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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar as possiveis manifestaces extrafiscais do IPTU que podem
servir de instrumento fiscal para enfrentamento da crise econémica de arrecadac¢do decorrentes
da pandemia de Coronavirus (COVID-19). A partir de investigacdo que priorizou o método
hipotético-dedutivo, analisou-se quais foram as medidas imediatas diante da pandemia do
Coronavirus adotadas pela municipalidade e o posicionamento do judiciario diante das demandas
de contribuintes a partir de levantamento de dados por consulta normativa e jurisprudencial,
respectivamente. Também se realizou pesquisa bibliografica sobre as possibilidades de
progressividade. Com relagdo a estrutura do trabalho, iniciou-se indicando a politica tributaria e a
extrafiscalidade como medidas de combate a pandemia, ainadequagao do IPTU como um problema
antecedente a pandemia e as possibilidades constitucionais fiscais e extrafiscais do IPTU (1).

Analisou-se cada uma destas possibilidades a partir do critério da progressividade (2). Identificou-
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se quais foram as respostas imediatas normativas das localidades — na maioria dos casos a simples
prorrogacao de prazos para o pagamento — e judiciais — suspensdo de liminar de concessao de
prorrogacao de prazos para o pagamento do IPTU — diante da crise econdmica. ldentificou-se,
ainda, a necessidade da aplicacdo da progressividade como medida mediata de enfrentamento as
crises geradas pela pandemia (3). Por fim, concluiu-se sugerindo que a progressividade do IPTU seja
utilizada como instrumento extrafiscal de enfrentamento da crise econémica de arrecadacdo pelos

municipios (4).

Palavras-chave: COVID-19; IPTU; Extrafiscalidade; Progressividade.

ABSTRACT

The objective of this work is to analyze the possible extrafiscal manifestations of the IPTU that can
serve as a fiscal instrument to face the economic collection crisis resulting from the Coronavirus
pandemic (COVID-19). Based on an investigation that prioritized the hypothetical-deductive
method, it was analyzed what were the immediate measures in the face of the Coronavirus
pandemic adopted by the municipality and the position of the judiciary in the face of taxpayers'
demands based on data collection through normative and jurisprudential consultation,
respectively. Bibliographical research was also carried out on the possibilities of progressivity. With
regard to the structure of the work, it started by indicating tax policy and extrafiscality as measures
to combat the pandemic, the inadequacy of the IPTU as a problem preceding the pandemic and the
constitutional fiscal and extrafiscal possibilities of the IPTU (1). Each of these possibilities was
analyzed based on the progressivity criterion (2). It was identified which were the immediate
normative responses of the localities - in most cases the simple extension of payment deadlines -
and judicial - suspension of an injunction granting the extension of payment periods for IPTU - in
the face of the economic crisis. It was also identified the need to apply progressivity as a mediate
measure to deal with crises generated by the pandemic (3). Finally, it concluded by suggesting that
the progressiveness of the IPTU be used as an extra-fiscal instrument to face the economic

collection crisis by the municipalities (4).

Keywords: COVID-19; IPTU; Extrafiscality; Progressivity.
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INTRODUGAO

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) é uma das principais fontes
de receita tributaria dos municipios brasileiros. Contudo, novas realidades sociais demandam novas
respostas que devem estar atreladas aos instrumentos constitucionais existentes. A situacdo da
pandemia do novo Coronavirus (Covid-19) é uma dessas novas realidades que imp&em, de um lado,
a atencdo a fragilidade e ao desequilibrio econ6mico ao qual grande parcela da sociedade foi
submetida, e de outro, a necessidade premente de municipios se manterem diante da reducao da
arrecadacdo e da maior necessidade da populacdo de servicos essenciais prestados pela
municipalidade. Neste sentido, questiona-se quais sdo as possiveis manifestacdes do IPTU que
podem servir de instrumento extrafiscal para enfrentamento da crise econémica de arrecadacao,

seguindo as diretrizes constitucionais.

Inicia-se indicando as possibilidades constitucionais fiscais e extrafiscais do IPTU e a politica
tributaria, o viés fiscal da aplicacdo da extrafiscalidade como medidas de combate a crise
econdmica de arrecadacdo decorrentes da pandemia (1). Identifica-se quais foram as respostas
imediatas normativas das localidades e judiciais diante da crise econémica, identificando o
problema arrecadatério do IPTU como precedente a pandemia (2). Analisa-se cada uma destas
possibilidades extrafiscais a partir do critério da progressividade (3). Conclui-se sugerindo que a
progressividade do IPTU seja utilizada como instrumento extrafiscal de enfrentamento da crise

econOmica de arrecadacdo pelos municipios (4).

1. POLITICA TRIBUTARIA, EXTRAFISCALIDADE E PANDEMIA

N3o é de hoje que se analisam as perspectivas do didlogo entre Politica Tributaria com o
Direito Tributario. Porém, o ambiente contemporaneo revitaliza e fortalece muitas possibilidades

ligadas a conduta que veicula tributos dirigidos a determinadas finalidades.

Evidentemente, cada nuance social, econémico, e inclusive ideoldgico influencia a Politica
Tributaria, variando até mesmo em decorréncia de determinado contexto histérico e cultural do
pais em que os instrumentos de Politica Tributaria sdo implementados. As possibilidades sdo ligadas
a Politica Tributaria, enquanto conduta que veicula tributos dirigidos a determinadas finalidades

(NABAIS, 2007, p. 362; SOARES MARTINES, 1997, p. 22 e ss.; DALTON, 1980, p. 59).
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A teoria da Politica Tributaria, que apresenta sélida conexdo com a Teoria das Financas
Publicas em sua perspectiva tributaria, tende a reconhecer algumas fungées ligadas aos tributos,
tais como a fungdo distributiva, que visa ajustar a distribuicdo de renda conforme necessidades
sociais; fungdo alocativa, que se liga a necessidade do fornecimento de bens publicos a sociedade;
ou mesmo a fungdo estabilizadora que adota elementos tributarios como mecanismos de politica
econOmica, visando alcangar desenvolvimento econémico, pleno emprego, entre outras finalidades

(MORI, 2009, p. 03-05).

A extrafiscalidade, nesse contexto, sempre foi reconhecida como fenébmeno de grande
interesse por tedricos desses campos do estudo afetos a tributacao, especialmente no esforco de
delinear possiveis funcdes ou finalidades que a tributacdo pode atender. Afinal, a funcao extrafiscal
— diferente da funcdo arrecadatdria — tenta atingir outras fungGes diferentes da arrecadacdo
tributaria. Por tais motivos, Souto Maior Borges, ja classificou os possiveis objetivos que a

extrafiscalidade vislumbra:

“a) combate as depressbes, a inflacdo e ao desemprego; b) protecdo a
producdo nacional (v.g., estimulo industrial por meio de isen¢des a industrias
novas, direitos alfandegarios protecionistas etc.); c) absor¢do da poupanca e
restabelecimento da propensdo para o consumo; d) tributacdo
fragmentadora dos latifindios improdutivos, pelo imposto territorial
fortemente progressivo, e imposicdo incidente sobre a exploragdo de jogos
de azar; e) incentivos a urbanizacdo, pela tributacdo de terrenos baldios e
areas inaproveitadas; f) tributos gerais fortemente progressivos sobre as
grandes fortunas, reditos e herangas (politica de nivelamento e
redistribuicdo); g) impostos suntuarios de repressdo ao luxo; h) combate ao
celibato pela imposicdo, estabelecimento de isengcdes em favor de familias
prolificas e agravamento da tributacdo sobre casais sem filhos”. (BORGES,
1998, p. 01 e ss.)

A extrafiscalidade é fenémeno ja conhecido e amplamente estudado pela literatura tributaria
e, em primeiro momento, historicamente mais conectada as contribuices oriundas de obras
ligadas a Ciéncia das Finangas (MARINS, TEODOROVICZ, 2010, p. 73-123; DEODATO, 1949, p. 01 e
ss.; VOGEL, 1984, p. 543-554). Em momento posterior, a extrafiscalidade passa, em uma
perspectiva juridica contemporanea, a ser analisada sob a estrutura normativa e bastante ligada a
perspectiva pragmatica da norma juridica, com remodelagdes terminolégicas. Nesse contexto,
passa-se a estudar o carater indutor das normas juridicas tributarias (normas tributarias que
induzem comportamentos), por sua vez dirigidas a diferentes finalidades ou fun¢des de norma

juridica tributdria (SCHOUERI, 2005, p. 32-34; LEAO, 2015, p. 43 e ss.), ainda que seja também
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objeto de reflexdes criticas que, por sua vez, enfatizam a necessidade de critérios (inclusive

constitucionais) para o controle do fenémeno (TORRES, 2017, p. 131 e ss.; LEAO, 2015, p. 155 e ss.).

Portanto, o imposto em si, como qualquer das outras figuras tributarias (CARRAZZA, 2017,
p.192 e ss.), é apenas um instrumento de objetivo Unico: servir a politica que dele faz uso. Esta
politica determina quais sdo os objetivos a serem perseguidos pela tributacdo (BECKER, 2013,
p.638). Ainda assim, coexistem finalismos diferentes em cada tributo que se manifestam
preponderantemente sob um determinado ponto de vista, e ndo preponderantemente noutro
(BECKER, 2013, p.630). Desta forma é que a instrumentalizacdo dos tributos para atingir
determinadas finalidades ndo necessariamente arrecadatdrias encontra importante impulso em

ambientes de crises estruturais.

O ambiente contemporaneo oferece caminhos para o desenvolvimento da Politica Tributaria
Anticiclica (de combate a crises ou depressdes), no qual a extrafiscalidade (através da norma
tributaria indutora) pode ser estruturada para o combate a pandemia ou pelo menos aos reflexos

socioeconOmicos trazidos por ela.

Tais esforgos ja foram observados em diversos paises, como ja reconhece a Organizagdo para
Cooperacdo Econdmica e Desenvolvimento (OECD), no estudo “Tax and Fiscal Policy in Response to
the Coronavirus Crisis: Strengthening Confidence and Resilience” (2020, p. 01 e ss.), que identificou
diferentes esforgos no campo da Politica Tributaria dos paises membros da OECD para combater os

efeitos da crise trazida pela pandemia gerada pelo COVID-19.

Na realidade brasileira, tal contexto ndo é diferente, como demonstra estudo técnico de
autoria de Celso de Barros Correia Neto, José Evande Carvalho Aradjo Luciola Calderari da Silveira
e Palos e Murilo Rodrigues da Cunha Soares (2020, p.27 e ss), que mostram que os Poderes
(Legislativo, Executivo e Judicidrio) também sdo afetados pela pandemia, por sua vez reagindo
através de diferentes medidas voltadas a prorrogacées de pagamentos de tributos ou de obrigacbes
acessdrias, medidas de simplificacdo tributaria, medidas de isencdo, reducdo ou de aliquota zero
para produtos estratégicos de combate a pandemia, ou até mesmo com a propositura de criacdo

de tributos temporarios voltados ao combate a pandemia.

As proprias espécies tributarias acabam afetadas por esse ambiente, registrando
interessantes medidas de Politica Tributdria Anticiclica de combate a pandemia causada pelo

COVID-19, como é o caso do IPTU.
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1.1.Da ineficiéncia do IPTU que antecede a pandemia

A tributacdo sobre imdveis urbanos é recorrente, e apresenta percentuais de arrecadacgao
muito diferente entre os paises desenvolvidos e aqueles em desenvolvimento. Enquanto no Brasil
temos esta tributacdo representa cerca de 0,5% do PIB, e noutros paises em desenvolvimento o
percentual maximo de 1,2% do PIB, no caso da Africa do Sul, nos paises desenvolvidos a média varia

entre 2% e 3% do PIB, como nos casos do Canada, Nova Zelandia e Japao, por exemplo (IPEA, 2006).

Em geral, os defensores desta matriz de tributacdo alegam que uma das principais
caracteristicas benéficas da tributacdo sobre a propriedade é a capacidade que ela tem de ser mais
equanime que aquelas sobre demais matrizes de tributacdo; causar menos distor¢cdo econémica e;
ser tendencialmente mais transparentes, ja que os eleitores conseguem dimensionar o pagamento

ao beneficio em servigos dispostos pelo municipio (BAHL, 2009).

No caso do Brasil, segundo estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA (IPEA,
2018), o IPTU é responsavel por cerca de 0,48% do PIB. Porém, sua arrecadagdao aumentaria para
0,83% se os cadastros imobiliarios tivessem sua cobertura média aumentada em 10%, se a
tributacdo efetiva aumentasse 0,07% sobre os valores de mercado de imdveis e se a taxa de
adimpléncia subisse de 68% para 81%. Dessa anadlise se conclui que é ineficaz a forma como hoje é
aplicado o IPTU. Ou seja, o problema de arrecadagao municipal sobre este imposto é um problema

de politica tributdria antecedente a pandemia.

Apesar de uma receita relevante da municipalidade para realizagdo de politicas publicas, o
IPTU pode ser utilizado como préprio instrumento de politicas publicas — e talvez nesse quesito
esteja localizado o maior ganho que o imposto pode proporcionar, no sentido de incentivar

condutas em prol do bem da coletividade.

Neste sentido os estudos de Wasilewski e de Allingham & Sandmo (LETTIERI SIQUEIRA &
RAMOS, 2005, p.569 e 573) e de Lettieri Siqueira (2004, p. 97) sdo muito relevantes porque partem
de uma modelagem econOGmica para compreender a conduta individual de adimplemento do
imposto de renda. Uma das constatacGes destes estudos é que o aumento da aliquota marginal
tem como resultado positivo a reducdo do indice de evasdo. Noutras palavras, quanto maior a
progressividade do tributo, maior tendéncia de que seja adimplido pelos contribuintes. Assim, se a
aliquota média crescer de acordo com o crescimento da renda, maior tendéncia de pagamento dos

tributos.
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O tributo utilizado nos modelos referidos, o imposto de renda, depende da declaragdo do
préprio contribuinte, e realiza a capacidade contributiva a partir da progressividade. No caso da
tributacdo sobre a propriedade, e mais especificamente sobre aquela propriedade territorial
urbana, a progressividade nem sempre foi aplicavel na sistematica da Constituicdo Federal de 1988.
Ela passou a ser possivel apenas a partir das decisdes do STF sobre o IPTU no caso do RE 666.156/RJ,
no caso da diferenciacdo de aliquotas, sobre o ITBI no caso do RE 234.105/SP, e sobre o ITCMD no
caso do RE 562.045/RS. A partir dessa nova relacdo entre tributo sobre a propriedade territorial
urbana e progressividade se subsome que a maior progressividade em razdao do aumento do valor
da propriedade tera o mesmo efeito de incentivo de adimplemento que se constatou no caso do
imposto de renda, independentemente da diferenca do tipo de lancamento. E exatamente neste
sentido que ja se reconhece que a capacidade contributiva por meio da progressividade é um
importante instrumento de eficiéncia da tributagdo imobiliaria, como indica Claudia M. De Cesare

(2012, p.21).

1.2. Possibilidades constitucionais de fiscalidade e extrafiscalidade do IPTU

O Municipio, conforme estabelece a Constituicdo Federal de 1988, tem inumeras
responsabilidades na prestagdo de servicos a populagao, desde cuidar do planejamento urbano,
das vias urbanas e da mobilidade, iluminagdo e limpeza de parques, pragas, vias, até a promogao
de eventos culturais, artisticos, de educagao infantil e anos iniciais do ensino fundamental e criagdo
e manutengao de hospitais municipais, como tratam os artigos 29 e 30 da Constituicdo Federal.
Nesse aspecto, o legislador original atribuiu ao Municipio a posi¢do de integrante da federagdo
(art.12, CF), e blindou sua autonomia em legislar e atuar pelos seus assuntos de interesse local por
meio de sua competéncia legislativa, politica e financeira do principio da autonomia municipal,
cldusula pétrea, como dispGe o artigo 60, §49, inciso |, da CF (CARRAZZA, 2019, p.192 e ss.). Ou seja,
é vedada pela Constituicdo qualquer disposicdo em legislacdo infraconstitucional e qualquer
alteragdo constitucional tendente a abolir qualquer um dos entes da federacdo, dentre eles, o

Municipio, ficando assegurada a sua autonomia, exercida por meio de suas competéncias.

Nesse contexto, o legislador origindrio atribui ao Municipio, como esculpido pelo artigo 156
da Carta Magna, a competéncia sobre o IPTU, ISS, ITBI, na forma descrita na Constituicdo, ou ndo
vedada por ela. As formas descritas do IPTU sdo trés: pode ser progressivo em razao do valor do

imoével, progressivo diferido em razdo da localizagdo e uso, ou progressivo no tempo em razdo do
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ndao cumprimento da func¢do social da propriedade. Uma das diferengas observdveis entre eles e
que fornecem ferramentas para uma adequada leitura constitucional e principioldgica, se da nas
motiva¢Oes que levaram o legislador a indicar essas trés possibilidades de realiza¢do do IPTU — o

gue podemos compreender se analisarmos a finalidade de cada um destes trés IPTUs.

Aidentificacdo da manifestacao extrafiscal em um tributo pode ser realizada na sua descricao
constitucional dos elementos e critérios minimos necessarios na formulacdao da identidade do

imposto.

Ainda, a prdpria veiculacdo da extrafiscalidade deve, necessariamente, ser precedida por
rigoroso critério de compatibilidade com os principios do sistema constitucional tributario (TORRES,
2017, p. 123 e ss). O controle da extrafiscalidade, ademais, passando pelo exame de
compatibilidade constitucional, pode ser realizado através de diferentes critérios, seja através da
compatibilidade com o principio da igualdade e da capacidade contributiva, assim como através do
controle de eficacia, ou através do postulado (ou principio) da proporcionalidade, ou até mesmo
com outros critérios integrantes como a complementaridade, a subsidiariedade, a economicidade
e o cumprimento da finalidade (LEAO, 2015, p. 134 e ss.). Assim, serd possivel observar a
extrafiscalidade (e seu adequado controle), realizada através de espécies tributarias (entre elas, o
imposto), enquanto instrumento efetivo de realizagdo dos fins constitucionais do Estado, em suas

variadas manifestages contemporaneas (MARINS; TEODOROVICZ, 2010, p.73-123).

O caso tipico de extrafiscalidade é o Imposto de Importagdo (Il) e de Exportagdo (IE), que
visam interferir no mercado interno e externo. Na primeira incidéncia, equilibrando a formagao do
preco do bem importado para que o mesmo bem produzido no mercado interno tenha
competitividade. Por meio do IE, a intervengdo é para o mercado interno ofereca a precgos
competitivos produtos nacionais ao mercado externo. Pretende-se, ainda, favorecer a
preponderancia de exportacdes na balanca comercial (BERTI, 2004, p.97 e ss.). Em ambos casos as
intengdes extrafiscais narradas sdo relevadas no critério material do imposto, pois sdo os fatos
compra do mercado externo e venda para o mercado externo que o Estado, por meio dos impostos

sobre importacao e exportacao, visa coibir.

Outros impostos, porém, embora também tipicamente extrafiscais, tém mais de uma
hipdtese ou mais de um objetivo extrafiscal que se manifesta em formas de realizagdo diferentes

do imposto. E o caso do IPTU, que manifesta diferentes formas de extrafiscalidade.
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O artigo 156, inciso |, da Constituicdo Federal, estabelece a competéncia municipal para
instituicdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. O §12 deste mesmo artigo
especifica que, para além da possibilidade de progressividade no tempo, constante do artigo 182,
§49, inciso I, da Constituicao Federal, ha duas outras possibilidades de caracterizacdo do IPTU, a
progressao de aliquotas em razdo do valor do imével e a diferenciacdo de aliquotas em razao da

localizacdo e do uso do imdvel.

Temos, como ja enunciamos, trés possibilidades de IPTU: i) progressivo em razédo do valor do
imével, no artigo 156, inciso | conjugado ao artigo 156, § 19, inciso | e 145, §12, parte inicial; ii)
progressivo e diferido em razdo do uso e localizagdo do imdével, no artigo 156, §19, inciso lI; iii)
progressivo no tempo em razdo do descumprimento da func¢do social da propriedade, no artigo
182, §49, inciso Il — todos da Constituicdo Federal. Note-se que estas possibilidades constitucionais
nao impedem que o legislador infraconstitucional municipal desenhe outras manifestacGes do IPTU
em prol do melhor cumprimento dos principios constitucionais, como é o caso da isencdo e da

progressao reversa (reducdo de aliquotas), dentre outros.

A primeira destas possibilidades (i), é reconhecida como a que manifesta
preponderantemente a natureza fiscal do imposto, ou seja, a finalidade arrecadatéria ou financeira
em beneficio da manutencdo do Estado — embora ndo haja qualquer fundamento constitucional
determinante para tal. Trata-se, sob esta dptica, meramente do Imposto como receita publica
derivada, destinada a suprir as despesas publicas. O que se revela, contudo, é que o objetivo da
imposicao tributaria por meio da progressdo de aliquotas em razdo do valor dos imdveis é, ao
menos teoricamente, de redistribuicdao de riqueza, ja que presume que aqueles imédveis de maior
valor representam maior disponibilidade econ6mica e maior capacidade contributiva, devendo, o
sujeito passivo, contribuir de forma equivalente com o Estado. Destaca-se, também, que esta forma
de progressao esta contida na identidade dos tributos por for¢a do artigo 145, §12 da Constituicdo
Federal que submete o nascimento do tributo, sempre que possivel, a capacidade contributiva. Por
esta vinculagdo obrigatdria esta possibilidade de realizagdo do IPTU é reconhecida como
preponderantemente fiscal (CARRAZZA, 2017, p.133). Assim, a preponderancia extrafiscal, no caso
do IPTU, constitui-se na discriminacdo daquele que, embora com manifestacdo extrafiscal, é aregra
minima, e, portanto, com extrafiscalidade atenuada, em contraposi¢cdo aos outros casos de IPTU,

0s quais a partir da qual elementos diferenciadores agravam o carater extrafiscal do imposto.

A segunda e a terceira possibilidade confirmam este agravamento de extrafiscalidade, como

indicam na proépria reda¢do de cada um dos respectivos dispositivos constitucionais, pois ha um
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objetivo a ser atentado na majoracdo ou na reducdo de aliquotas, destacando, entdo, a
progressividade de aliquotas como identificador desta natureza ndo arrecadatéria, mas de
intervengdo do Estado. O IPTU do artigo 156, §19, inciso Il (ii), releva o objetivo de ordenacdo do
espaco urbano, por meio da diferenciacao de aliquotas conforme localizacdo e uso de imdveis. O
IPTU do artigo 182, §49, inciso Il (iii), o imposto também objetiva como bem maior a ordenacédo do
espaco urbano — eis que inclusive é inserido pelo legislador origindrio no Capitulo Il destinado a
fixagdo de diretrizes para a politica urbana, do Titulo constitucional da ordem econdémica e
financeira, mas se vale do incentivo ao cumprimento da funcao social da propriedade por meio da

progressao de aliquota no tempo.

2. PROGRESSIVIDADE

A progressividade é um instrumento juridico recente que comegou a ser amplamente
utilizado por volta do fim do século XIX (UCKMAR, 1999, p.89; DEODATO, 1949, p.20). A ideia esta
centrada na mudanca da percep¢ao sobre igualdade material. Antes a “teoria do beneficio” de
Adam Smith (1977, p.1104 e ss.), afirmava a indivisibilidade da prestacdo do servico pelo estado
determinaria o dever a todos de contribuir mediante proporcionalidade de rendas, sem qualquer
camada de isengdo. A partir da “teoria da progressividade”, justificando que a igualdade sé se
alcancgaria se o tributo fosse dimensionado proporcionalmente a renda, excetuada a faixa minima

de subsisténcia, sobre a qual ndo seria justo tributar (UCKMAR, 1999, p.98).

2.1. Progressividade e capacidade contributiva

O uso da progressividade pode ser um instrumento que nas palavras de Elizabeth Nazar
Carrazza (1996, p.11) serve no sentido de superacdo das injusticas e desigualdades sociais. Significa
o apoio da tributacdo sob um pressuposto politico-fiscal de recolher maior valor de um
determinado grupo. Na pratica fiscal moderna, hd um ideal de justica que sustenta que se os
membros de uma sociedade sdo desiguais do ponto de vista econémico, é justo que o pagamento
de tributos se dé na medida de suas faculdades e disponibilidades. Conforme Aliomar Baleeiro
(1998, p.829), este ideal se manifesta no principio da tributacdo pessoal segundo a capacidade

contributiva.
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Neste sentido, importante esclarecer que até a Emenda constitucional n2 29/2000, o IPTU
era entendido como um imposto real, ou seja, que incidia exclusivamente sobre um patriménio,
seguia a coisa, 0 bem, mas ndo tinha relacdo com a pessoa do contribuinte. Inclusive o préprio
entendimento da Corte Suprema seguia neste sentido, como demonstra o RE 153.771-0/MG e
204.827-5/SP. Qualquer progressividade, excetuada a do artigo 182, §49, |l, da CF, era considerada
inconstitucional. Porém, com a referida Emenda Constitucional, atribuindo ao IPTU a
obrigatoriedade de se vincular ao principio da igualdade por meio da capacidade contributiva e da
progressividade, passou-se a reconhecer a impossibilidade de que uma relacao juridica tal qual a
tributdria, ocorresse entre pessoa e coisa, pois como pontua José Roberto Vieira, ainda que se
atribua um direito real a um dos sujeitos, o que se vincula continua sendo o sujeito ativo ao passivo,
pois a relacdo juridica é um lago exclusivamente pessoal (1993, p.65). Esta progressividade
realizadora da capacidade contributiva nela admitida é um dos meios mais eficazes de

personificacdo do imposto (BALEEIRO, 1998, p.829).

Roque Antonio Carrazza (2017, p.133) advoga que a progressividade esculpida na primeira
parte do §12 do artigo 145 da Constituicdo Federal é de existéncia obrigatéria. Trata-se de
mandamento constitucional, que significa o cumprimento da capacidade contributiva — ou seja, a
consideracdo de que a potencialidade de arrecadacdo entre sujeitos é diferente, e que a diferenca
entre valores da base de calculo demonstra que aqueles que detém maior base calculada sao
conferidos maior disponibilidade econdmica e maior dever de contribuir, que deverd ser
proporcional entre todas as bases de calculo, cumprindo-se, dessa forma, o principio da igualdade

(CARRAZZA, 2017, p.132).

De acordo com José Casalta Nabais (1998, p.444), a capacidade contributiva é o critério de
comparacdo entre os individuos sujeitos ao principio da igualdade. O principio da igualdade é um
principio estruturante da Constituicdo que vincula todos, no sentido formal, a submissdo a lei, e no
sentido material, também o prdéprio legislador a fazer discrimina¢des de acordo com critérios
subjetivos de igualdade. Em matéria tributdria, enquanto o principio da igualdade imp&e que todos
os iguais sejam tributados na medida de sua igualdade, e os desiguais na medida de suas
desigualdades, o principio da capacidade contributiva determina que aqueles que ndo dispéem de
capacidade econOGmica para contribuir ficardo dispensados da incidéncia do imposto, mas aqueles
que tiverem condicGes (apresentarem fatos-signos presuntivos de riqueza) pagardo o mesmo

imposto que aqueles detentores desta mesma condi¢dao. Aqueles que tiverem maior condicdo,
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contribuirdo de outra forma que aqueles que tém menos, mas igualmente aqueles que também

tem mais condicao.

Assim, ao contrario da proporcionalidade que aufere diferencas nas aliquotas na mesma
medida em que cresce a base de calculo, a progressividade reflete maior intensidade nas aliquotas
de acordo com as bases de calculo. Significa dizer que, na medida em que a riqueza tributada se
torna mais significativa, tanto maior e mais intensa sera a aliquota incidente sobre esta riqueza —

materializando a igualdade e a capacidade contributiva na forma de imposicao tributaria.

2.2.Progressividade, capacidade constributiva e diferenciagcao de aliquotas

O caso da diferenciacdo de aliquotas, como previsto pelo legislador constituinte, faz-se em
duas circunstancias cumulativas ou alternativas: localizacdo e/ou uso do imdvel. Mas aqui a
diferenciacdo também exerce a funcdo de reconhecer com maior atencdo e especificidade a

capacidade contributiva.

Imaginemos uma determinada regido da cidade na qual se pretende atrair mais imdveis
residenciais e menos imoveis comerciais, embora a Lei de Zoneamento e Uso do Solo Urbano da
localidade permita ambos tipos de usos. Uma das formas de incentivar esta conduta aos cidadaos
seria reduzir a aliquota para os imdveis residenciais e manté-las ou majora-las aos comerciais.
Imaginemos, ainda, que as residéncias neste mesmo perimetro tém uma valoragdo diferenciada em
razdo dos tipos de via de acesso, da proximidade a equipamentos urbanos como escolas, hospitais
e transportes publicos, além do fato de alguns terem tido seus lotes subdivididos diversas vezes.
N3ao seria igualitario admitir que estes imdveis com caracteristicas tdo diferentes e valoragdes tdo

diferentes ndo tenham aliquotas progressivas em razao da localizagao e do uso.

O que a Constituicdo Federal estabelece, portanto, ndo é a progressividade em razdo da
localizagcdo ou uso, mas a diferenciacdo de aliquotas em razdo da localizagdo ou uso sobre a

progressividade em razdo do valor do imével.
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2.3. Progressividade e fungdo social da propriedade

Este ultimo tipo de progressividade se relaciona diretamente com a fung¢do social da
propriedade, ou seja, com a efetiva adequacdo do uso do imdvel com a politica urbana estabelecida

pelo plano diretor da cidade. Por isso, reconhecido como preponderantemente extrafiscal.

Reconhecemos, portanto, que ha vdrias formas de progressividade de aliquotas que
resguardam relacdo com o incentivo ao cumprimento da funcdo social da propriedade. A
progressividade em razdo do valor do imével, a progressividade com aliquotas diferidas em razao
de sua localizacdo, e a progressividade no tempo, todas estas formas tém em certa medida relacdo

com a funcao social da propriedade, porque atentam para o cumprimento da politica urbana local.

Contudo, assim como nos demais casos, a manifestacdo de IPTU com maior intensidade
dessa relacdo é a progressividade de aliquota no tempo, porque condicionada a verificacdo do ndo
cumprimento da funcdo social da propriedade. Noutras palavras, trata-se de uma forma de
incentivo ao cumprimento desta funcdo social da propriedade, pressupondo que neste Estado
Democratico de Direito, embora com direito a propriedade reconhecido literalmente como direito
individual fundamental (art.52, XXII, CF), diferentemente dos demais, ndo é direito absoluto, porque
ndo tem vistas exclusivamente ao individuo, mas também a toda a coletividade e ao bem comum
(art. 59, XXIII, CF). Este objetivo é alcangado quando o bem ndo ofende o interesse publico, ndo
representa violagdo aos ditames juridicos, tampouco omissao do titular sobre os 6nus havidos com

a propriedade (BERTI, 2003, p.108 e 109).

No caso da predominancia deste incentivo, o municipio poderad aplicar aliquotas progressivas
no tempo, o que significa dizer, no prazo de 5 anos, a cada ano apds a ndo realizagao do
parcelamento ou edificagdo compulsdrios, o fisco poderda aumentar em valor ndo excedente a duas
vezes o valor do ano anterior, em percentual maximo de 15%. A partir do 52 ano, serd possivel a
manutencdo desta aliquota maxima até o cumprimento da funcdo social da propriedade, ou até a

desapropriagdo do imével (FERNANDES, 2005, p.397).

Como destaca Berti (2003, p.110), é de tdo relevada importancia o cumprimento desta
funcdo, que o legislador pode inclusive desapropriar do proprietario o imdvel. Mas, apenas nos
casos de aplicacdo progressiva no tempo, que se insere no rol de instrumentos de consecucao da

politica urbana, nos moldes dos arts. 182 e ss. da CF e da Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade).
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2.4.Forma de calculo da progressividade

A progressao se refere a variagdo de aliquotas a serem aplicadas sobre a base de cdlculo em
razao da variacdo desta mesma base. Quando a base de cdlculo aumenta, aumenta também a

aliqguota que sobre ela incide. Contudo, essa progressao pode ser simples ou graduada.

No caso da progressao simples (MACHADOQO, 2004, p.24), uma Unica aliquota é eleita pela
relacao de correspondéncia com o montante integralmente considerado da base de cdlculo. Se a
progressao for graduada (MACHADO, 2004, p.23), significa que em cada uma das estratificacGes da
base de calculo, a aliquota correspondente sera aplicada. Ou seja, a primeira aliquota serd aplicada
sobre o valor maximo que a estratificacdo determina, a segunda sobre a diferenca da primeira

aplicacdo até o valor maximo da segunda, e assim sucessivamente.

No primeiro caso o calculo é simples, multiplica-se o valor total pela aliquota. No segundo,
cada estrato da base de cdlculo é multiplicado por uma aliquota diferente, somando-se ao final
cada um dos resultados para obtencdo do montante devido. Um valor hipotético pode nos ajudar

a visualizar a importancia de se determinar qual é a forma constitucional de progressividade.

Supomos que a base de célculo do imposto X varie entre 100, 150 e 200, com aliquotas
progressivas de 0,1%, 0,2% e 0,3%. Se a progressao for simples, os valores atribuidos a cada base
de célculo serdo, respectivamente $10, $30 e $60, enquanto na progressdo graduada, serdo $10,

$19,8, e $34,5.

Embora seja um tema controverso, somente a aplicagdo da progressividade que resguarde
conexao com os principios da igualdade —impondo que os desiguais contribuam para a manutengao
do Estado na medida de sua desigualdade, no caso da fiscalidade — e da proporcionalidade —
impondo que o Estado ndo poderd por meio tributdrio confiscar a propriedade, mas somente por
meio sancionatdrio, ainda que a natureza da exagdo seja a da extrafiscalidade. O entendimento
manifesto por alguns municipios, a exemplo de Curitiba, Fortaleza, Rio de Janeiro é pela aplicacdo

de aliquotas na forma da progressividade simples sobre o IPTU.
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3. IPTU E PANDEMIA

O estado de calamidade publica, reconhecido no Brasil pelo decreto legislativo n? 6 de 20 de
marco 2020, em decorréncia da epidemia de coronavirus, desencadeou uma série de
consequéncias problematicas para as areas da saude, da politica, da educacao e da economia, que

precisardo de estrutura politica e administrativa para um adequado enfrentamento.

O cendrio econdmico de crise se desenvolve a partir de uma expectativa de reducao de 4,7%
do PIB, a nivel nacional, que se estende a nivel municipal, com uma previsdo de queda de
arrecadacdo somada a redugdes de repasses dos estados e da unido no montante de RS 74,49
bilhdes, segundo nota divulgada pela Confederag¢do Nacional de Municipios (CNM) em 07 de maio
de 2020. Esta estimativa também revela que IPTU e ITBI sdo responsdveis por 25% da perda, num

montante total superior a RS 10, 1 bilhdes.

Para amenizar os prejuizos decorrentes da perda de arrecadacdo e de repasses, a Unido
passou a permitir a suspensao do pagamento das dividas previdenciarias com o Regime Geral da
Previdéncia Social e da contribuicdo patronal dos Regimes Préprios, por meio da promulgacdo da
Lei 173/2020, que também determinou o creditamento na conta do Fundo de Participacdo dos

Municipios do valor de R$23 bilhdes, a ser redistribuido aos 5.570 municipios brasileiros.

Dentre muitas medidas adotadas no ambito municipal, aquelas normativas relativas ao IPTU
pretendem, geralmente, apenas conceder maior prazo para o pagamento. Algumas capitais, porém,
que nao adotaram tais medidas, tiveram demandas ajuizadas pelos contribuintes requerendo a
suspensado da exigibilidade do crédito tributario. Nos proximos itens abordamos cada uma dessas

medidas.

3.1.Respostas locais normativas imediatas relativas ao IPTU

O critério temporal de incidéncia do IPTU é o dia 01 de janeiro (FURLAN, 1998, p.89). O prazo
para pagamento, porém, é diferido nas diversas municipalidades brasileiras, sendo comum também
as possibilidades de parcelamento em duas ou mais vezes. Desta forma, a partir da lei n2 13.979 de
06 de fevereiro de 2020 e do decreto legislativo n2 6 de 20 de margo 2020, muitos municipios ainda
nado tinham recebido o pagamento integral do imposto de seus contribuintes. A partir disso, muitos

contribuintes passaram a ndo conseguir pagar, seja por motivacdo econdmica, seja pelo fato de
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gue, em algumas municipalidades, ficou inviabilizado o acesso as guias para o pagamento, em razdo
da suspensdo das atividades das Secretarias de Financas, ou ainda, da suspensdo temporaria do

servico de correio.

Considerando que o fato gerador do tributo ja tinha ocorrido antes de ser decretado o estado
de calamidade publica, constituindo definitivamente o crédito tributdrio a partir de seu
lancamento, as medidas possiveis de serem adotadas seriam: (1) a simples prorrogag¢do do prazo
de vencimento do crédito tributdrio, ou, de acordo com as alternativas elencadas pelo Cédigo
Tributario Nacional (CTN), (2) a suspensdo da exigibilidade do crédito tributdrio (art. 151), mediante
moratdria (inciso 1) ou parcelamento (inciso VI), ou ainda, (3) a extingdo do crédito tributdrio

(art.156), neste caso pela remissdo do tributo (inciso IV).

3.1.1. Simples prorrogacio do prazo de vencimento do crédito tributario

A simples prorrogacdo do prazo de vencimento do crédito tributdrio é a medida
administrativa adotada pelo ente tributante, no sentido da concessdo de prazo maior para a
quitacdo do crédito tributdrio ja devidamente constituido. O beneficio se da, entdo, para o
contribuinte que ainda ndo efetuou o pagamento do tributo, pois tera mais tempo para
recomposicao de fluxo de caixa e quitagao do tributo sem valores adicionais da mora no pagamento

(NASCIMENTO &NEURATER, 2020, p.28). Ha uma fixagdo de prazo de recolhimento diferida,
tal qual ocorre com a questdo da semestralidade do PIS, os favos de abelha elucidados por José

Roberto Vieira (2002, p.88).

A adocdo desta medida pode ser realizada por decretos e normas complementares (art.96,
CTN), e, neste sentido, reafirma a decisdo do STF no RE 140.669, no qual entende que a simples
alteracdo do prazo para o pagamento do tributo ndo é matéria submissa a legalidade, tampouco a

anterioridade, conforme prevé a Simula Vinculante 50:

TRIBUTARIO. IPI. ART. 66 DA LEI N2 7.450/85, QUE AUTORIZOU O MINISTRO
DA FAZENDA A FIXAR PRAZO DE RECOLHIMENTO DO IPI, E PORTARIA N2
266/88/MF, PELA QUAL DITO PRAZO FOI FIXADO PELA MENCIONADA
AUTORIDADE. ACORDAO QUE TEVE OS REFERIDOS ATOS POR
INCONSTITUCIONAIS. Elemento do tributo em apre¢o que, conquanto nao
submetido pela Constitui¢cdo ao principio da reserva legal, fora legalizado pela
Lei n2 4.502/64 e assim permaneceu até a edi¢do da Lei n? 7.450/85, que, no
art. 66, o deslegalizou, permitindo que sua fixagdo ou alteragdo se
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processasse por meio da legislagao tributdria (CTN, art. 160), expressdo que
compreende ndo apenas as leis, mas também os decretos e as normas
complementares (CTN, art. 96). Orientacdo contrariada pelo acérddo
recorrido. Recurso conhecido e provido. (STF — Plenario. RE 140.669/PE. Rel.
Min. llmar Galvdo. J. 02/12/1998.)

STF — Sumula Vinculante 50: Norma legal que altera o prazo de recolhimento
de obrigagao tributaria ndo se sujeita ao principio da anterioridade.

Estas caracteristicas que deixam de vincular a medida aos principios da legalidade e
anterioridade, conferem a prorrogacao do prazo de vencimento do crédito tributario maior
flexibilidade. Assim, diante de situacGes emergenciais, como no caso da crise econOmica em
qguestdo, é um meio eficaz de evitar que os contribuintes sofram ainda maior onerosidade pelo

inadimplemento motivado pela reducdo da atividade econdémica local.

3.1.2. Suspensao da exigibilidade do crédito tributario: maratéria e parcelamento

A moratdria pode ser definida como “a dilacdo do intervalo de tempo, estipulado para o
implemento de uma prestacao, por convencao das partes, que podem fazé-lo tendo em vista uma
execugdo unitaria ou parcelada” (CARVALHO, 2017, p.435). Esta modalidade de suspensdo de
exigibilidade do crédito tributario tem relagdo direta com “lapso de tempo demonstrador de
tolerdncia para cumprimento de obrigac6es assumidas” (LIBERTUCI, 2012, p.359). A partir desta
suspensdo, toda e qualquer atuacdo do fisco no sentido da cobranga do crédito constituido resta

obstada.

Se a moratdria é concedida em carater geral, conforme determina o inciso | do artigo 152 do
CTN, deve ser estabelecida por lei, atingindo a todos os contribuintes, ou a uma classe determinada
de sujeitos passivos (art. 152, paragrafo unico, CTN). Assim, é beneficiada a generalidade dos
sujeitos passivos, que ndo necessitam comprovar o preenchimento de caracteristicas especiais para
aproveitamento da dilagdo do prazo. Pode também ser concedida em carater individual, como
determina o inciso Il do artigo 152, e, neste caso, apds autorizagdo por lei, caberd a autoridade
administrativa despachar a aplicagdo individualizada da moratéria a um determinado contribuinte.
Em todos os casos é importante ressaltar que, em observancia ao principio da isonomia, nenhuma
distingdo ha de ser feita entre contribuintes que se encontrem em situa¢do equivalente (art.151, |,

CTN). Considera-se a moratdria como autonGmica se concedida pelo ente competente pela
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instituicdo do tributo, ou heterébnoma se concedida pela Unido, como previsto nas alineas “a” e “b”,

do art.152, inciso |, do CTN (LIBERTUCI, 2012, p.360).

Quanto ao parcelamento, espécie do género moratdria (CARVALHO, 2017, p.442), é uma
modalidade de suspensdo de exigibilidade do crédito tributario mais recente, incluida pela Lei
Complementar 104 de 2001, que passou a prever expressamente no art. 151, inciso VI, do CTN a
sua possibilidade. A diferenca, com relacdo a moratdria, é que no caso do parcelamento stricto
sensu, ha incidéncia de encargos financeiros, como juros e multa, pelo atraso no adimplemento do
tributo. Portanto, no caso de disposicao de lei em contrario, prevendo a ndo incidéncia de encargos
financeiros, como pressupde o pardgrafo 12 do art. 155-A do CTN, estaremos diante de uma
moratéria parcelada, e ndo de um parcelamento em sentido estrito. De acordo com disposicdo do
artigo 155, §29, do CTN, as medidas relativas a moratdria sdo aplicaveis subsidiariamente ao

parcelamento.

De acordo com Mendonga (2001, p.90), podemos elencar trés tipos de parcelamento no
campo do direito tributario: (i) o parcelamento prescrito antes do nascimento da obrigacdo

tributaria; (ii) o parcelamento como espécie moratdria; (iii) o parcelamento stricto sensu.

O quadro sindptico desenvolvido por Vargas (2013, p.139) torna mais clara a distingdo entre
cada um destes tipos, a partir das trés caracteristicas: a. previsdo de pagamento em parcelas antes
do evento tributdrio; b. incidéncia de encargos financeiros sobre os valores das parcelas; c.

obrigatoriedade na fixagdo de prazo de duragdo do beneficio:

Espécie de parcelamento Caracteristicas
Pagamento parcelado (a.~b.~c)
Moratdria parcelada (~a.~b.c)
Parcelamento em sentido estrito | (~a.b.~c)

Tabela 1. Tipos de parcelamento. (VARGAS, 2013, p.139)

No caso do pagamento parcelado, o objetivo é o de facilitagdo do pagamento pelo
contribuinte, e ndo a concessdo de um beneficio. Como observa Vargas (2013, p.132), é preferivel
0 pagamento a vista porque concede descontos ao contribuinte, como ocorre geralmente nos

tributos sujeitos ao lancamento de oficio, tal qual o IPTU.
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A moratdria parcelada encontra previsdao expressa na alinea “b” do inciso Ill do art. 153, do
CTN, e conforme o inciso | do mesmo artigo, deve obrigatoriamente prever o prazo de duragao, e
pode incluir nas prestagdes os valores ja incididos relativos ao atraso no adimplemento. No caso de
ndao cumprimento de determinada condicdo do beneficio, a moratdria parcelada podera ser
revogada, e neste caso, os valores pelo atraso no adimplemento voltara a ser cobrado (art.155,
caput). E o caso dos programas de parcelamento incentivado, que como ja constatado em estudos
de modelagem econdémica como de Faber & Silva (2016, p.184), acabam influenciando

negativamente a arrecadacdo e o préprio comportamento dos contribuintes

No terceiro caso, do parcelamento em sentido estrito, ha incidéncia de encargos financeiros
de mora sobre cada parcela, e ndo é obrigatdria a indicagdo de prazo determinado de duragdo do

beneficio, de acordo com a previsdo do §12 do art. 155-A, do CTN.

Por fim, tanto a moratdria quanto o parcelamento em sentido lato sdo meios reconhecidos
de atuacdo diante situacbes de crise politica e econémica de extrema gravidade, porque
reconhecem a dificuldade para o pagamento (LIBERTUCI, 2012, p.359; BALEEIRO, 2013, p.1256).
Como consequéncia, durante a existéncia da causa suspensiva, o prazo prescricional para cobranca
do tributo deixa de correr, restando obstada a inscrigdo em divida ativa ou qualquer outra medida
do credor para postular o recebimento do tributo devido (TOME, 2010, p.15). Nas hipéteses de
suspensao ou extingdo de exigibilidade do crédito tributario, de acordo com a previsdo do artigo
97, inciso VI, do CTN, também é necessdria a observancia do principio da legalidade (art. 52, ll, CF;
art. 150, 1 e lll, CTN). No caso do parcelamento lato sensu e da moratdria, segundo artigo 155-A do

mesmo Cddigo, deverdo ser vinculadas mediante Lei ordindria.

3.1.3. Extincdo do crédito tributario: remissdao4

A remissdo é uma hipdtese de extingdo do crédito tributario, previsto no inciso IV do art. 156,
do CTN, que pretende o perddo do débito tributario. Ndo se confunde com a anistia, que é o perddo
da penalidade por infracGes tributarias, regulado pelo artigo art. 175, I, do CTN. Assim, a remissdo

pretende o perdao da divida tributaria em si.

Esta hipdtese de extingcdo é condicionada as hipdteses descritas nos incisos | a V do art. 172,
do CTN, quais sejam: | — observancia da situagdo econOmica do sujeito passivo; Il — erro ou

ignorancia do sujeito passivo quanto a matéria de fato; lll — a diminuta importancia do crédito
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tributario; IV — a consideragdes de equidade, em relagdo com as caracteristicas pessoais ou
materiais do caso; V - a condi¢Bes peculiares a determinada regido do territério da entidade
tributante. Ndo se enquadrando em nenhuma destas hipdteses, ndo podera ser extinto o crédito

por remissao.

Tal como ocorre com as hipéteses de suspensao do crédito tributdrio, a remissdao depende
de lei que autorize a sua concessdo particularizada de todo ou parte do crédito (art.172, caput,
CTN). A legalidade é expressamente determinada no §62 do art.160 da CF, ao impor os limites ao
poder de tributar. Além do mais, a lei impde que a concessao da remissao deve definir com precisao
a oportunidade, as condicdes, a extensdo e os limites quantitativos do alcance do instituto
(BALEEIRO, 2013, p.907), podendo ser conferida apenas pelo ente que detém capacidade de
instituicdo do tributo (FAIM FILHO, 1996, p.111).

Em resumo, com relagdo aos beneficios conferidos ao municipio, a prorrogacao de prazo para
pagamento apenas alteraria o prazo, ndo configurando quaisquer efeitos no sentido da
exigibilidade do crédito tributario. A suspensdo da exigibilidade, garantiria uma estimativa minima
de receitas. A extingdo do crédito tributario, tal qual uma renuncia fiscal, importaria na reducdo de

receita para o municipio.

3.1.4. Medidas normativas locais

Analisamos a legislacdo de cada municipio capital dos Estados e Distrito Federal, bem como
as medidas que propuseram em razdo da pandemia de Coronavirus (COVID-19), de acordo com o

fundamento legal local vigente:

UF | Capital Medidas adotadas com relagdo ao IPTU | Legislacao Tipo de medida
2020 Municipal

AC | Rio Branco Prorrogacdo de pagamento a vista de 30/04 | Decreto Prorrogacao
para 30/06 com desconto de 20%. | 248/2020 prazo
Pagamento parcelado em 5 vezes com 10% pagamento.
de desconto até 30/06, 31/07, 28/08, 30/09
e 30/10.

AL | Maceid Prorrogagao de pagamento com aplicacdao | Decreto Prorrogacao de
de descontos regressivos (30% até 11/05; | 8873/2020 prazo para
20% até 10/06; 10% até 30/06). | e 8867/2020 | pagamento.
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Compensacao de valores pagos
anteriormente ao Decreto no IPTU 2021

AP | Macapa Prorrogagdo de pagamento a vista até 30 de | Decreto Prorrogacdo de
junho, com 10% de desconto, podendo | 2169/2020 e | prazo para
chegar a mais 10% no total de 2% ao ano | 1973/2020 pagamento.
para cada um dos 5 anos anteriores
comprovadamente quitados. Parcelamento
sem desconto em até 8 vezes.

AM | Manaus Desconto de 10% para pagamentos a vista | Lei Moratéria e
até 15/04. Prorrogac¢do até outubro de | 2594/2020 e | parcelamento.
2020 do prazo para parcelamento on-line | Decreto
do imposto, com primeira parcela até 60 | 4856/2020
dias apds efetuado o parcelamento.

Prorrogagao de parcelamentos ativos pelo
prazo de 90 dias a partir de 12 de maio.

BA | Salvador Prorrogagao de pagamento de cota Unica | Decreto Prorrogacdo de
ou primeira cota de IPTU de imdveis | 32124/2020, | prazo para
beneficiados pelo Programa Especial de | 32186/2020 | pagamento.
Incentivos Fiscais a Atividade Turistica. e

32207/2020.

CE | Fortaleza Suspensao pelo prazo de 60 dias de | Decreto Prorrogacdo de
cobranca de crédito tributario na hipdtese | 14637/2020 | prazo para
de procedimento de exclusdo de pagamento.
contribuinte de  parcelamento  por
inadimpléncia.

DF | Brasilia Sem medidas especiais adotadas

ES | Vitdria Prorrogagdo do pagamento a vista do | Decreto ~
. , Prorrogacao de
imposto com desconto de 8% até 31/07, e | 17963/2020 prazo para
prorrogacdo da segunda a quarta quota | e

: pagamento.
para vencimento em 14/10, 13/11 e 14/12, | 18051/2020,
respectivamente. Lei
9641/2020

GO | Goiania Sem medidas especiais adotadas

MA | S3o Luis Prorrogagdo do pagamento a vista do | Decreto ~
. , Prorrogacao de
imposto com desconto de 15% até 07/07 e | 55164/2020
parcelamento em até 6 vezes do valor do prazo para

L o pagamento.
débito com desconto de 15% na primeira
parcela e vencimentos no 52 dia util de cada
més subsequente.

MT | Cuiaba Prorrogagao do pagamento a vista com | Decreto Prorrogacao de
desconto de 10% para 13/07, e | 7962/2020 e | prazo para
parcelamento em até 4 vezes do imposto | 7879/2020 pagamento.

com vencimentos em 11/09, 13/10, 12/11 e
11/12, respectivamente. Manutengdo dos

prazos dos parcelamentos realizados em
abril/2020.
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MS | Campo Suspensao do prazo para pagamento do | Decreto Prorrogacdo de
Grande imposto  de 23/03 para 07/04, | 14214/2020 | prazo para
possibilitando o parcelamento. pagamento.
Parcelamento em
sentido estrito.

MG | Belo Prorrogagdao do prazo para pagamento | Decreto Prorrogacdo de

Horizonte parcelado em até 6 vezes, com vencimentos | 17382/2020 | prazo para
de 15/09 a 15/02/2021. pagamento.

PA | Belém Sem medidas especiais adotadas

PB | Jodo Pessoa | Sem medidas especiais adotadas

PR | Curitiba Prorrogagao do prazo de vencimento das | Lei Prorrogacdo de
parcelas vencidas de fevereiro a novembro | Complement | prazo para
para o més de dezembro de 2020, sem | ar 123/2020 | pagamento.
incidéncia de juros, multa e correcao.

PE | Recife Prorrogagao do desconto de 10% do valor | Lei Prorrogacdo de
do imposto para pagamentos realizados | 18703/2020 | prazo para
integralmente até 30/04. Lei pagamento.
Desconto de 15% do valor do IPTU 2021 que | 18693/2020
corresponderd ao mesmo valor do
langcamento efetuado em 2020 para
pagamento realizado até 30/06. (sob
investigacdo do TCE/PE)

Pl Teresina Prorrogagao do prazo para pagamento do | Decreto Moratéria e
imposto até 15/12, com desconto de 7% | 19963/2020 | parcelamento.
para pagamento integral.
Parcelamento em até 6 vezes, sendo a
ultima parcela com vencimento em 15/12.

RJ Rio de | Prorroga¢ao do prazo para pagamento | Lei Moratdria e

Janeiro integral até 05/06 com desconto de 20% | 6740/2020 e | Prorrogagcdo de

sobre o valor do débito e 100% de desconto | Decreto prazo para
sobre acréscimos moratorios. 47421/2020 | pagamento.
Prorrogagdo do prazo para pagamento
parcelado em até 5 vezes com vencimentos
de agosto a dezembro e 100% de desconto
sobre acréscimos moratorios.

RN | Natal Prorrogagao do prazo para pagamento do | Portaria Prorrogacao de
valor integral ou da primeira parcela do | 017/2020- prazo para
imposto para 13/04. GS/SEMUT pagamento.

RS | Porto Alegre | Parcelamento em até 36 vezes de oficio, e | Decreto Prorrogacao de
parcelamento em até 60 vezes apds | 20473/2020 | prazo para
inscricdo em divida ativa. pagamento.

RO | Porto Velho | Prorrogagao do prazo para pagamento do | Decreto Prorrogacao de
imposto, em cota Unica sem desconto, de | 16613/2020 | prazo para
31/03 para 31/05. pagamento.

RR | Boa Vista Prorrogagao do prazo para pagamento em | Decreto Prorrogacao de
cota Unica para 31/08. 80/2020 prazo para

pagamento.
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Prorrogagdao do prazo de vencimento das | Decreto
mensalidades de parcelamento em até 6 | 69/2020
vezes para 31/07, 31/08, 30/09, 30/10,
30/11 e 30/12.
SC | Floriandpolis | Sem medidas especiais adotadas
SP | Sdo Paulo Sem medidas especiais adotadas
SE Aracaju Prorrogagao do prazo para pagamento da | Decreto Prorrogacgao
42 parcela do imposto de 05/05 para 15/05. | 6131/2020 prazo
pagamento.
TO | Palmas Prorrogagdo do prazo para pagamento da | Decreto Prorrogacgao
cota Unica do imposto para 15/08, e | 1923/2020 prazo
parcelamento em até 5 vezes. pagamento.

A prorrogacao do prazo para pagamento por medida infralegal simplesmente concede novo
prazo, enquanto a prorrogacao vinculada via legal caracteriza a moratdria, tendo como efeito a

suspensao da exigibilidade do crédito tributario.

A pratica do lancamento do IPTU se da, geralmente, mediante edital, ou, mediante
notificacdo do sujeito passivo, e apds data do fato gerador muitos municipios expedem notificacdo
por edital ou por carta. Como o decreto de reconhecimento do estado de calamidade publica
ocorreu no més de margo, muitos municipios ja tinham expedido a notificacdo do langcamento do

tributo.

Desta forma, alguns municipios ja tinham ofertado o parcelamento no momento do
lancamento, como é o caso do Municipio de Vitdria, e outros tinham ofertado o parcelamento
posteriormente ao langamento, mas antes de ser decretado o estado de calamidade publica. Por
isso, a maioria dos municipios que adotaram medidas em razdo da crise econGmica, optaram pela
simples prorrogacao do prazo de vencimento (19 de 21), até mesmo porque era a medida mais agil,
do ponto de vista do tramite de expedi¢do do ato normativo. Isto porque as medidas de suspensao
e exclusdo de exigibilidade do crédito tributdrio cabiveis dependeriam do tramite legislativo na
Camara de Vereadores, enquanto a simples prorroga¢do de prazo para pagamento pode ser
praticada por ato do proprio Poder Executivo Municipal. Também o parcelamento foi constatado
em 2 cidades; o parcelamento em sentido estrito em 1 cidade; e a moratdria em respectivamente

3 das cidades. O parcelamento e a moratdria, porém, foram adotadas antes da pandemia.

Caberd aos municipes interessados, nos casos em que houve op¢ao da adogdo de moratoéria,

analisar os vicios que eventualmente possam ter ocorrido na ado¢do da medida, em especial com
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relacdo a igualdade nos casos em que houve diferencia¢do do grupo de contribuintes que em tese

estariam em situacdo equivalente no enfrentamento da crise econ6mica e de saude publica.

Passamos a analisar algumas das respostas judiciais demandadas por contribuintes em razao

da pandemia.

3.2.Respostas judiciais imediatas relativas ao IPTU

No dmbito judicial, as demandas que tiveram maior repercussao foram aquelas nas quais o
contribuinte requereu dilacdo de prazo para pagamento, fundamentando-se na paralizacdo das
atividades desenvolvidas pela empresa que observava a proibicdo vinculada pelo préprio municipio
em questdo e no consequente impacto econémico que impossibilitou o pagamento no prazo
determinado pelo municipio. Noutras palavras, o contribuinte que paralisou suas atividades em
cumprimento a proibi¢do estatal, pediu ao judiciario que ndo fosse obrigado a pagar durante o

periodo da paralizacdo, pressupondo que nao seria superior a 60 ou 90 dias.

No caso da Suspensdo de Seguranca 5379, ainda em tramitacdo no Supremo Tribunal Federal
(STF) o Municipio de S3do José do Rio Preto pleiteia a suspensdo da liminar de Mandado de
Seguranga concedido pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo em favor do contribuinte nos autos do
Agravo de Instrumento n2 2087677-39.2020.8.26.0000, suspendendo a exigibilidade do IPTU pelo
prazo de 60 dias, vedando a incidéncia de quaisquer penalidades. A decisdo monocratica do
Ministro Presidente Dias Toffoli tornou definitiva a suspensao da decisdo que concedeu a liminar
em Agravo de Instrumento até o final do julgamento do Mandado de Seguranga, sob o fundamento
de que a suspensdo concedida subvertia o regime fiscal da municipalidade, e poderia acarretar
grave lesdo a ordem publico-administrativa e econédmica no municipio. Além do mais, alegou a
inadmissibilidade de que a decisdo judicial substitua o critério de conveniéncia e oportunidade que
rege a edicdo dos atos da Administracdo Publica. Destacou também que a decisdo ndo pode ser
analisada de forma isolada, sem analise de consequéncias para o orcamento, e mencionou a
potencialidade de que esta decisdo se replique a inUmeros processos — o chamado efeito
multiplicador — que seria, segundo o Ministro, motivo suficiente para justificar o deferimento da
suspensdo. Por fim, ressaltou a necessidade de que cada um dos poderes e dos entes da federacdo

atuem no sentido de resguardar sua autonomia.

Revista de Direito da Cidade, vol. 13, n2 2. ISSN 2317-7721. pp.631-661 654



Revista de Direito da Cidade vol. 13, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2021. 54824

Outras demandas foram ajuizadas com o intuito de suspender a exigibilidade do Imposto
Sobre Servigos (ISS), restando em decisdes semelhantes pelo STF, como no SS 5373, SS 5374 e no
STP 185, ajuizados em face dos municipios de Aracaju, Sdo Paulo e S3o Luis, respectivamente. Em
todos casos as decisGes favordveis aos contribuintes foram cassadas e sua suspensdao mantida sob
o0 mesmo argumento de ndo subverter o regime fiscal municipal, inadmitindo que a decisao judicial
possa a vir substituir o critério de conveniéncia e oportunidade que se subentende pelos atos
praticados pela administracao publica. Nestes casos, o potencial efeito multiplicador também

fundamentou as decisoes.

Embora os municipios detenham total autonomia sobre suas agendas politicas, é necessario
reconhecer que é cabivel a intervencdo do judicidrio no sentido da garantia da defesa dos
contribuintes diante da desarrazoabilidade e do excesso exigido pelo municipio ao manter sua
agenda arrecadatdria diante de tamanha crise econGmica, politica e de saude publica! Além do
mais, tais fundamentacdes fornecem elementos discursivos de sobreposicdo da economia local (e
ndo somente do interesse publico) aos principios limitadores ao poder de tributar, como o da
propria capacidade contributiva. Portanto, embora havidas por decisdes do Tribunal guardido da

Constituicdo, ndo se podem dizer constitucionais.

3.3.Da progressividade como resposta local de médio e longo prazo

Apds as respostas imediatas diante da pandemia, é preciso que os municipios se organizem
politicamente para oferecer respostas mediatas de acordo com os designios constitucionais, mas
também de acordo com a premente necessidade de arrecadagao mais efetiva para a manutengao

de suas atividades.

Nesse sentido é que as analises propostas neste trabalho evidenciam que a politica tributaria
faz uso da extrafiscalidade para alcangar objetivos constitucionais, manifestando-se, no caso do
IPTU, por meio da progressividade. Esta mesma progressividade, conforme recentes estudos de
Wasilewski, Allingham & Sandmo (SIQUEIRA & RAMOQOS, 2005, p.569 e 573) e de Lettieri Siqueira
(2004, p. 97), é capaz de conferir maior tendéncia ao adimplemento de tributos. Portanto, mesmo
gue a progressividade seja reveladora da fun¢do preponderantemente extrafiscal do tributo, €, ao
mesmo tempo, uma aliada em prol da fun¢do fiscal porque influencia o comportamento dos

contribuintes no sentido do maior adimplemento.
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Portanto, a aplicacdo progressiva do IPTU se faz necessdria como uma resposta em termos
de médio e longo prazo diante da crise econémica e de arrecadac¢do. Enquanto instrumentos de
extrafiscalidade, realizard a igualdade, a proporcionalidade, e o cumprimento de fungao social da
propriedade e da cidade. Enquanto instrumento fiscal, realizard a func¢ao precipua de arrecadacao
para manutencdo das atividades do Estado. Assim, é por meio da atuacdo da extrafiscalidade

materializada na progressividade que se realizara a politica anticiclica.

Embora a medida de prorrogacao de prazos para pagamento do tributo tenha sido a melhor
alterativa diante da emergéncia da crise econ6mica, para os exercicios subsequentes é fundamental
gue os municipios adequem seus Planos Diretores, Lei de Zoneamento e Uso do Solo Urbano e suas
Plantas Genéricas de Valores, para viabilizar o aumento da tributacdo efetiva e reduzir a taxa de
inadimpléncia. Importante esclarecermos que ndo se trata da defesa de um preenchimento
indistinto dos cofres publicos, tampouco do aumento da carga tributdria, sendo da aplicacdo da
progressividade segundo os parametros constitucionais de igualdade e em beneficio da
coletividade. E neste contexto que as medidas constitucionais de progressividade devem ser

observadas pelos municipios para adequada e efetiva tributacdo da propriedade imével urbana.

4. CONCLUSAO

A tributagdo, enquanto veiculo de Politicas Tributarias pode e deve servir de instrumento
para combate a crises estruturais. Dai a conveniéncia da utilizacdo de medidas tributarias para o
combate aos efeitos socioecondmicos causados pela pandemia. A extrafiscalidade, manifestada
através da indug¢do normativa tributaria encontra campo propicio de desenvolvimento em
ambientes de crises estruturais. N3ao é diferente no contexto atual trazido pela pandemia global

gerada pela disseminagdo do coronavirus (COVID-19).

Como registrou a OCDE, os paises tém adotado medidas tributarias para atenuar os efeitos
econdmicos e sociais gerados pela crise. Com o Brasil ndo poderia ser diferente. Por isso, observam-
se diferentes reflexos das Politicas Tributarias direcionadas ao combate da pandemia e de seus
efeitos nas esferas do Poder Judicidrio, Legislativo e Executivo. Dentre diferentes medidas
observadas, seja através da prorrogacdo do prazo para o pagamento de obrigacdes tributarias
principais ou acessorias, ou até mesmo na propositura de reducGes ou até mesmo isengbes

tributarias ou, por outro lado, na propositura de criagdo de novas modalidades tributdrias (ainda
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gue temporarias) para viabilizar recursos destinados a atender a crise. Além disso, muitas espécies
tributarias acabaram sofrendo modifica¢des legislativas ou infralegais para atender a esse contexto.

O mesmo ocorreu com o IPTU.

Por isso, as medidas imediatas relativas ao IPTU diante da crise econémica que prejudicou
o fluxo de caixa da grande maioria dos contribuintes, e consequentemente dos entes fazenddrios,
foram adotadas por algumas cidades (19 de 27 analisadas), no sentido de prorrogar o prazo para
adimplemento do tributo. Também o parcelamento, o parcelamento em sentido estrito e a
moratdria foram verificadas em respectivamente 2, 1 e 3 das cidades, embora o parcelamento e a
moratdria tenham sido medidas adotadas antes da pandemia. Este tributo também foi objeto de
demandas judiciais, sendo que chegaram ao STF aquelas que requeriam a concessdo de
prorrogacao de prazo para pagamento. Os pedidos foram denegados pela Suprema Corte, mas
ainda ndo transitaram em julgado. Os principais fundamentos da decisdo destacam que: a
concessao do prazo subvertia o regime fiscal dos municipios, podendo gerar lesdo a ordem politico-
administrativa e econ6mica local; ndo se admite que a concessdo do prazo por decisdo judicial
substitua o critério de conveniéncia e oportunidade que rege a edi¢cdo dos atos da Administracdo
Publica; tampouco se admite que a decisdo seja analisada de forma isolada, reconhecendo a
potencialidade de que esta decisdo tenha efeito multiplicador; é necessario que cada um dos

poderes e dos entes da federacdo atuem no sentido de resguardar sua autonomia.

O problema arrecadatério do IPTU, porém, advém da baixa cobertura de cadastros
imobilidrios, da desatualizagdo da base de calculo dos valores de mercado dos imdveis, e da taxa
de inadimpléncia. Mas, para além desses problemas, que evidenciam a natureza fiscal do tributo,
também medidas extrafiscais podem contribuir indiretamente na arrecadagado, com o beneficio de
incentivar comportamentos que beneficiem a coletividade a partir do cumprimento da igualdade,
da capacidade contributiva, e da politica urbana. A progressividade adequadamente aplicada tem

o potencial de incentivar o adimplemento dos débitos tributdrios.

Compreende-se, portanto, que o IPTU é imposto que, além do aspecto fiscal ou
arrecadatdrio, possui grande potencial extrafiscal que precisa ser aprimorado pelos entes politicos
competentes— ainda que se compreenda nesta atuacdo extrafiscal a necessidade de arrecadacdo
aos cofres publicos — para que possa atuar, enquanto instrumento de politica fiscal, diante crise

econOmica e de arrecadacgdo gerada pela pandemia do coronavirus (COVID-19).
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