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V ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

O V Encontro Virtual do CONPEDI — Conselho Naciona de Pesquisa e Pos-Graduagdo em
Direito, ocorreu entre os dias 14 a 18 de junho de 2022, sob o tema: “Inovagdo, Direito e
Sustentabilidade”, tendo sido apoiado institucionalmente pela Universidade Federal do Mato
Grosso do Sul e pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.

Dentre as diversas atividades académicas empreendidas neste evento, tem-se 0s grupos de
trabalho teméticos que representam um locus de interag&o entre pesquisadores que declinam
as suas pesgui sas.

Neste sentido, para operacionalizar tal modelo, os coordenadores dos GTs sdo o0s

responsaveis pela organizagdo dos trabalhos em blocos tematicos, dando coeréncia a
producéo e estabelecendo um fio condutor evolutivo para 0s mesmos.

No caso concreto, assim aconteceu com o GT Direito tributério e financeiro, o qual ocorreu
no dia 17 de junho das 13h30 as 17h30 e foi Coordenado pelos professores Jonathan Barros
Vita, Raymundo Juliano Feitosa e Antonio Carlos Diniz Murta.

O referido GT foi palco de proficuas discussdes decorrentes dos trabalhos apresentados, 0s
gquais sdo publicados na presente obra, a qual foi organizada seguindo alguns blocos
temati cos especificos, que compreenderam os 19 artigos contidos:

* Direito tributério ambiental e urbanistico — artigos de 1-3;

* Direitos fundamentais no direito tributério e financeiro brasileiro — artigos de 4-10;

* Incentivos fiscais — artigos de 11-13;

* Tributagéo da economia digital — artigos de 14-17; e

* Processo tributério — artigos de 18-19.

E apartir do roteiro firmado, que teoria e prética se encontram tendo como pano de fundo as
diversas dimensfes do direito tributario e financeiro, perfazendo uma publicagdo que se



imagina que sera de grande valia, dada a qualidade dos artigos e da profundidade das
pesqui sas apresentadas por diversos e eminentes pesguisadores.

Isto ocorre, pois as contribuicdes tedrico-praticas do direito tributario e financeiro tém sido
instrumentos multidisciplinares e transversais para melhoria da sociedade e fomento da
inovacdo e sustentabilidade social, (re)criando um caminho para o desenvolvimento
brasileiro.

Esse é 0 contexto que permite a promocdo e o0 incentivo da cultura juridica no Brasil,

consolidando o CONPEDI, cada vez mais, como um importante espaco para discussdo e
apresentacdo das pesquisas desenvolvidas nos ambientes académicos da graduacdo e pos-
graduacéo em direito.

Finalmente, deixa-se aos leitores um desgjo de uma boa leitura, fruto da contribuicéo de um
Grupo de trabalho que reuniu diversos textos e autores de todo o Brasil para servir como
resultado de pesquisas cientificas realizadas no ambito dos cursos de Pos-Graduacéo Stricto
Sensu de nosso pais.

Prof. Dr. Jonathan Barros Vita— Unimar

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa— UNICAP

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta— FUMEC



O PRINCIPIO DA EXTRAFISCALIDADE DO IPTU COMO FORMA DE
REORGANIZAR AS CIDADES

THE PRINCIPLE OF EXTRAFISCALITY OF IPTU ASA WAY TO REORGANIZE
CITIES

Artur Guedes da Fonseca Mello 1
Rogério Mello 2
Maycon Raulino Coelho 3

Resumo

O Direito tributario € responsavel por instituir, arrecadar e fiscalizar tributos. A Constituicéo
Federal, sendo sua principal fonte, distribui a competéncia entre os entes federados quanto a
instituicdo dos tributos. Dessa forma, prop8e-se estudar os principios, conceitos, teorias,
imunidades, assuntos basilares da matéria, para posteriormente compreender a finalidade do
IPTU progressivo e relagdo com o principio da func¢éo socia da propriedade. Por meio do
levantamento de estudos bibliogréficos, como sites, legislaces e doutrinas, utilizou-se de
pesquisas convergiam com o0 objeto de estudo do trabalho. Dessa maneira, buscou-se
compreender aimportancia da progressividade do IPTU como forma de organizar as cidades.

Palavras-chave: Tributario, Iptu, Progressividade, Extrafiscalidade, Cidades

Abstract/Resumen/Résumé

Tax Law is responsible for instituting, collecting and monitoring taxes. The Federa

Constitution distributes the competence among the federated entities regarding the institution
of taxes. In thisway, it is proposed to study the principles, concepts, immunities of Tax Law,
to understand the purpose of progressive IPTU and its relationship with the principle of the
social function of property. Through the bibliographic studies, such as legislation and
doctrines, researches were used that converged and were related to the object of the work. In
this way, we sought to understand the importance of IPTU progressivity as one way of
organizing cities.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Tributary, |ptu, Progressivity, Extrafiscality, Cities

1 E mestre e doutorando pela Universidade Auténoma de Lisboa. Especialista em Tributério, pela UNIBF,
MBA em Tecnologia para Negécios. Al, Data Science e Big Data, pela PUCRS.

2 E graduado em Direito e Engenharia Elétrica pela UFSC. E mestre em Estudos da Tradugfo e especialistaem
Ensino de Sistemas Elétricos de Poténcia pela UFSC.

3 E mestrando da Faculdade Auténoma de Lisboa. Graduado em Direito pela Faculdade UniZio Bandeirantes, e
Historia pela UDESC. Especialista em Direito Constitucional, Direito e Processo do Trabalho pela UNIDERP.
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1.  INTRODUCAO

Ao fazermos uma breve retomada historica, ha de se lembrar que os tributos fazem-se
presentes desde as primeiras sociedades. Na verdade, em uma comunidade minimante
organizada é inerente a existéncia de tributos para aja a manutencdo da mesma. Desse modo,
com o avango das sociedades, e sendo o Direito responsavel por regulamentar essas relacdes,
ndo seria diferente quanto ao que concerne a matéria tributaria.

O Direito tributario, de forma ampla, é responsavel por instituir tributos, arrecada-los e
fiscaliza-los. Possui como sua principal fonte a Constituicdo Federal, esta consagra o0s
responsaveis pela criagdo da norma, impde os limites que devem ser seguidos, assim como
direciona a interpretacéo da lei.

Cabe ressaltar que, o Brasil define em seu art. 1° da Constituicdo Federal, a sua forma
de governo, “A Republica Federativa do Brasil, [...], constitui-se em Estado Democrético de
Direito [...]”, ou seja, os direitos individuais do cidaddo devem ser observados e respeitados.
Do mesmo modo, a Carta Magna traz comtempla em seu texto as vedacBes que devem ser
observadas no momento da criacdo dos tributos, tal atitude é fundamental para que o Estado

ndo incida de forma arbitraria na esfera particular do particular.

“A tributac@o deve estar limitada, ser fruto da representacdo popular e respeitar os
direitos e garantias do contribuinte. O pagamento do tributo antes de ser ato de
serviddo é uma contribuicdo do particular & manutencdo da esfera publica de
liberdade, que garante a cidadania” (CALIENDO, 2019, p. 57).

Ao tratarmos da finalidade da arrecadacdo do tributos, esta passou por grandes
mudancas desde os Estados Absolutistas, por exemplo, até os dias de hoje. No absolutismo a
tributagdo possuia dois destinos, “o patrimonio do soberano e o patrimonio publico”
(CALIENDO, 2019, p. 61). Com o passar do tempo e o desenvolvimento das sociedades, no
atual, Estado Democratico de Direito a tributacéo passa a ter uma finalidade distinta dos Estados
Absolutistas, agora, visa a manutencdo da esfera publica, ou seja, onde buscam além de
financiar politicas pablicas, garantir efetivamente que se concretizem os direitos fundamentais
dos cidadaos.

Quanto ao que concerne as intengdes acerca do recolhimento dos tributos, tem-se dois
institutos, a fiscalidade e a extrafiscalidade. No primeiro, somente acontecera a arrecadacéo do
tributo, sem que leve em consideracdo outros objetivos. Ja na extrafiscalidade, esta sera
utilizada como forma de incentivar ou inibir comportamentos, ou seja, ndo intenciona, somente,
a mera arrecadacao de valores, mas, para além disso, possui uma finalidade social, econdmica

e politica.
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Desse modo, o principio da Extrafiscalidade mostra-se fundamental nos dias atuais para
criar regulamentacdes que refreiem o uso inadequado da propriedade, e busquem efetivar
direitos consagrados na Constituicdo Federal, como menciona o Art. 6°: “Séo direitos sociais a
educagao, [...] a moradia [...]”.

Os impostos sdo fundamentais para a organizacéo e funcionamento do Estado como um
todo. De forma especifica, compete aos Municipios determinarem a forma e efetuarem a
cobranga do IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano. Tal Tributo é fundamental para o
orgamentos dos municipios, ou seja, contribui para o investimentos de diversas areas, como
educacdo, saude, infraestrutura, etc.

Dessa forma, o presente estudo pretende abordar a importancia do IPTU para a
organizacdo e funcionamento do meio urbano. No entanto, primeiramente, fara-se uma
explanacdo quanto aos principios, conceitos e classificagdes, tematicas basilares para uma

efetiva compreensédo do assunto.

2. PRINCIPIOS, CONCEITOS E TRIBUTOS

O conjunto dos arts.150,151 e 152 da Constituicdo Federal é reconhecido como o
Estatuto do Contribuinte, neste contém todos os direitos e garantias contribuinte, sdo
considerados clausulas pétreas. Os principios que compde o sistema tributario brasileiro

encontram-se previstos na lei.

“Os principios constituem os vetores, ¢ podem ser definidos como as normas
fundantes de um sistema, cujos forte contetdo axioldgico e alto grau de generalidade
e abstracdo ensejam o amplo alcance de seus efeitos, orientando a interpretacéo e a
aplicagdo de outras normas” (COSTA, 2019, p. 68).

Dentre os quais destaca-se, o principio da legalidade, art. 150, inciso I, a, da CF, proibi
a elaboracdo ou aumento do tributo sem que a lei estabeleca. Quanto ao principio da
Uniformidade, art. 151, inciso |, da CF, este impede que a Unido institua tributos que nao sejam
uniformes, ou que faca distingdo entre os Entes Federados, ou exerca preferéncia de um em
detrimento do outro, ressalvados os incentivos fiscais que corroborem com a reducdo das
desigualdades regionais.

O principio da Isonomia, art. 150, inciso I, da CF, tem a funcdo de impedi que 0s entes
federados tratem de forma desigual os contribuintes que se encontram em situacdo equivalente.
Do mesmo modo, tem-se o principio da anterioridade, art. 150, inciso I11, b, da CF, sendo este
um dos responsaveis pela seguranca juridica, ou seja, proibi a cobranca de tributos no mesmo
exercicio no qual eles foram instituidos (CALIENDO, 2019).
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Quanto ao principio do ndo confisco, art.150, 1V, da CF, impede que os tributos sejam
utilizados com efeito de confisco. O principio da Irretroatividade, art. 150, inciso Ill, a, da CF,
“veda a institui¢do e cobrancga de tributos com data vigente posterior ao langamento. Significa
dizer que o langcamento reporta-se a data da ocorréncia do fato gerador” (PICHILIANI, 2018,
p. 97).

Ao tratarmos do sistema tributdrio brasileiro tem-se o principio da capacidade
contributiva, por muitos considerados um dos mais importantes, encontra-se previsto no art.
145, 81°, da Constituicdo Federal, da seguinte forma:

Art. 145, 81° sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, 0s
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

Possui relacdo direta com o principio da igualdade material e tem por objetivo a justica
fiscal. Conforme menciona o texto constitucional, os critérios utilizados para a gradacdo dos
impostos somente apoiaram-se na realidade econdémica do contribuinte. “O critério da
identificacdo da capacidade contributiva dos contribuintes constitui o meio pelo qual o principio
da igualdade material se concretiza. A capacidade contributiva nada mais é do que a
possibilidade economica de pagar tributos” (PICHILIANI, 2018, p. 113).

Qualquer critério que ultrapasse tal interpretacdo sera considerado inconstitucional, ou
seja, vai de encontro com a norma vigente na Constituicdo Federal. “A graduac¢ao ¢ uma forma
de concretizacdo do principio da justica distributiva, de que os mais ricos devem pagar mais e
0s mais pobres devem pagar menos” (CALIENDO, 2019, p. 308).

O principio da capacidade contributiva possui duas teorias, a subjetiva e a objetiva. O
Estado brasileiro adota a teoria objetiva, isto €, os critérios incidiram sobre a riqueza, veiculos,
bens mdveis ou imdveis, renda e atividade econémica. Em seu ambito objetivo, o principio da
capacidade contributiva, ird conferir ao legislador a capacidade de definir quais serdo os
critérios econdmicos utilizados para a gradacdo. Do mesmo modo, neste plano, o principio
direcionar-se por dois seguimentos: o vertical e horizontal. No primeiro, aplica-se o principio
de forma progressiva. J& 0 segundo, os contribuintes de mesma capacidade econémica serdo
tributados de forma idéntica. A progressividade é a técnica que visa onerar mais gravosamente
a riqueza tributavel maior (PICHILIANE, 2018). O sistema progressivo utiliza-se da variacao
de aliquotas.

“A diferenciacdo das aliquotas tem como fim a propor¢do da justica fiscal,
objetivando-se conferir relevancia as caracteristicas pessoais do contribuinte. N&o se
confunde com a proporcionalidade, segundo a qual se atribuem aliquotas idénticas a
casos semelhantes” (PICHILIANE, 2018, p. 117).



H& de se destacar que, o principio da capacidade contributiva relaciona-se com a
extrafiscalidade. A principal diferenga entre os dois, consiste, primordialmente, nos critérios
adotados para que ocorra a tributacdo. Como ja é conhecido, a capacidade contributiva apoiara-
se somente em critérios econdmicos, ja o da extrafiscalidade possui a intencdo de incentivar ou
inibir comportamento. Como afirma: “A extrafiscalidade amplia os interesses da tributacéo de
tal modo a influenciar a estrutura da sociedade, enquanto o principio da capacidade
contributiva divide o esfor¢o fiscal conforme a estrutura social vigente” (CALIENDO, 2019,
p. 323).

Os tributos podem ser classificados entre fiscais e extrafiscais. Na primeira espécie, 0s
tributos sdo destinados a arrecadacdo fiscal, possuem natureza compulsoria, e por fim, séo
destinados aos cofres publicos. Ja os tributos extrafiscais, sdo aqueles que séo instituidos com
a intencdo de intervir nas relagbes econdmicas e sociais, estimulando os desestimulando

comportamentos.

“A extrafiscalidade se opera quando o tributo é utilizado com outras finalidades que
vao além da arrecadacdo. A funcdo precipua do tributo é angariar receitas suficientes
ao custeio do Estado. Ao utilizar o tributo com finalidade extrafiscal, pretende o

Estado alcangar outro fim que nfo, apenas, o de financiar as suas atividades”
(BARRETO, 2019, p. 05).

Do mesmo modo, o Direito Tributario possui diversas fontes. Sabe-se que as “Fontes
do direito sdo 0s modos pelos quais o direito se expressa” (COSTA, 2019, p. 46). Como ¢ sabido
a Constituicdo Federal é a maior fonte do direito tributario, este encontra-se disciplinado entre
os arts. 145 e 162. A Carta Magna é responsavel por repartir entre os entes federados a
competéncia de legislar sobre a matéria tributaria, assim como, faz algumas previsdes de quais
tributos podem ser instituidos.

De todo modo, qualquer modificacdo realizada no sistema tributéario deve atentar-se as
clausulas pétreas, art. 60, §4° da CF. “Os tributos atingem, obrigatoriamente, dois direitos
fundamentais: o direito a propriedade e o direito de liberdade” (COSTA, 2019, p. 49).

O sistema tributario também sera regulamentado por norma infraconstitucional, como é
0 caso do Codigo Tributario Nacional (CTN), Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Este é
considerado formalmente lei ordinaria e materialmente lei complementar, ou seja, somente
pode ser alterado por meio de leis complementares (CALIENDO, 2019).

As Leis complementares encontram sua funcdo disciplinada no art. 146 da CF, onde
menciona que cabera a estas resolver conflitos de competéncia de matéria tributaria que vier a

ocorrer entre os entes federativos.
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“Q texto constitucional, apesar de estabelecer uma distribuigdo rigida de competéncias
entre os entes federados, ndo realiza uma distribuicdo absoluta de todos os possiveis
casos futuros de sombreamento de competéncia tributérias. Cabe a lei complementar
regular as possiveis situacdes de conflito com o intuito de preservar a rigidez do
sistema” (CALIENDO, 2019, p. 99).

A partir de todo o exposto sobre os principios e fontes do direito tributario, tornar-se
mais facil compreender o conceito de tributo contemplado no art. 3° do Codigo Tributério
Nacional.

“O tributo envolve uma prestacdo pecunidria, isto €, o dever de pagamento — ou
recolhimento — de quantia em dinheiro” (PICHILIANI, 2018, p. 27), ¢ vedado o pagamento em
moeda estrangeira aceita-se, somente, em moeda corrente nacional. Convém mencionar que,
“O tributo ndo constitui sancdo de ato ilicito. Significa dizer que a penalidade pecuniaria
imposta pela pratica de infracéo ou crime tributario ndo e tributo” (PICHILIANI, 2018, p. 27).
Muitos confundem tributo com multa, no entanto, a multa pode possui tanto carater punitivo
quanto educativo.

O Estado Brasileiro, conforme definiu o Supremo Tribunal Federal possui cinco
espécies tributarias: os impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, empréstimos compulsorios
e contribuicdes.

O Tributo possui como elemento essencial o fato gerador, esse sera determinante no
momento da cobranca, encontra-se disciplinado ente os arts. 114 ao 118 do CTN. Basicamente,
o fato gerador é a incidéncia de terminada situacdo nos moldes, correspondéncia, com o que ja
encontra-se previsto na lei, e que, por fim, resultara na obrigacéo de pagar o imposto. Os tributos
possuem alguns elementos essenciais comuns, apesar de ndo estarem contemplado no Cédigo
Tributario Nacional, estes sdo: (i) hipdtese de incidéncia tributaria; (ii) fato gerador, ou fato
impossivel; (iii) elemento temporal; (iv) elemento espacial; (v) elemento pessoal ou subjetivo;
(vi) elemento quantitativo, formado por dois elementos: a base de calculo e a aliquota. No que
tange a sua vinculacéo os tributos podem ser vinculados (no caso de taxas) ou ndo vinculados,

isto é, podem ser direcionados a uma a funcéo estatal especifica ou geral.

3. COMPETENCIA, CLASSIFICACAO E IMUNIDADE

A competéncia para instituicdo dos impostos cabe aos entes-federados, estas estdo
previstas nos arts. 145 a 149-A da Constituicdo Federal. Ou seja, cada um devera desenvolver
a atividade que lhe fora atribuida sem extrapolar os limites ja previstos e impostos pela
Constituicdo. “A competéncia pode ser exercida a qualquer tempo, ndo estando condicionada

por prazo decadencial” (PAULSEN, 2019, p. 107). A competéncia, sendo parcela do poder
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fiscal, é indelegével, cabe ente se cuidard do imposto que Ihe cabe, sem poder transferir sua
responsabilidade para outrem. Conforme tais apontamentos, tem-se o art. 7° do Cddigo de
Tributario Nacional.

Art. 7° A competéncia tributaria é indelegavel, salvo atribuicdo das funcdes de
arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes
administrativas em matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito
publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constituicéo.

Da mesma forma a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101 de 04 de
maio de 2000), em seu artigo 11, considera essencial para a responsabilidade na gestéo fiscal
dos entes federados que tenham as respectivas previsoes legais e fim de arrecadarem todos os
tributos que sdo de sua competéncia, sob pena de responsabilizacdo do ente. Dai que, como nédo
poderia deixar de ser, 0 ente competente para a instituicdo de impostos ndo pode descurar-se
dessa obrigacdo, ainda que, por expressa autorizacdo legal, possa dispor de leis que versem
sobre renuncia ou isencdo fiscal.

Do mesmo modo, deve atentar-se para a reparticdo das receitas tributarias. Ocorre que
somente um ente pode ser responsavel pela arrecadacdo de um imposto, no entanto, quando a
sua distribuicdo ndo somente este podera ser beneficiario pelo valor arrecadado. A exemplo, 0s
Municipios recebem e instituem o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Do mesmo
modo, também recebem parte da arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, e por fim, do Imposto
estadual sobre a circulacdo de mercadorias e sobre a prestacdo de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéo (ICMS). “E importante destacar que a previsao
de que o produto de determinado imposto sera repartido ndo afeta o exercicio da competéncia
tributaria” (PAULSEN, 2019, p. 111). Ressalta-se o art. 158 da Constituicdo Federal.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - 0 produto da arrecadacéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer
natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas
autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem;

Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a
propriedade territorial rural, relativamente aos imoveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipétese da opgdo a que se refere o art. 153, § 4°, IlI;

Il - cinguenta por cento do produto da arrecada¢do do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre
operagBes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

| - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor adicionado
nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacdes de servigos,
realizadas em seus territorios;
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Il - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei estadual,
observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos
percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e
de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondémico dos educandos.

O Estado Brasileiro reconhece cinco tributos. Primeiramente, trataremos dos impostos.
Seu conceito encontra-se previsto no art. 145, inciso I, da CF, assim como no art. 5° do CTN.
Os imposto sdo tributos ndo vinculados, ou seja, ndo possuem destinacdo especifica. Este pode
recair sobre trés objetos: “a propriedade, os rendimentos; e a atividade econdmica”
(PICHILIANI, 2018, p. 34). Os impostos serdo classificados segundo o responsavel pela sua
cobranca, podendo ser, a Unido, os Estados, ou os Municipios, conforme previsto na
Constituicao.

Quanto as taxas, “¢ a forma de remuneragdo pelo uso de uma atividade diretamente
direcionada ao contribuinte, especifica e divisivel” (CALIENDO, 2019, p. 450). O seu
pagamento esta condicionado a uma contraprestacdo que ocorrerd por parte do Estado, uma
atividade que sera realizada por ele. S&o consideradas tributos vinculados. Estas encontram-se
dispostas no art. 77 do CTN, assim como no art. 145, inciso Il, da CF. Ressalta-se que,“As
taxas, portanto, sdo inconfundiveis com os impostos, pois os fatos que podem dar suporte a
instituicdo destes jamais poderdo constituir hipoteses de incidéncia daquelas, e vice-versa”
(COSTA,2019, p. 166).

A terceira espécie de tributo sdo as Contribuicdes de melhorias, art. 145, inciso |11, da
CF. E um tributo “vinculado a uma atuacio estatal indiretamente referida ao sujeito passivo,
consubstanciada na realizacdo de obra publica de que decorra valorizacdo imobiliaria”
(COSTA, 2019, p. 176). No Cddigo Tributario Nacional sua previsao encontra-se disposta nos
arts. 81 e 92. Deve-se, também, ter em mente que o conceito de obra publica abrange “a
construcdo, reparacao, edificacdo ou ampliacdo de um bem imdvel pertencente ou incorporado
ao dominio publico” (COSTA, 2019, p. 176), dai que sua vinculacdo entre a obra publica e a
valorizacdo do bem do particular deixa transparecer a figura da Justica Tributaria uma vez que
ndo seria razoavel exigir contrapartida do particular sem o servico publico correspondente.
Também se observa, com a contribui¢do de melhoria, que se veda o enriquecimento ilicito do
particular que teria incremento de seu patrimdnio as custas do ente publico. Justo, pois, que 0s
particulares beneficiados com os impostos pagos pela coletividade, sejam chamados a prestar
alguma contraprestacdo em favor do ente pablico.

Como ndo poderia deixar de ser, a valorizacdo do imdvel pode ser contestada pelo

particular seja atraves de processo administrativo tributario ou pela judicializagdo da cobranca,
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haja vista seu direito a ampla defesa e contraditorio para, no caso, questionar a propria
incidéncia da contribuicdo de melhoria.

Os Empréstimos compulsérios, previstos no art. 148 da Constituicdo da Republica, sdo
a quarta espécie de tributo. De inicio deve-se ressaltar, por oportuno, que a nomenclatura
“empréstimo” deve ser rechacada uma vez que da a entender que se estd diante de uma relacao
comercial pretensamente sujeita ao direito privado o que, a toda evidéncia ndo se coaduna com
a realidade fatica.

Os empreéstimos compulsorios poderdo ser utilizados em duas situagdes expressamente
previstas na Constituicdo: Excepcionalidade e investimento publico de carater urgente.

A excepcionalidade prevista na constituicdo faz expressa mengdo a ““(...) despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia” (art.
148, 1) e sua vinculacdo a elaboracédo de lei complementar (caput art. 148, CF/88) demonstram
a preocupacdo do legislador constituinte em prevé-lo realmente como algo absolutamente
excepcional.

O investimento puablico de carater urgente mencionado pela Constituicdo prevé a
aplicacdo do principio da anterioridade o que, contrariu sensu, se contrapde a urgéncia sugerida
pela diccdo legal (COSTA, 2109, p.181) tornando dificil sua aplicacdo. O paragrafo unico do
art. 148, como ndo poderia deixar de ser, vincula os valores provenientes do empréstimo
compulsério a finalidade legal.

No Brasil o momento mais emblematico da instituicdo do empréstimo compulsorio se
deu com a Medida Provisoria n. 168 de 15 de margo de 1990, posteriormente convertida na Lei

8.024 de 12 de abril de 1990 que, em seus artigos 5° e 6°, previa que:

Art. 5° Os saldos dos depdsitos a vista serdo convertidos em cruzeiros, segundo a
paridade estabelecida no 8 2° do art. 1°, obedecido o limite de NCz$ 50.000,00
(cinguienta mil cruzados novos).

§ 1° As quantias que excederem o limite fixado no caput deste artigo serdo
convertidas, a partir de 16 de setembro de 1991, em doze parcelas mensais iguais e
sucessivas, segundo a paridade estabelecida no § 2° do art. 1° desta lei.

§ 2° As quantias mencionadas no paragrafo anterior serdo atualizadas monetariamente
pela variacdo do BTN Fiscal, verificada entre o dia 19 de marco de 1990 e a data do
efetivo pagamento das parcelas referidas no dito paragrafo, acrescidas de juros
equivalentes a seis por cento ao ano ou fracdo pro rata.

§ 3° As reservas compulsérias em espécie sobre depésitos & vista, mantidas pelo
sistema bancério junto ao Banco Central do Brasil, serdo convertidas e ajustadas
conforme regulamentacéo a ser baixada pelo Banco Central do Brasil.

Art. 6° Os saldos das cadernetas de poupanga serdo convertidos em cruzeiros na data
do préximo crédito de rendimento, segundo a paridade estabelecida no § 2° do art. 1°,
observado o limite de NCz$ 50.000,00 (cinqtienta mil cruzados novos).

§ 1° As quantias que excederem o limite fixado no caput deste artigo serdo
convertidas, a partir de 16 de setembro de 1991, em doze parcelas mensais iguais e
sucessivas, segundo a paridade estabelecida no § 2° do art. 1° desta lei.

§ 2° As quantias mencionadas no paragrafo anterior serdo atualizadas pela variagdo
do BTN Fiscal, verificada entre a data do préximo crédito de rendimento e a data do
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efetivo pagamento das parcelas referidas no dito paragrafo, acrescidas de juros
equivalentes a seis por cento ao ano ou frag&o pro rata .

§ 3° Os depdsitos compulsoérios e voluntarios mantidos junto ao Banco Central do
Brasil, com recursos origindrios da captagdo de cadernetas de poupanca, serdo
convertidos e ajustados conforme regulamentacdo a ser baixada pelo Banco Central
do Brasil.

Tal previsao legal ficou conhecida como “confisco” dos valores superior a cinquenta
mil cruzados novos que apenas foram devolvidos anos depois ao contrario do que previsto no
art. 5°,81° e 6°,81°. Até os dias atuais falar-se em empréstimo compulsoério ainda consta no
imaginério popular como confisco e, como tal, tem grande rejeicdo da populacéo.

Assim, apenas ao arremate, tem-se a primeira hipOtese possui carater de
excepcionalidade, serdo utilizados para atender despesas extraordinarias, no caso de calamidade
publica. A segunda previsdo, “refere-se a investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional e, nesse caso, a Constituicdo impde a observancia do principio da
anterioridade da lei tributaria” (COSTA, 2019, p. 180/181). Do mesmo modo, conforme o art.
15 do CTN caberda, somente, a Unido podera instituir empréstimos compulsorios.

Por fim, temos as Contribuicdes, art. 149 da CF. Compete, exclusivamente, a Unido

legislar sobre elas. “Toda a contribui¢do deve obedecer a sua motivagdo e o seu carater

vinculado a sua destinacao legal” (CALIENDO, 2019, p. 538).

“Toda a contribuicdo deve ser dirigida a beneficiar determinado grupo social ou
econdmico, de tal modo que ndo podem ser chamados para contribuir individuos que
ndo possuam nenhuma relacdo com o pagamento do tributo. Esta caracteristica
decorre do fato de que toda contribuicdo possui um carater vinculado a sua
destinagdo” (CALIENDO, 2019, p. 538).

No que diz respeito, as limitacGes de tributar contidas na Constituicdo Federal temos as
Imunidades. “As imunidades devem ser compreendidas como mecanismos de incentivo a certas
instituicbes e bens que representam esses valores essenciais, e estdo distribuidas pelo texto
constitucional de acordo com a disciplina juridica do assunto” (PICHILIANE, 2018, p. 156).

As imunidades ndo confundem-se com a isencao.

“Imunidade € a exoneracao, fixada constitucionalmente, traduzida em norma expressa
impeditiva da atribuicdo de competéncia tributaria ou extraivel, necessariamente, de
um ou mais principios constitucionais, a qual confere direito pablico subjetivo a certas
pessoas, nos termos por ela delimitados, de ndo se sujeitarem 4 tributacdo.371 J4 a
isencdo tem por fonte a lei, configurando norma impeditiva do exercicio dessa mesma
competéncia em determinadas situacdes (COSTA, 2019, p. 344)”

Ao estudarmos Direito tributario, constata-se que nossa legislacdo contempla diversas
imunidades, é de suma importancia compreender quais sdo e em quais situacdes estas sdo
aplicaveis. No entanto, dada a diversidade de imunidades destacaremos duas. Primeiramente

trataremos das imunidades reciprocas.
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Nesse caso as pessoas juridicas de direito publico ndo podem instituir impostos sobre as
atividades de outros entes federados, conforme menciona o Art. 150, inciso VI, alinea a, da
Constituigdo Federal. “A imunidade reciproca se estende ao IOF sobre recursos aplicados
pelos municipios, estados, Distrito Federal e autarquias” (CALIENDO, 2019, p. 396). Tal
imunidade visa estabelecer a independéncia e autonomia. A imunidade reciproca atinge
somente impostos que incidem sobre o patriménio, a renda ou servigos, dos proprios entes
federativos.

Ja as imunidades gerais condicionadas, destinam-se a proteger determinadas situacdes
ou pessoas de diferentes impostos, faz-se necessario preencher certas condigfes. Algumas

encontram-se previstas no art. 14 do Codigo Tributario Nacional.

Art. 14. O disposto na alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° é subordinado a observancia
dos seguintes requisitos pelas entidades nele referidas:

I —ndo distribuirem qualquer parcela de seu patrimodnio ou de suas rendas, a qualquer
titulo;

Il - aplicarem integralmente, no Pais, 0s seus recursos na manutencdo dos seus
objetivos institucionais;

Il - manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de
formalidades capazes de assegurar sua exatidao.

§ 1° Na falta de cumprimento do disposto neste artigo, ou no § 1° do artigo 9°, a
autoridade competente pode suspender a aplicacdo do beneficio.

8§ 2°Os servigos a que se refere a alinea ¢ do inciso IV do artigo 9° sdo exclusivamente,
os diretamente relacionados com os objetivos institucionais das entidades de que trata
este artigo, previstos nos respectivos estatutos ou atos constitutivos.

Como se observa ao versar-se sobre Direito Tributario, qualquer que seja seu ambito de
estudo, de rigor gque a legislacéo seja sempre consultada e prestigiada vez que vige o principio
da interpretacdo restritiva de modo a conferir maior seguranca juridica no que tange a

tributacdo, especialmente quando se discute sobre sua ndo incidéncia, isengdo ou imunidade.

4.  IPTU, EXTRAFISCALIDADE E ORGANIZACAO DAS CIDADES

O Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) é de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal, de acordo com o art. 156, inciso I, da CF. “E classificado
como um imposto real, direto e discriminado na Constitui¢ao” (PICHILIANI, 2018, p. 460). O
IPTU incidira sobre o direito de propriedade, o dominio util ou a posse do bem imovel.
Conforme, apresenta-nos Carlos Roberto Goncalves apoiado no que esta disposto no art. 80 do
Codigo Civil, “sao bens imoveis, o solo e tudo quanto se lhe incorporar natural ou

artificialmente, ou seja, o solo e suas acessdes, que podem ser naturais ou artificiais” (2021, p.
315).

51



O fato gerador do IPTU ¢é o direito de propriedade. Segundo o art. 1.228 do Cddigo
Civil, proprietéario é aquele que pode usar, gozar e dispor da coisa, além de possuir o direito de
reavé-la das maos daquele que injustamente a detenha. Quanto ao critério espacial, 0 imposto
recai sobre todo o perimetro urbano do Municipio nos termos do art. 32, § 1°, do CTN. O
dispositivo também consagra os critérios utilizados para definir a zona urbana, estes séo: a
existéncia de meio fio ou calgamentos; abastecimento de agua; sistema de esgoto sanitario; rede
de iluminacdo publica; escola priméaria ou posto de salde a uma distdncia maxima de trés
quilémetros do imovel.

Do mesmo modo, o IPTU pode atingir além das areas urbanas, as urbanizaveis. “Sao
assim compreendidas as areas destinadas a habitac&o, A indlstria, a0 comércio, a prestacao de
servigos, entre outras finalidades” (PICHILIANI, 2018, p. 461). Quanto ao que concerne o
critério temporal, o IPTU opera no dia 1° do ano civil. O seu critério quantitativo apoia-se nos
termos do art. 33 do CTN, a base de célculo do IPTU seré o valor venal do imével. O dispositivo
ainda ressalta em seu paragrafo unico que ndo sera levado em conta o valor do bens moveis
mantidos no imovel, sendo eles de carater permanente ou temporario.

O exercicio da propriedade esta diretamente e intrinsecamente ligado ao cumprimento

de sua funcéo social.

“A locugdo fungdo social traduz o comportamento regular do proprietario, exigindo
que ele atue numa dimensdo na qual realize interesses sociais, sem a eliminacdo do
direito privado do bem que lhe assegure as faculdades de uso, gozo e disposicgdo. Vale
dizer, a propriedade mantém-se privada e livremente transmissivel, porém detendo

finalidade que se concilie com as metas do organismo social” (FARIAS e
ROSENVALD, 2015, p. 261)

O exercicio da posse apresenta-se através de duas teorias. A primeira corrente trata-se
da teoria subjetiva, ou subjetivista, possui como um de seus maiores defensores Friedrich Carl
von Savigny, para ele “a posse pode ser conceituada como o poder direto ou imediato que a
pessoa tem de dispor fisicamente de um bem com a intencéo de té-lo para si e de defendé-lo
contra a intervencao ou agressao de quem quer que seja” (TARTUCE, 2019, p. 66/67). Nesse
caso, a posse terd dois elementos. O primeiro, 0 corpus, elemento material, constitui o poder
fisico sobre a coisa. Ja o0 segundo, trata-se do animus domini, elemento subjetivo, refere-se a
intencdo possuir a coisa para si e exercer sobre ela o direito de propriedade (TARTUCE, 2019).

“O animus domini se constitui em um elemento central do conceito de propriedade, visto
gue mesmo que O proprietario perca a posse direta da coisa se mantém com o direito de
proprietario pela presenga de sua intengao de propriedade” (CALIENDO, 2019, p. 1490)

A segunda corrente tedrica é a objetiva, esta possui como principal defensor Rudolf von

Ihering, para ele basta que a pessoa disponha fisicamente da posse, ou seja, basta o elemento
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material, o corpus. O carater subjetivo é deixado de lado, isto €, ndo importa a intencao de ser
dono.

Desta maneira, a Constituicdo Federal em seu art. 5°, inciso XXIII, apresenta-nos o
seguinte: “a propriedade atendera a fung¢do social”. Ou seja, ndo basta que a pessoa detenha o
corpus, a propriedade, mas, o proprietario da mesma forma deve possuir o animus domini. A
propriedade ndo deve apenas atender aos interesses e necessidades do proprietario, mas, sim,
de toda comunidade.

O principio da funcgdo social visa garantir que o exercicio do direito do proprietéario nao
incida de forma prejudicial na esfera coletiva. Desse modo, a propriedade deve contribuir para
0 bem estar e valorizagao de todo corpo social, a fim de cumprir tais objetivos a Constituicdo
prevé a possibilidade de os Municipios ao instituirem o IPTU progressivo, art. 156, inciso I, §
1° da CF.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182,84, inciso
11, o imposto previsto no inciso | podera:

| - ser progressivo em razdo do valor do imével; e

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localiza¢do e o uso do imével

Consoante a esse entendimento, o Estado de S&o Paulo adotou o IPTU progressivo com
a intencdo de incentivar a ocupacao dos imoveis e colaborar com todo o meio social. O IPTU
progressivo encontra-se previsto no Estatuto da cidade, Lei 10.257/2001. Tal mecanismo
comegou a ser adotado na cidade a partir do ano de 2002, encontra-se disciplinado no Plano
Diretor Estratégico.

A implementacdo dessa ferramenta visa, principalmente, combater a ociosidade de
imbveis. Tendo em vista que tais imdveis, muitas vezes desabitados, acarretam uma série de
problematicas para a comunidade.

O Plano Diretor da cidade de Sao Paulo, Lein.° 16.050, de 31 de julho de 2014 utiliza-
se de determinadas estratégias a fim de conseguir desenvolver uma cidade mais equilibrada e
funcional, além de visar aumentar a qualidade de vida dos moradores da cidade. Este plano
orientara a cidade até o ano de 2029. Dentre as estratégias, destaca-se o plano de assegurar 0
direito a moradia digna para quem precisa.

A subsecdo 111 do plano diretor trata do Imposto Predial e Territorial (IPTU) Progressivo
no Tempo, conforme o art. 98, a Prefeitura devera aplicar aliquotas progressivas de IPTU, estas
serdo majoradas anualmente, pelo prazo maximo de 5 anos consecutivos, até atingir a aliquota

méaxima de 15%.
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O Estado utiliza-se da seguinte estratégia, o poder publico ird emitir uma notificacdo ao
proprietéario para que, dentro do prazo de um ano, apresente um projeto de edificacdo no terreno,
ou um plano de ocupacdo da construcao quando esta existe. Se o proprietario ndo o fizer, serd
cobrado do mesmo o IPTU progressivo. Lembrando, a progressividade acontecera através das
aliquotas.

De forma exemplificativa, um imovel com valor venial de R$ 1.000.000,00, e a aliquota
de 1%, o IPTU exigido seria de R$ 10.000,00. Todavia, se enviada notificacdo ao proprietério
para que este apresente um plano de ocupacgédo da construcdo, e 0 mesmo néo o fizer, no ano
seguinte a aliquota subiré para 2%. A aliquota subira até o seu limite, o que corresponde a 15%.

A intencdo de tal mecanismo, ndo é chegar no limite de cobranga da aliquota. Mas,
incentivar o proprietario a da uma destinacdo ao imdvel. Dessa forma, depois de realizado e
entregue o plano de ocupacdo da construcéo, a aliquota voltard a sua porcentagem original,
segundo o art. 98, 87° da Lei n.° 16.050/2014.

§ 7° Comprovado o cumprimento da obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o
imével, ocorrera o lancamento do IPTU sem a aplicacdo das aliquotas previstas nesta
lei no exercicio seguinte.

A previsao legal utilizada pelo municipio suso mencionado encontra amparo, como dito,
na funcdo extrafiscal do IPTU, qual seja, auxiliar na implementacdo da funcdo social dos
imdveis, como ja previsto pela Constituicdo da Republica. Com o advento da Lei n. 10.257 de
10 de julho de 2001, conhecido como o Estatuto das Cidades, trouxe expressa previsao legal de
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsdria do solo urbano ndo edificado, como forma
de permitir que terrenos, muitas vezes mantidos ociosos apenas para fins de especulacdo
imobiliaria tenham sua destinacao alterada pelo poder publico.

N&o obstante, até para evitar confisco ou enriquecimento ilicito do Poder Publico, a
legislacdo trouxe aquilo que considera como subutilizacdo do imovel para fins de aplicacdo do
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, caracterizando sua constatacdo como o aproveitamento
inferior ao minimo definido no plano diretor, matéria afeta aos municipios.

Dai que o Plano Diretor elaborado pelos municipios devera, pois, trazer a expressa
designacdo de areas onde a municipalidade tem interesse no desenvolvimento e utilizacdo de
imdveis para que sua area urbana seja utilizada de forma a contribuir com o desenvolvimento
do municipio. Constatada a subutilizacdo, o Estatuto das Cidades prevé que o proprietario seja
devidamente notificado pelo Poder PUblico Municipal para sanar a subutilizacdo. Em caso de

recusa do proprietario deve a municipalidade fazer uso da progressividade do IPTU no tempo,



ndo com fins meramente arrecadatorios, mas, isso sim, prestigiando sua funcdo extrafiscal de

modo que cesse a subutilizacdo da propriedade e a cidade se desenvolva como um todo.

5. CONCLUSAO

Levando-se em conta tudo do que foi demonstrado, constata-se que a Constituicao
Federal é a norma fundamental e principal do Direito Tributéario. A Carta Politica consagra em
seu texto 0s responsaveis por instituir os tributos, assim como as limitacdes, vedacoes, que
devem ser observadas. O Direito tributario, além de ser disciplinado, primordialmente, pela
Constituicdo também possui como fonte as leis infraconstitucionais, como é o caso do Codigo
Tributario Nacional.

Dentre os diversos principios que direcionam a interpretagdo na norma tributaria
destaca-se 0 da capacidade contributiva, visto que esse relaciona-se diretamente com a
extrafiscalidade.

O Estado brasileiro reconhece a existéncia de cinco tributos. Dentre os quais destaca-se
0s impostos. Estes ndo séo vinculados, ou seja, ndo possuem destinacdo previamente estipulada.
Ocorre que, como estudado o IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano — é de competéncia
dos Municipios. Cada um terd a autonomia de instituir o imposto, conforme prevé o art. 156,
inciso |, da CF.

Na atualidade o IPTU exerce funcdo essencial quanto a organizacdo do meio urbano. O
IPTU progressivo € utilizado como forma de incentivar e inibir a subutilizacdo dos imoveis,
como previsto no Estatuto das Cidades. Ao penalizar o proprietario que ndo cumpre a funcéo
social da propriedade, a funcéo extrafiscal do IPTU contribui para a organizacdo do meio social
e 0 desenvolvimento geral dos municipios.

Tentou-se, através do breve artigo, identificar as possibilidades legais de utilizacdo de
tributos como forma de tentar dar efetividade ao comando constitucional de prestigio a funcéo
social da propriedade como forma de, dentro de rigorosas previses legais, organizar-se as
cidades.

O principal objetivo dos Municipios ao instituirem o IPTU progressivo ndo € penalizar
0 proprietario do imével com o aumento das aliquotas, mas incentiva-lo através desse
mecanismo a darem uma destinacdo ao seu imével. Conforme estudado, em um Estado
Democratico de Direito os direitos individuais devem ser respeitados e garantidos, mas, para

além disso, o bem estar da comunidade deve ser primordialmente levado em considerag&o.
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Nota-se, ainda, que a funcéo extrafiscal do IPTU, no caso da organizacdo das cidades,
é algo que deve ser difundido para a populacdo que, na grande maioria das vezes, associa a
tributacdo apenas a uma “sanha” do Poder Publico para aumentar sua arrecadacao e manter a
maquina publica funcionando, muitas vezes sem a respectiva contrapartida para a sociedade.

Desse modo, ap6s toda explanacdo entende-se que o mecanismo do IPTU progressivo é
de fundamental importancia para a organizacao e funcionamento da cidade, especialmente por
dar mais énfase a funcdo extrafiscal dos tributos que podem ser utilizados, também, para a
geracdo de politica publica.

Como se viu, tanto a doutrina utilizada quanto a legislacdo indicada demonstram que,
sim, € possivel utilizar-se da caracteristica extrafiscal do IPTU como forma de auxiliar na
organizacgdo da parte urbana dos municipios prestigiando, tanto o texto constitucional quanto a

necessaria Justica Tributaria.
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