q principio da legalidade ¢ nota do Estado de Direito. E, também, por
conseguinte, um principio basilar do Estado Democrético de Direito, como vimos,
porquanto é da esséncia do seu conceito subordinar-se & Constituicdo e fundar-se
na legalidade democratica. Sujeita-se ao império da lei, mas da lei que realize o
principio da igualdade e da justica ndo pela generalidade, mas pela busca da
igualizagdo das condigdes dos socialmente desiguais™. (...) “O fendmeno tributario,
como atividade estatal, obedece ao principio da legalidade, mas ndo a simples
legalidade genérica que rege todos os atos e atividades administrativas. Subordina-
se a uma legalidade especifica, que, em verdade, se traduz no principio da reserva
de lei. Esta legalidade especifica constitui garantia constitucional do contribuinte,

em forma de limitagdo ao poder de tributar.”*

Das licbes trazidas, resta patente que na esfera do direito tributario, o principio da
legalidade reveste-se de uma maior especificidade, traduz-se numa verdadeira garantia do
contribuinte em somente ter o seu patriménio ferido por tributo instituido através de lei. Com
efeito, resta incontroverso que legislador, por meio do Cddigo Tributario Nacional, em seus
artigos 32 a 34 regulamentou a cobranca do Imposto Predial e Territorial Urbano. Dessa

I*2 da Carta de Direitos.

maneira, exerceu determinacdo insculpida no artigo 146, inciso 1l
Além disso, cabe aos municipios, por meio de lei ordinaria, instituir a cobranca do tributo nos
moldes previsto no artigo 156 da CF/88 bem como, dos mandamentos contidos na Lei
n°5.172/66. Preenchidos tais requisitos, podera o ente federado no exercicio de sua

competéncia instituir a cobranca do tributo.

3L SILVA, José Afonso da, Curso de Direito Constitucional Positivo, 28.ed. — Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
420- 428- 429.

%2Art. 146. Cabe a lei complementar: 111 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;
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Ocorre que, conforme ja anteriormente informado, na apuragdo do Valor Venal dos
imoveis, utilizam-se os municipios dos Mapas Genéricos de Valores, documentos estes
confeccionados e introduzidos no sistema juridico por meio de ato administrativo da
autoridade fazendéria, vinculado ao poder Executivo. Nesse caminho, defende-se que ao fixar
o valor do metro quadrado dos imoveis, estard a administracdo tributaria fixando a base de
célculo do tributo. Dessa forma, o poder Executivo ndo estaria apenas interpretando a norma,
pelo contrario, por meio do Mapa Valores, retifica e modifica a propria lei, estabelecendo
presuncdes de valor. Com efeito, face ao principio da legalidade, somente por meio de lei
poderd o ente federado exigir ou aumentar tributo. Nesse mesmo sentido FLORENCE
HARET afirma que:

“A Planta fiscal do IPTU é norma presuntiva, que estatui valor, que poderia
vir a ser, mas ndo é. Determina um quantum — fato conhecido — para substituir o
preco real de venda — fato desconhecido — na posicao sintatica de base de célculo
na regra-matriz de incidéncia do IPTU. Tem em vista 0 preco provavel, e ndo
havendo outra forma de determinacéo, apura o valor com base nessa probabilidade.
Assim, nesse caso, tomamos verdadeiramente a presun¢do como técnica para
apurar o tributo, ressaltando pois a praticabilidade, em termos arrecadatérios, de
seu uso. A funcdo pratica da norma presuntiva no &mbito do IPTU de todo Util para
a autoridade municipal, ndo significa que ela pode fazer acriteriosamente, sem
delimitacdes de direito. Claro estd que a base de calculo estipulada em pauta ndo
pode ultrapassar o valor real de venda do imével, superestimando o bem. Assim,
comprovado pelo contribuinte excesso de exacdo, cabe ao fisco restituir ao
contribuinte a diferenca entre o valor fixado a maior em pauta e o preco efetivo do
imdvel. A base de calculo pautada com base no preco efetivo do imdvel. A base de
calculo pautada com base nas pesquisas da ABNT e do IBAPE devera ser sempre
igual ou inferior aquela que realmente acontece, nunca o contrario. O excedente é
tributacdo ficticia, e ndo presumida, pois parte daquilo que ndo é para arrecadar.
Esse valor pago a maior é, pois, ficcdo, e logo é tributo inconstitucional e

indevido.”

¥ HARET, Florence. Teoria e Prética das Presuncdes no Direito Tributario. Noeses: 2010, p. 837/838
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Deve se destacar, ainda, que os mandamentos insculpidos no artigo 33 do Cddigo
Tributario Nacional ndo sdo suficientes a aplicacdo da lei ao caso concreto. Desse modo, faz-
se necessaria a confeccdo dos Mapas de Valores (ou apuracdo individualizada) para que se
possa definir a base de calculo in concreto.®*. No entanto, tal mapa necessita ser aprovado, por
meio de lei, uma vez que é um dos elementos da base de célculo do tributo. Nesses termos,
reitera-se a necessidade de aprovacdo pela casa legislativa do Mapa Genérico de Valores.
Além disso, somente por meio da aprovacdo pelo poder legislativo estara minimamente
comprovado que o labor efetivado pelos prepostos do poder executivo atendem aos critérios
técnicos necessarios ao atingimento do “verdadeiro” valor venal dos imdveis, valor este um

dos componentes do critério quantitativo da norma juridica em sentido estrito®”.

Por derradeiro, no que tange a atualizagdo do valor venal dos imoveis pelos indices
oficiais de correcdo monetaria, ndo constitui tal majoracdo atualizacdo do valor venal, com
modificagdo de critérios técnicos e até mesmo juridicos. Portanto, podem ser promovidas

através do veiculo introdutor do Ato Administrativo de competéncia Poder Executivo.*

4.3 Aliquota

Conjugada com a base de calculo, a aliquota definird o quantum deveréa ser levado pelo

contribuinte aos cofres pablicos. Todavia, o texto maior ndo definiu o percentual que deve ser

¥ CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de direito constitucional tributario — 28.ed. — S&o Paulo : Malheiros,
2012.

» Nesse sentido, preciosas séo as ligoes do Professor Italiano Ricardo Guastini quando informa: “Em

primeiro lugar, o Governo deve, em principio, agir dentro dos limites fixados pela lei. Trata-se do principio de
legalidade na administracdo: o rule of Law. (...) Em segundo lugar, os atos normativos tipicos o Poder Executivo,
ou seja, os regulamentos, estdo subordinados & lei na hierarquia das fontes do direito. 1sso significa que a
conformidade a lei € condicdo necesséria de validade dos regulamentos. Guastini, Ricardo, Das fontes as normas.
Trad. Edson Bini — Apresentacdo: Heleno Taveira Torres — Sdo Paulo : Quartier Latin, 2005. P. 261.

%\/ale ressaltar inclusive, que tal Ato Administrativo ndo ofende o principio da Legalidade. Nesse sentido, farta
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema: STF, RE 93.661 -1 SP, Pleno, DJU de 27/11/1981,
p. 12.015.
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aplicado a base de célculo para a apuracdo do imposto. No entanto, face esse siléncio
legislativo, ndo poderdo os municipios utilizarem aliquotas exorbitantes, representando um
verdadeiro confisco da propriedade predial e territorial urbana. Promovendo-se uma analise
sistémica do ordenamento patrio pode-se interpretar que a fixacdo da aliquota deve observar
0s principios da progressividade (nas hipdteses do artigo 182 § 4° da CF/88), Capacidade

Contributiva e, conforme j& afirmado, ndo-confisco.

4.3.1 Aliguota e Progressividade

Tema dos mais interessantes acerca do Imposto Predial e Territorial Urbano diz respeito
a aplicacao das aliquotas e a possibilidade de progresséo, seja em fungdo do Artigo 182, §4°,
inciso Il da CF (extrafiscal), seja em funcdo das alteracbes promovidas pela Emenda
constitucional 29/2000 (fiscal). Tal topico é alvo de incansavel debate, tanto na doutrina
quanto na jurisprudéncia brasileira. Nessa linha, a professora ELISABETH NAZAR
CARRAZA afirma que “Sempre que compativel com a natureza do imposto exigido, podera
haver progressividade de natureza fiscal e extrafiscal.” *” Conjugada com a base de calculo, a
aliquota definira o quantum devera ser levado pelo contribuinte aos cofres publicos. De mais a
mais, o texto maior ndo definiu o percentual que deve ser aplicado a base de célculo para a
apuracdo do imposto. No entanto, face o siléncio legislativo, ndo poderdo os municipios
adotar aliquotas exorbitantes, representando um verdadeiro confisco da propriedade predial e

territorial urbana.

Nessa toada, conforme ja exposto, toda e qualquer analise do sistema juridico patrio,
especialmente o tributario, deve, necessariamente, tomar como ponto de partida os enunciados

inscritos na Constituicdo Federal. E ao tratar-se da progressdo de aliquotas ndo se mostra

038

diferente. Com efeito, o artigo 182, § 4°*°, inciso Il permite que o imével que descumprir sua

3 Progressividade e IPTU, Curitiba: Jurué. 12 edicdo, 22 tiragem, p. 92.

% Art. 182...84° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante Le especifica para a area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificagdo compulséria

Il — imposto sobre propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
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funcdo social podera ter a aliquota majorada no tempo. Tal majoracdo, somente nestas
hipoteses, deve-se a natureza juridica que se reveste o IPTU, ou seja, trata-se de um imposto

eminentemente Real. Parte respeitavel da doutrina corroborava com tal assertiva.

Para tanto, adotou-se para fins de analise critico descritiva a classica divisdo dos
impostos em Reais e Pessoais. Em rapidas linhas, pode-se conceituar 0s impostos em reais
como sendo aqueles que tomam em consideragdo manifestacdes objetivas e concretas do
patrimdnio, isoladamente considerados, sem analisar a situagdo econdmica do titular do bem.
Diversamente, impostos pessoais sdo aqueles cuja imposicdo lastreia-se nas condigdes
personalisticas do contribuinte, tomando em consta a sua capacidade contributiva,
globalmente considerada. De mais a mais, vale informar, tal classificagdo ndo é uma
“invencao doutrindria”, pelo contrario. Tal sistematizagdo pode ser construida interpretando-
se 0 texto constitucional, especificamente o artigo 145, § 1° onde prescreve sempre que
possivel, os impostos terdo carater pessoal. Dessa forma, evidencia-se a adogdo pelo

constituinte originario da sistematizagdo acima mencionada.

Outro ponto indispensavel a compreensdo do raciocinio desenvolvido concerne a
delimitacdo do instituto da Funcdo Social da Propriedade, tantas vezes mencionados pelo
legislador constituinte. Nao se possui aqui a pretensdo de esgota-lo, pelo contrario, pretende-
se apenas chamar atencéo sobre a importancia da discussao, visto que, sob tal manto, diversos

preceitos constitucionais sdo desrespeitados.

Mais uma vez, deve-se partir do texto da Carta Magna para podermos responder de
forma séria o problema levantado. Assim, vale ressaltar, encontra-se em diversos enunciados
prescritivos referéncia a funcdo social da propriedade. Nao obstante, neste momento, 3 (trés)
desses enunciados mostram-se indispensaveis. O primeiro é o inscrito no artigo 5°, XXIII. O
segundo artigo 156, inciso |, 81°. Por fim, temos 182, § 1°, 2°, 4°,

Apenas como ilustracdo, traz-se breve passagem de artigo escrito por BETINA
TREIGER GRUPENMACHER, apresentado no 10* Congresso Nacional de Estudos

33



Tributarios — Sistema Tributario Brasileiro e as Rela¢des Internacionais, organizado pelo

Instituto Brasileiro de Estudos Tributérios — IBET:

“E certo que todo imovel, urbano ou rural, deve atender a sua fungao social, cuja
verificacdo se faz a partir do confronto entre a potencialidade produtiva do imével
e a compatibilidade com a respectiva utilizagcdo. O que queremos afirmar é que, a
partir do bindbmio potencialidade/produtividade, é possivel aferir se a utilizacdo de

um dado imével é compativel ou ndo com seu potencial social.”

“Conforme determina a regra do artigo 182, § 2°, da Constituicao Federal, cabe ao

plano diretor, nos municipios com mais de 20.000 habitantes, estabelecer com

precisdo em que medida um imével urbano cumpre ou nio sua fungdo social.”*

Ponderando tais pertinentes consideracOes, verifica-se que o legislador constitucional
delimitou os contornos do instituto da funcdo social da propriedade. No entanto, ante a
heterogeneidade dos entes municipais, cabe a eles, caso a caso, por meio de lei, estabelecer os
critérios necessarios a definicdo de cumprimento da funcdo social da propriedade. Vale
destacar, que, sempre deverdo os agentes municipais, na atividade de enunciacao, observar o

binbmio adrede mencionado, ou ferirdo de morte as previsdes interpretadas do texto maior.

Por todo o exposto, resta patente que, somente nas hipoOteses constitucionalmente
previstas, poderia o legislador ordinario municipal instituir aliquotas progressivas ao Imposto
Predial e Territorial Urbano. Nesse sentido, temos as licdes de AIRES F. BARRETO ao
asseverar que “tem-se que a interpretacdo sistematica do texto constitucional impde a
conclusdo de que a progressdo de aliquotas so tem respaldo constitucional se e quando a
propriedade ndo cumprir sua funcéo social. Nenhuma outra exegese € possivel a ndo ser que
se dé por inexistente, vazia e indcua a clausula final, pétrea, do 8 1° do art. 156, em sua

redacéo originaria, e de outros postulados constitucionais.**°

*IPTU, ITBI e Capacidade Contributiva: Diversidade de Bases de Calculo e Critérios Para a Progressividade.
Séo Paulo: Noeses. 2013, p. 1113.

“BARRETO, Aires F. Curso de Direito Tributario Municipal — 2.ed. — Sdo Paulo ; Saraiva, 2012, p. 276
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Em stimula, & luz da Constituicdo Original, somente poderia haver progressividade do
IPTU com a exacerbacgdo da aliquota no tempo, e, para fazé-lo é de mister estar diante de
propriedade urbana: (i) ndo edificadas; (ii) que ndo cumpram sua funcdo social; (iii) que
estejam situadas em areas definidas pelo plano diretor; (iv) cujo proprietario, apesar de

compulsoriamente instado a parcelar ou edificar, ndo o faga no prazo assinalado por lei.

Com a insercdo da Emenda Constitucional n® 29/2002 ao nosso ordenamento juridico
nacional, ocorreu alteracdo substancial na interpretacdo acerca da possibilidade de aplicagéo
de aliquotas progressivas em face IPTU. Dessa forma, foi outorgada competéncia aos entes
federados municipais a instituir aliquotas progressivas em funcdo do valor do imovel,
hipotese essa, vedada pela redacdo original do artigo 156 da CF/88. Tem-se como

indispensavel, assim, a leitura da atual redagé@o do adrede mencionado enunciado prescritivo:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;

8 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°,
inciso Il, o imposto previsto no inciso | poderd: (Redacdo 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)(destacamos)

Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o0 uso do imovel.

(Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

De pronto, interpreta-se que a partir da nova redacdo constitucional, é permitido aos
Municipios instituir aliquotas em funcdo do valor do imdvel. Tal modificacdo redacional
introduzida pela Emenda 29/2002 despertou acirrados debates doutrinarios e jurisprudenciais.
De um lado comungando que a novel redacdo é inconstitucional por afrontar clausulas
pétreas. Do outro, argumentando pela constitucionalidade, uma vez que, foi atendido o
principio da capacidade contributiva, determinacdo expressa inscrita no texto maior. Ante a

magnitude dos argumentos arrolados por ambas as correntes doutrinarias, entende-se
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relevante cotejar cada um dos argumentos para, apos tal labor, se fixar um entendimento sobre

0 tema.

O Supremo Tribunal Federal, em decisdo do seu colegiado, entendeu que a
progressividade do IPTU, inserida pela Emenda 29/2002, ndo ofende clausula pétrea e muito
menos qualquer principio inserido no sistema tributario constitucional. Pelo contrario,
consignou que essa nova forma de aplicacdo da aliquota permite que seja atingido de forma
plena o principio da capacidade econdmica do contribuinte. Nessa mesma linha, o Professor
Roque Antonio Carrazza defende que “o IPTU deve obedecer ao principio da capacidade
contributiva, nos termos do ja estudado art. 145, § 1°, primeira parte, da CF. E, para isso, deve

. , .. . A . . , . 11
ser progressivo. Esta € uma progressividade fiscal, de existéncia obrigatoria.”

VALERIA FURLAN também coaduna com esse posicionamento:

“A Aliquota do IPTU — convém ressaltar — é gradativa, de modo a satisfazer o
principio da capacidade contributiva. Diz-se progressivo sob 0 aspecto de que a
aliquota aumento a proporcdo que aumenta a dimenséo da base imponivel. Trata-se
entdo, de progressividade fiscal, pois visa ao abastecimento imediato dos cofres

publicos.”

E continua:

“Por igual razdo, ndo vemos inconstitucionalidade alguma na lei municipal que
eleja como critério da progressividade de aliquotas do IPTU o aumento do valor

venal do imoével. Ao Contréario, estar-se-ia atendendo ao principio constitucional da

capacidade contributiva e, de conseguinte, ao da isonomia.”*?

Pelas licdes trazidas, verifica-se que esses autores se alinham com a tese segundo a qual
a permissao de que o IPTU seja progressivo em funcéo do valor do imével ndo fere nenhuma
clausula pétrea, pelo contréario, uma vez aplicada a progressdo de aliquotas, se atenderia aos

principios da Capacidade Contributiva e da Isonomia tributaria.

*'Curso de Direito Constitucional Tributario — Sdo Paulo : Malheiros, 2012, p. 125.
2 FURLAN, Valéria, IPTU — Sdo Paulo : Malheiros, 2004, p. 131, 132 e 134.
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Tecidas tais consideracfes, ndo se pode deixar de lado questdo interessante, que,
inclusive, ja foi sumulada pelo Supremo Tribunal Federal. Prescreve a Suprema Corte ndo ser
possivel a progressividade de aliquotas do IPTU com base no nimero de imdveis do
contribuinte. A sistematica teria 0 mesmo fundamento filoséfico da progressividade baseada
no valor do imovel, qual seja tributacdo mais gravosa para quem presumivelmente tem maior
capacidade contributiva. Entretanto, em face da falta de autorizagdo constitucional, a
impossibilidade se impde.

Nessa linha, a Siimula 589 do STF:

Stmula 589: “E inconstitucional a fixa¢do de adicional progressivo do Imposto

Predial e Territorial Urbano em fun¢do do numero de iméveis do contribuinte.”

Face os argumentos trazidos, verifica-se que o entendimento solidificado no &mbito do
STF é no sentido da constitucionalidade da aplicacdo de aliquotas progressivas em funcéo do
valor venal dos imoveis. Dessa feita, a Unica limitacdo a sua aplicacdo € a interpretada da
leitura da Sumula 589, que veda a incidéncia de progressdo em funcdo do nimero de imoveis

do contribuinte.

Em posicdo oposta, comungando pela inconstitucionalidade da Emenda Constitucional
29/2002, tem-se doutrinadores de peso, a exemplo de Aires F. Barreto e Ives Granda Martins.
Para esses autores, a progressividade do IPTU s6 pode verificar-se no tempo e, mesmo assim,
observadas as condicdes prescritas no artigo 182 e pardgrafos da Constituicdo de 1988.
Ademais, a alteracdo promovida feriria clausula pétrea, que, em rapidas linhas, sdo postulados
e principios constitucionais que, por representarem pilares da estrutura federativa e a espinha
dorsal do sob principio da seguranca juridica dos cidadaos, jamais podem ser alteradas pelo
poder constituinte derivado. De mais a mais, defendem que pela classificacdo adotada pela
CF, distinguindo os impostos em reais e pessoais, ndo se poderia ter a incidéncia do principio
da capacidade contributiva sobre os impostos reais. Veja o que afirma o professor AIRES F.
BARRETO sobre o tema:

“Ora, no caso da progressividade, ¢ inquestionavel que a Emenda Constitucional n.

29 ndo apenas tende a abolir como, de fato, aniquila, suprime, destréi, anula a
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restricdo posta pelo principio de que progressivos s6 podem ser 0s impostos
pessoais.

A Constituicdo veda a progressividade de impostos de carater real, como o IPTU.
Trata-se de area constitucionalmente intocavel, por integrar conjunto de direitos
atribuidos ao contribuinte pela Constituicdo. E que compdem esse rol todos os

principios constitucionais, inclusive e especialmente aqueles ligados a matéria

tributaria.”*®

Frente os argumentos colacionados por ambas as partes, defende-se que a melhor
interpretacdo do tema € aquela que entende como constitucional a alteracdo realizada pela
Emenda Constitucional n® 29/2002. Dessa forma, nada mais justo que aqueles que sejam
proprietarios, possuidores ou titulares do dominio util, que detenham imoveis de maior valor
venal, sejam gravados com maior aliquota em relacdo aos que possuem imoveis de menor

valor e consequente menor capacidade contributiva.

5. Constituicdo da Obrigacéo/Crédito Tributario: Lancamento do IPTU

De acordo com o referencial filosofico adotado neste artigo, somente por meio da
linguagem os sujeitos cognoscentes constroem a realidade. Dentro dessa realidade, tem-se o
direito como verdadeiro objeto cultural. De mais a mais, deve-se tomar em conta a separacao
entre 0s planos dos sistemas sociais e do sistema juridico, sistemas esses, a priori,

incomunicaveis.

Para que a linguagem social ingresse no sistema juridico, faz-se necessaria a obediéncia
as “regras do jogo juridico”. Com efeito, para que um evento ocorrido no mundo dos
fendmenos ingresse na “realidade” juridica, ¢ indispensavel a producdo de linguagem por um
sujeito competente para tanto. Tal procedimento de producdo linguistica, o construtivismo
l6gico-semantico denomina incidéncia. PAULO DE BARROS CARVALHO trabalha a

incidéncia como um relato, em linguagem competente (juridica), dos eventos ocorridos no

* BARRETO, Aires Fernandino, Curso de Direito Tributario Municipal, 2. Ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
267
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mundo social. Tal posicionamento transparece quando o autor afirma que “ali onde houver
direito, haverd sempre normas juridicas e onde houver normas juridicas havera certamente
linguagem que lhe sirva de veiculo de expressdo. Para que haja o fato juridico e a relagdo
entre sujeitos de direito, necessario se faz também a existéncia de uma linguagem: linguagem
que relate o evento ocorrido no mundo da experiéncia e linguagem que relate o vinculo

juridico que se instaura entre duas pessoas.” **

No mesmo sentido, FABIANA DEL PADRE TOME afirma que:

Quando pensamos no fendmeno da percussao juridico-tributaria, vem-
nos a mente a figura de um fato que, subsumindo-se a hipotese normativa
tributaria, implica o surgimento de um vinculo obrigacional. E a
fenomenologia da incidéncia. Referida operacdo, todavia, ndo se realiza
sozinha: é preciso que um ser humano promova a subsuncéo e a implicacéo
que o preceito da norma geral e abstrata determina. Na qualidade de
operacdes logicas, subsuncdo e implicacdo exigem presenca humana. Dai a
visdo antropocéntrica, requerendo o homem como elemento intercalar,
construindo, a partir de normas gerais e abstratas, outras normas, gerais ou

individuais, abstratas e concretas.*®

Tais considera¢fes introdutdrias sdo de indiscutivel relevancia ao tratar-se do
Lancamento Fiscal. Somente por meio desse expediente poderdo as autoridades
administrativas constituir e por consequéncia exigir o crédito tributario. Dessa arte, prescreve

0 Cadigo Tributario Nacional em seu artigo 142 que:

“ CARVALHO, Paulo de Barros, Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia — 9% Ed. Ver. — Sdo
Paulo : Saraiva, 2012, p. 10

** TOME, Fabiana Del Padre, A prova no direito tributario — 3¢ Ed. — S&o Paulo : Noeses, 2011, introdug#o.
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Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito
tributario pelo lancamento, assim entendido o procedimento administrativo
tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o

sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

Paragrafo Unico. A atividade administrativa de langamento é vinculada e

obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional.

Da analise do anteriormente citado enunciado prescritivo tem-se que o legislador
enxergou que somente com o ato do langamento tem-se a existéncia (juridica) da obrigacao e
consequentemente do crédito tributario. Antes da realizacdo de tal ato, se pode até vislumbrar
fatos econémicos, contdbeis ou até mesmo sociais, entretanto jamais fatos juridicos
ensejadores do nascimento da relacdo juridica. Somente com a produgdo de linguagem
competente (leia-se, juridica) tem-se o fato juridico tributario, nascendo para os Municipios o

direito de satisfacdo da prestacao tributaria e para o sujeito passivo o dever de satisfazé-la.

Ademais, deve-se ter em conta que o ato administrativo a ser praticado pelos entes

federados competentes enquadra-se no tipo legal prescrito no artigo 149%° do CTN, ou seja, 0

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

Casos: | - quando a lei assim o determine;

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

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

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

V - quando se comprove omissdo ou inexatiddo, por parte da pessoa legalmente obrigada, no
exercicio da atividade a que se refere o0 artigo seguinte;

VI - quando se comprove agdo ou omissdo do sujeito passivo, ou de terceiro legalmente obrigado,
que dé lugar a aplicacdo de penalidade pecunidria;
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denominado lancamento direto ou de oficio. Nessa espécie, a participacdo do sujeito passivo
na atividade privativa da autoridade fiscal é nula ou quase nula*’. Com efeito, a administragdo
utilizard dos dados que dispGe a respeito do sujeito passivo, identificando-o, declarando a
ocorréncia do “fato gerador” da obrigagdo tributaria correspondente, determinando a matéria
tributavel calculando o montante do tributo devido. Ou seja, todos os atos integrantes do que
o CTN denomina de “procedimento de langamento” s3o realizados na esfera da

administracao.

Ato continuo a realizacdo do ato de lancamento, deve a administracdo promover a
devida Notificagdo do contribuinte. Tal exigéncia decorre de expressa determinagdo inscrita
no artigo 37 da Constituicdo Federal, dispositivo esse que, entre outras coisas, prescreve que a
administracdo publica e por consequéncia seus atos deverdo observar o principio da
publicidade. De mais a mais, a devida notificacdo da realizacdo do langcamento busca

referendar do principio constitucional do contraditorio e em Ultima anélise a ampla defesa.

Em sintonia com o quanto afirmado, AIRES F. BARRETO ao discorrer acerca da

necessidade de notificacdo do langamento no caso especifico do IPTU afirma que:

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

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

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

Paréagrafo Gnico. A revisdo do langamento sé pode ser iniciada enquanto ndo extinto o direito da
Fazenda Publica.

*" Em determinadas situacdes, prevé a legislacdo municipal que estara o contribuinte obrigado a proceder a
inscricdo do imovel. Em alguns casos, até mesmo plantas sdo exigidas. Tal exigéncia visa municiar o fisco,
fornecendo-lhe informacfes como: nome, endereco, domicilio tributario eleito, area do terreno, dados do titulo
de propriedade ou valor do imdvel, etc.
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“Para que o lancamento possa ter eficacia € preciso que seja cumprida etapa
indispensavel: a da notificacdo. O langamento s6 tem existéncia, no plano
juridico, a partir de sua notificacdo ao sujeito passivo. Vale dizer, somente
pode produzir os efeitos juridicos a que destinado ap6s devidamente
notificado ao sujeito passivo. A notificacdo do lancamento, em regra - e, de
modo especial, no IPTU --, tem o objetivo (funcdo) de levar ao
conhecimento do contribuinte o langamento que lhe permite,
proporcionando-lhe o direito de contestacdo e definindo o dies a quo do

. ~ . , . 4
prazo de vencimento da prestagdo tributaria.”*®

Merece destaque ainda, que a notificacdo, seja feita pessoalmente ao sujeito passivo,
seja realizada através dos seus prepostos ou familiares, no seu domicilio, seja realizada por
via postal registrada, sera igualmente valida, desde que, por ela, possa o contribuinte obter
conhecimento acerca dos termos do crédito tributario formalizado pelo ato de langamento. O
teor do artigo 160*° da Lei n° 5.172/66 bem evidencia a relevancia da notificagdo do
lancamento. Dele interpreta-se que, ainda, que o lancamento devidamente notificado €

condicao da exigibilidade do crédito tributario.

6. CONCLUSAO

Apos longa trilha, longe de se esgotar o objeto de estudo, foram percorridos 0s
principais temas necessarios a analise satisfatoria do Imposto Predial e Territorial Urbano. Tal
tributo, conforme ja dito, € a principal fonte de recursos da grande parte dos municipios

brasileiros. Entretanto, em sua grande parte também, os mecanismos de administrativos de

“® BARRETO, Aires Fernandino, Curso de Direito Tributario Municipal, 2. Ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2012, p.
267

9 Art. 160. Quando a legislagdo tributéria nio fixar o tempo do pagamento, o vencimento do crédito ocorre trinta

dias depois da data em que se considera o sujeito passivo notificado do langamento. Paréagrafo Unico. A
legislacdo tributéria pode conceder desconto pela antecipacdo do pagamento, nas condi¢Bes que estabeleca.
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arrecadacdo e quantificacdo desse tributo sdo precérios. Situacdo essa decorre ndo so da falta
de estrutura fisica (equipamentos e pessoal) e sim do desconhecimento da legislacdo

aplicavel, principalmente os enunciados prescritivos inseridos no texto constitucional.

Visando atenuar tal deficiéncia, pode o presente artigo cientifico se constituir em um
ferramental eficiente para que aqueles que laboram com o tema possam socorrer-se, seja pela
contemporaneidade da jurisprudéncia colacionada, seja pelo sélido rol doutrinério escolhido.
Logo de plano, realizamos as delimitagdes propedéuticas indispensaveis, definindo assim
nossa linha filosofica-juridica de trabalho.

Apos tal labor, partiu-se para a analise do tributo, com o auxilio do ferramental do da
Regra-Matriz de Incidéncia (tomada aqui como esquema logico-semantico, método de
verificagdo do objeto). Foi decomposta a hipdtese de incidéncia, verificando a materialidade
(amplitude semantica do signo propriedade, suas derivacfes e definicdo do bem imovel) o
aspecto temporal e territorial e, também, consequente da RMI, dissecando a base de calculo e
a aliquota, além dos sujeitos ativo e passivo. Por fim, foram tecidas algumas consideracoes
acerca do lancamento do imposto, ndo com o objetivo de trazer novel entendimento acerca do
tema, porém, com o objetivo de demonstrar a indispensabilidade da producdo de linguem

competente com o fim de constituir a obrigacao/crédito tributario.
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