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RESUMO: O presente trabalho tem por objetivo analisar o aparen-
te conflito de competéncia tributdria entre a Unido e o Municipio, no
que se refere & cobranga do IPTU x ITR, em razdo dos diversos critérios
adotados pela legislagio (critério da localizagio — CTN x critério da
destinacao econdmica — Decreto-Lei 57/66). A analise sera feita a luz
da Carta Magna de 1988 e da jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica e do Supremo Tribunal Federal.
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1. INTRODUCAO

A Constituigao Federal prevé a competéncia privativa dos Munici-
pios para institui¢ao dos impostos elencados no artigo 156, quais se-
jam: o IPTU — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(inciso I), o ITBI — imposto de transmissio inter vivos de bem imével a
titulo oneroso (inciso 11) e o 1ss — imposto sobre servigos de qualquer
natureza (inciso 111).

As normas gerais envolvendo o IPTU, imposto que sera objeto deste
trabalho, estao previstas nos artigos 32 a 34 do Cédigo Tributdrio Nacio-
nal; lei ordindria, na origem, recepcionada, pela Constituigao Federal de
1988, com status de lei complementar (artigo 146 da cF/88).

1 Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro. Professora de Direito Tributario da
EMER], da Fundagdo Getdlio Vargas — FGV/RJ, nos cursos de Pés-Graduagao em Di-
reito Empresarial, Direito Tributdrio e Administragao Tributéria e de cursos prepara-
torios para concursos publicos na drea juridica. Coautora do livro Curso de Direito Tri-
butdrio Brasileiro (3. ed. Quartier Latin, 2010. V. 2), no qual escreveu sobre os Impostos
Municipais (1PTU/18S/1TBI). Palestrante/Debatedora em eventos do Lincoln Institute
of Land Policy e do Ministério das Cidades.



INo Municipio do R10 de janeiro, ele esta tratado
nos artigos 52 a 86 da Lei Municipal n. 691/84 — C6-
digo Tributdrio Municipal, com suas alteragdes pos-
teriores.

Atualmente, uma das principais questoes controver-
tidas envolvendo o citado Imposto diz respeito a cor-
reta delimitagao dos limites da competéncia municipal
face a competéncia tributdria federal para a institui-
¢ao do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR) , previsto constitucionalmente no artigo 153, vI,
da cF/88 e cujas normas gerais encontram-se nos arti-
gos29a 31 do CTN.

O cerne da discussao estd na compatibilizagao do cri-
tério da localizagdo (adotado pelo Cédigo Tributario Na-
cional - Lein. §.172, de 25/10/66) com o critério da des-
tinagdo econdmica (previsto no artigo 15 do Decreto-Lei
n. 57, de 18/11/66); decreto-lei que vem sendo aplicado,
pelo Superior Tribunal de Justiga, de forma equivocada,

como se passa a demonstrar.

2. ASPECTO ESPACIAL DA HIPOTESE DE
INCIDENCIA. ZONA URBANA E ZONA RURAL

O Cédigo Tributédrio Nacional, para efeito de dife-
renciacao entre a incidéncia do 1PTU e do ITR, adotou
o critério da localizagio do imével. Em outras palavras,
sao tributados pelo Imposto Municipal os imdveis lo-
calizados na zona urbana e pelo Imposto Federal, os
imoveis situados na zona rural.

O proéprio cTN define o que considera como Zona
Urbana; diferenciando as chamadas zonas urbanas por
natureza (artigo 32, pardgrafo primeiro, do cTN) das
zonas urbanas por equiparagdo (pardgrafo segundo, do
mesmo dispositivo legal).

Segundo o artigo 32, pardgrafo primeiro, do CTN, azona
urbana é definida pela lei municipal (em geral, o Plano Di-
retor — art. 182, pardgrafo primeiro, da CF/88), observado
o requisito minimo da existéncia de dois melhoramentos,
construidos ou mantidos pelo poder piiblico, entre os cinco
elencados no citado dispositivo legal (calgamento, abas-
tecimento de dgua, sistema de esgotos sanitarios, rede de
iluminagio puiblica, escola primaria ou posto de satide).
Chega-se a zona rural por exclusao. Tudo que nao for
zona urbana serd zona rural.

Para Aires F. Barreto?, a enumera¢ao do CTN nio é
numerus clausus, ndo impedindo que os Municipios

acrescentem outros equipamentos/melhoramentos

2 Curso de direito tributdrio municipal. Sao Paulo: Saraiva,
2009. P. 196-197.

para demini¢ao da sua zona urbana (ex: equipamentos
sociais como centros esportivos; conjuntos turisticos e
hoteleiros; cinemas, teatros). Segundo o autor, o que o
Cédigo Tributério Nacional veda é se considerar como
zona urbana uma drea que nao tenha, pelo menos, dois
melhoramentos elencados no citado artigo.

Note-se, ainda, que os melhoramentos podem ser
construidos pelo poder ptblico e mantidos pelos par-
ticulares ou ao contrario; construidos por estes e man-
tidos por aqueles.

Por outro lado, a lei municipal também pode con-
siderar como zona urbana as dreas urbanizdveis ou de
expansdo urbana, constantes de loteamentos aprovados
pelos 6rgdos competentes, como dispde o artigo 32, pa-
ragrafo segundo, do CTN. Sao as chamadas zonas urba-
nas por equiparagao.

Sao areas que ainda nao possuem os equipamentos
urbanos, mas ja possuem loteamentos aprovados pe-
los 6rgaos competentes e que podem ser considerados
como zona urbana pelo Municipio para cobrang¢a do
Imposto Municipal. Trata-se de faculdade assegurada
a0 Municipio (o verbo utilizado ¢ “pode”) de, por lei
propria, definir como urbana uma drea que, pelo paré-
grafo primeiro do artigo 32, seria rural.

Ressalta-se que os autores divergem quanto ao 6r-
gao competente para a aprovagao do loteamento®. A
meu ver, por se tratar de loteamento urbano a com-
peténcia para aprové-los é exclusiva dos Municipios;

sem qualquer ingeréncia da Uniao.

3 BARRETO, Aires F. Curso de direito tributdrio municipal, 2009.
p. 204-205, defende que “os particulares ficam submetidos a
duas autorizag¢des: a da Unido, de natureza liberatdria; a do
Municipio, em razao do seu peculiar interesse. A segunda de-
pende de prévia expedigao da primeira.” Na mesma linha de
entendimento, Ives Gandra da Silva Martins (citacio extraida
do livro 1PTU, texto e contexto, Cintia Estefania Fernandes,
pég. 319/ 320). Em sentido contrério, se manifesta BATALHA,
Célio de Freitas. Manual do Imposto Sobre a Propriedade Pre-
dial e Territorial Urbana. Sao Paulo: RT, 1985.v.1, p. 81: “aple-
nitude da competéncia municipal é absoluta, no se podendo
admitir esteja o0 Municipio subordinado a qualquer restrigao
nessa matéria.” Este também é o posicionamento de Cintia
Estefania Fernandes, in 1PTU, texto e contexto, p. 318: “ (...)
acima de requisitos formais, como no caso a liberagao pelo
INCRA de drea tida como urbana, estd abaixo da competéncia
constitucional tributdria, e se a situagdo fatica apontar para
o preenchimento dos requisitos do artigo 32 do CTN e seus
paragrafos, a transferéncia da competéncia dar-se-4 automati-
camente, independente da existéncia de declaragao liberaté-
ria do ente tributante federal, pois a competéncia a partir de
entdo serd municipal.”



vale lembrar, ainda, que, aprovado o loteamento, a
cobranga do Imposto Municipal (1pTU) s6 poderd se
verificar no exercicio financeiro seguinte, para se evi-
tar a surpresa do contribuinte; pois, em relagao aque-
le imdvel, que era até aquele momento tributado pelo
ITR, haverd uma situagao equivalente a criagao de um

imposto novo.

3. JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA. ARTIGO 15 DO DECRETO-LEI n. 57/66
— CRITERIO DA DESTINAGCAO ECONOMICA

O Superior Tribunal de Justica possui jurisprudén-
cia pacifica no sentido de que o critério da localiza-
¢ao — adotado pelo CTN — nao ¢é suficiente para que
se decida sobre a incidéncia do 1IPTU ou ITR, sendo
necessario observar-se, também, a destinagdo econd-
mica do bem imével.

O stj vem aplicando o disposto no artigo 15 do De-
creto-Lein. 57/66 que estabelece estarem sujeitos a inci-
déncia do 1TR os imdveis situados na zona rural e os situ-
ados na zona urbana, quando utilizados em exploracao
vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial.

De fato, antes mesmo que o CTN entrasse em vigor,
0 que ocorreu em 1° de janeiro de 1967, seu artigo
32 foi alterado pelo art. 15 do Decreto-Lei n. 57, de
18/11/1996, in verbis:

“Art. 15— O disposto no artigo 32 daLein. 5172, de 25 de ou-

tubro de 1966, nao abrange o imével que, comprovadamente,

seja utilizado em exploragdo, extrativa vegetal, agricola, pecudria

ou agroindustrial, incidindo, assim, sobre o mesmo, o ITR e demais
tributos com o0 mesmo cobrados.” (grifo nosso).

O Supremo Tribunal Federal entendeu que este De-
creto-Lei foi recebido pela Constituigdo Federal de 1967
e pela Emenda Constitucional n. 1/69 com status de Lei
Complementar; razao pela qual declarou a inconstitucio-
nalidade do artigo 12 da Lei Ordindria Federal n. 5868, de
12/12/1972,1n0 ponto em que pretendeu revogar o art. 15
do Decreto-Lei 57/66*

Com base nestes precedentes do STF, o Superior
Tribunal de Justi¢ca vem combinando os dois crité-
rios: localizagdo + destinagdo econdémica. Em sintese,
sao tributados pelo ITR os imdveis situados na zona
rural e os situados na zona urbana, com destinacao

econdmica rural. Por sua vez, sao tributados pelo

4 RE140.773-5, Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, Dy 04/06/99.
Revogacio suspensa pela Resolugao do Senado n. o9 de 2005.
Mesmo sentido: RE 76.057, RTJ 70/479; RE 94.850-8-MG, Ju-
risprudéncia do STF, v. 46, p. 91.

IPTU 0s 1MOVEIS situados na zona urbana, que nao te-
nham uma destina¢io econdmica rural’.
Vale a pena trazer a colagao o seguinte precedente®:

“(...) Ao disciplinar o fato gerador do imposto sobre a pro-
priedade imdvel e definir competéncias, optou o legislador fe-
deral, num primeiro momento, pelo estabelecimento de critério
topogrdfico, de sorte que, localizado o imével na drea urbana
do Municipio, incidiria o 1PTU, imposto de competéncia
municipal; estando fora dela, seria o caso do ITR, de com-
peténcia da Unido.

3. O Decreto-Lei n. 57/66, recebido pela Constituigdo de 1967
como lei complementar, por versar sobre normas gerais de direi-
to tributdrio, particularmente sobre o ITR, abrandou o principio
da localizagdo do imédvel, consolidando a prevaléncia do critério
da destinagdo econdmica. O referido diploma legal permanece
em vigor, sobretudo porque, algado a condigao de lei comple-
mentar, ndo poderia ser atingido pela revogagao prescrita na
forma do art. 12 daLein. 5868/72.

4. O ITR ndo incide somente sobre os iméveis localizados na
zona rural do Municipio, mas também sobre aqueles que, si-
tuados na drea urbana, sao comprovadamente utilizados em
exploragdo extrativa, vegetal, pecudria ou agroindustrial.
(...)” (Grifos nossos).

Recentemente, o Superior Tribunal de Justiga rei-
terou este posicionamento, com acérdao sujeito ao
regime do art. 543 — C do cpc (recurso repetitivo)’,
assim ementado:

“Tributério. Imdvel na érea urbana. Destina¢do Rural. 1PTU.
Nao incidéncia. Art. 15 do DL 57/1966. Recurso Repetitivo.
Art. 543-C do cpc.

1. Nio incide IPTU, mas ITR, sobre im6vel localizado na drea
urbana do Municipio, desde que comprovadamente utiliza-
do em exploragdo extrativa, vegetal, agricola, pecudria ou
agroindustrial (art. 15 do DL §7/1966)

2. Recurso Especial provido. Acérdio sujeito ao regime do
art. 543-C do cpc e da Resolugido 8/2008 do stj.

Neste julgamento, o imoével objeto da discussao era
utilizado para o cultivo de hortaligas e eucalipto, mas
estava inserido em zona qualificada como urbana pelo

Municipio.

S Oart. 14 do Decreto-Lein. 57/66 classifica como urbanos os
“sitios de recreio”, localizados na zona rural, nos quais a even-
tual produgio nao se destine ao comércio, incidindo sobre o

mesmo O IPTU.

6 RESP 472628/RS, 22 Turma, DJ 27/09/2004. No mesmo
sentido, sdo os seguintes julgamentos: RESP 492869/PR,
Primeira Turma, DJ 07/03/05; AgRg no Ag 498512/Rs,
22 Turma, DJ 16/05/05; RESP 1027775/SP, 22 Turma,
DJ 04/09/2008; AgRg N0 Ag 993224/SP, 12 Turma, DJ
04/06/2008.

7 RESP 1112646/SP, 12 Se¢ao, Rel. Min. Herman Benjamin, DJ
28/08/2009.



Destaca-se que, segundo o STJ, 0 onus da prova da
comprovagao de que o imodvel é destinado a atividade
rural é do sujeito passivo®. Na duvida ou ausente esta
prova, deve incidir o 1pTU. Este entendimento se ba-
seia no proprio artigo 15 do DL 57/66 que deixa claro
que o ITR s0 incidird sobre o imével que, comprovada-
mente, seja utilizado em exploragao rural.

Uma parte da doutrina, no entanto, critica o posicio-
namento do sTJ, por entender que o tnico critério valido
para dirimir conflito de competéncia entre 0 Municipio
e a Unido é o da localizagao do imével’.

De fato, a meu ver, o critério topogrdfico estd implicito
na Constitui¢do Federal de 1988, que distingue os imé-
veis rurais, definindo-os como sendo préprios do campo
(art. 184 a 191) dos iméveis urbanos, que sdo préprios
da cidade (art. 182/183), utilizando claramente o cri-
tério da localizagao. Desta forma, entendo que o arti-
go 15 do Decreto-Lei n. 57/66 ndo foi recepcionado pela
atual Carta Magna.

Merece destaque a opiniao de LEANDRO PAULSEN"°
sobre o tema:

“(...) a Constitui¢do Federal traz, de forma implicita, a

definigdo de imdveis rurais e urbanos, utilizando-se, para

tanto, do critério da localizagdo. De fato, da leitura dos

capitulos Da Politica Urbana e da Politica Agricola e

Fundidria e da Reforma Agraria, ambos do titulo da Or-

dem Econoémica e Financeira, é o que se tira. A Consti-

tui¢do vinculou a expressio propriedade urbana a cidade,
prevendo que deve atender as exigéncias fundamentais
de ordenagio da cidade expressas no plano diretor apro-
vado pela Cdmara Municipal. Quando a Constitui¢do se

refere a imével rural, por sua vez, o faz em contraposi¢io a
imével urbano.” (grifos nossos).

No mesmo sentido, é o posicionamento de JOSE
ANTONIO FRANCISCO € MARCELLO JORGE PELLE-
GRINA'":

“A respeito da questao, entretanto, nao se podem despre-
zar as observagdes de Valéria Furlan (1998:58), a respei-
to das disposi¢des da Constitui¢ao de 1988. Os arts. 182
e 30, vIII, da CF/88 concederam aos municipios total au-
tonomia na delimitagdo do perimetro urbano, e possibi-
litaram que, por meio do plano diretor, fixassem a politi-
ca de desenvolvimento e expansio urbanos. Ademais, o

8 AgRgNO Ag 993224/SP, 12 Turma, DJ 04/06/2008.
9 DERZI, M. Do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial

Urbana; BALEEIRO, A. Direito tributdrio brasileiro, p. 247; FER-
NANDES, C. E. IPTU: texto e contexto, p. 319.

10 PAULSEN, Leandro. Desapropriagdo e reforma agrdria, Porto Alegre:
Liv. do Advogado, 1997.p. 95 e . Impostos federais, estaduais e
municipais, 2. ed. Liv. do Advogado, 2006. p. 176-177.

11 MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.) Curso de direito tribu-
tdrio. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 673.

paragraro quarto dao art. 162 possibilitou aos municCip1os
exigir do “proprietdrio do solo urbano nao edificado, su-
butilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento”, nos termos da lei federal, desde que a
drea esteja incluida no plano diretor, podendo impor,
como penalidade, 1PTU progressivo no tempo (art. 182,
11, da cF).”

Consequentemente, as disposigoes dos artigos 29
e 32 do CTN ndo poderiam ter sido recepcionadas pela
Constitui¢do de 1988, quanto aos critérios da destina-
¢do para classificagdo do imével. Assim, cabe aos muni-
cipios, por meio de lei, delimitar sua zona urbana e, por
exclusdo, a rural para classificagio do imével em urbano
ou rural, segundo o critério geogrdfico, que é o critério
adotado pela Lein. 9393/1996 e pelo RITR.”

Ressalta-se que nao cabe ao Superior Tribunal de Jus-
tica a palavra final em matéria de ordem constitucional (e
nao ha davida de que competéncia tributéria enquadra-se
como tal) e o Supremo Tribunal Federal ainda nio anali-
sou a recepgao ou nao do citado Decreto-Lei pela Consti-
tuicao Federal de 88; tendo se pronunciado, tao somente,
em relacao as Constitui¢des anteriores.

Deve ser, ainda, mencionado que o critério da locali-
2agao ¢ o0 unico critério objetivo, que permite exata de-
limitagao das competéncias dos dois entes tributantes,
sem deixar margem a interpretagao subjetiva da lei.

De fato, o critério da destina¢ao econdmica da en-
sejo a duvidas, ja que o Decreto-Lei 57/66 nao define
o que ele entende como exploragao extrativa vegetal,
agricola, pecudria ou agroindustrial.

Vejamos o seguinte exemplo: um imével de 300 m?,
em que o proprietdrio utiliza menos de 10% para
plantar cebola e vender para os vizinhos. Este imo6vel
tem uma destinagao rural e, portanto, estara sujeito
ao ITR? Mesmo que esteja localizado em um bairro
como o Leblon, no Rio de Janeiro, que, sem sombra
de duavida, faz parte da zona urbana do Municipio?
Em outras palavras, qual deverd ser o percentual de
utilizagao do imével para que o imével seja conside-
rado rural?

BARRETO, Aires E."* entende que, diante de finalida-
de mista, “pode dizer-se que um imével é ristico ou
urbano consoante seja rustica ou urbana sua finalida-
de precipua.” E esclarece que “a existéncia da horta,
do pomar, da pequena criagao, sem fins comerciais,

nio lhe desnaturam o destino urbano.”

12 Curso de direito tributdrio municipal. Sao Paulo: Saraiva,
2009. p. 200-201I.



A analise da nInalidade precipua de um imovel muil-
tas vezes se mostra de dificil apuragao, deixando mar-
gem de subjetividade & interpretagao da lei e, portan-
to, na defini¢ao das competéncias tributarias.

Nio se pode esquecer que 0 IPTU é um imposto
langado de oficio, independente de qualquer colabo-
ragao do contribuinte e cujo fato gerador, segundo
a maioria das legislagdes municipais, ocorre em pri-
meiro de janeiro de cada exercicio financeiro. O ITR,
por sua vez, é um imposto langado por homologagao;
em que o contribuinte antecipa o pagamento, que
fica sujeito a uma posterior homologacao por parte
do fisco (art. 10 da Lei 9393/96) e cujo fato gerador
também ocorre em primeiro de janeiro de cada ano
(art. 1°da Lei 9393/96).

Se o critério da destinagao econdmica vier a ser
adotado, como os entes devem proceder? Como o
Municipio tera condi¢des de saber, em relagao a cada
um dos imdveis localizados em seu territdrio, a des-
tinagao dada a ele no inicio do ano? Em Municipios
grandes, como ¢é o caso do Rio de Janeiro, existe mais
de um milhao de imdveis!

Deve ser mencionado, ainda, que o critério da
destina¢ao nao soluciona o questionamento envol-
vendo os imdveis que ainda nao possuem nenhuma
destinagdo efetiva; existindo, tio somente, um des-
tino potencial. E o caso de um terreno vazio; sem
qualquer utilizagao, mas que foi comprado para ser
um haras, por exemplo.

Poder-se-ia cobrar em fungao da destinagao poten-
cial, se rustica ou urbana? Entendo que nao". O pro-
prio Decreto-Lei 57/66 s6 prevé a incidéncia do ITR
sobre os im&veis que comprovadamente sejam utiliza-
dos em exploragdo rural; o que vem a reforgar a tese de
que s6 o critério dalocalizagao/da situagao do imdvel
é capaz de solucionar todas as controvérsias.

Ressalta-se que tanto a Lei 9393/1996 (que insti-
tuiu o ITR), quanto a Lei Municipal n. 691/84 (Co-

digo Tributario Municipal), que instituiu o IPTU no

13 BARRETO, Aires F. Curso de direito tributdrio municipal, p.201,
entende que a “classificacio, nessas hipdteses, decorrerd de estar
o0 imével situado na zona urbana (zona com equipamentos) ou
na rural (nticleo destituido de equipamentos). Na primeira hipé-
tese, serd urbano; rural, na segunda.” MARTINS, Ives Gandra da
Silva. Manual do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana, v.1, p. 79, tem posicionamento semelhante: “o problema
relacionado & destinagdo potencial, todavia, remanesce pendente
de solugdo. O destino potencial nao pode ser equacionado senio
através do critério da situagao”

vMunicipio do Rio de janelro, trouxeram o Criterio da
localizagao para defini¢ao das respectivas incidéncias
tributarias (artigo 19 caput e pardgrafo segundo da Lei
9393/96 e art. 52 do cTM).

Acrescente-se que esta discussao nao perdeu a sua im-
portancia com a Emenda Constitucional n. 42/2003, que
introduziu o inciso 111, no pardgrafo quarto do artigo 153 da
CF/88, permitindo que a Unido delegasse aos Municipios,
que assim optarem, a capacidade tributdria ativa referente
20 ITR. A reparticdo da receita tributéria (50% para o Mu-
nicfpio em que situado o imével) fica alterada no caso de
opgao. Caso haja delegacao, os Municipios ficarao com
100% da arrecadagio do Imposto Federal (artigo 158, 11,
da cr/88).Esta delegagao sera formalizada através de con-
vénios (Lei 11.250/2005).

Neste caso, mesmo que o Municipio acabe arreca-
dando o Imposto federal e ficando com a totalidade
do valor arrecadado, ele nao terd qualquer ingeréncia
sobre a sua institui¢cao ou sobre a concessao de benefi-
cios fiscais, ja que nao possui competéncia tributaria,
mas, tio somente, capacidade tributdria ativa (capa-
cidade de arrecadar, fiscalizar e julgar recursos admi-
nistrativos).

Nao ¢ por outro motivo que a propria Emenda
Constitucional ressaltou expressamente que a fis-
calizagao e a cobranga pelos Municipios nao pode
implicar redugao do ITR ou qualquer outra forma de
renuncia fiscal.

Ja 0 IPTU é um imposto de competéncia tributaria
municipal, sobre o qual possui plena competéncia legis-
lativa e administrativa. Além do que, o IPTU, na grande
maioria dos casos, ¢ um imposto mais caro do que 0 ITR,
j& que pode ser cobrado sobre a propriedade predial e
territorial; enquanto o Imposto federal s6 incide sobre a
propriedade territorial, nao levando em consideragao o
valor das benfeitorias, mas tio somente o valor da terra
nua (art. 11 da Lei 9393/96).

4. CONCLUSAO

Pelo exposto, conclui-se que o artigo 15 do Decreto-
Lei 57/66 nao foi recepcionado pela Constitui¢ao de
1988, ja que o critério da localizagao, adotado pelo Co-
digo Tributario Nacional, estd implicito na atual Carta
Magna, nos artigos 182 a 191; sendo o tnico critério ob-
jetivo capaz de solucionar, de forma segura, o potencial
conflito de competéncia entre a Uniao e os Municipios,

na forma do artigo 146, 1, da CF/88.
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