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RESUMO

A presente monografia tem o intuito de analisar detidamente a hipotese de incidéncia
do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, a fim de identificar se é
possivel a realizagdo de algum dos seus fatos geradores quando se esta diante de
contratos celebrados sobre os Terrenos de Marinha, que sado bens pertencentes ao
patriménio da Unido Federal. Nao se pode perder de vista, nesse sentido, a
necessidade de respeitar os limites da competéncia tributaria outorgada pela
Constituicdo Federal de 1988 aos municipios, razdo pela qual se faz relevante a
analise das particularidades dos Terrenos de Marinha e, também, a analise das
caracteristicas dos contratos possiveis de serem celebrados entre o poder publico e
particulares, para verificar se estes sdo capazes de gerar ao contratante a qualidade
de sujeito passivo do IPTU, nos termos da Constituicido Federal e do Cadigo
Tributario Nacional. O presente trabalho visa, ainda, demonstrar a supremacia do
principio da legalidade no ordenamento juridico brasileiro e, portanto, a necessidade
de nado se tributar situacbes fora da hipotese de incidéncia do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana, sob pena de afronta a Carta Magna.
Ademais, a analise do posicionamento dos tribunais superiores acerca da matéria
também é de grande importancia para o desenvolvimento da tematica, avaliando se
sdo condizentes com os ditames legais e constitucionais e, também, com o
entendimento da doutrina especializada.

Palavras-chave: Terreno de Marinha; IPTU; Imunidade Reciproca; Hipdtese de
Incidéncia; Posse com animus domini.
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1 INTRODUGAO

Poderia causar estranheza, em um primeiro momento, a possibilidade de os
Terrenos de Marinha poderem sofrer a incidéncia do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, tendo em vista ser fato notorio que estes sédo de
propriedade da Unido e que, conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988,
existe a previsdo de uma imunidade reciproca entre os entes federativos, de modo
que nao poderia o Municipio, em regra, instituir impostos sobre um bem pertencente

ao patriménio da Unido.

Contudo, muito embora a propriedade dos Terrenos de Marinha, de fato, ndo possa
pertencer a qualquer outra pessoa ou ente que nao a Unido Federal, ha de ser
observado que, de acordo com o Codigo Tributario Nacional, o dominio util e a
posse de um bem imodvel também sdo fatos geradores do IPTU. Nesse contexto,
surge o questionamento que o presente trabalho busca responder: sendo os
Terrenos de Marinha bens pertencentes a Unido Federal, é possivel que sobre eles
incida o IPTU?

E nesse sentido que se consubstancia a relevancia juridica deste trabalho: é preciso
analisar a fundo a hipétese de incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana para, entdo, concluir o porqué de a sua incidéncia depender
diretamente da existéncia de um contrato firmado entre a Unido e os particulares e

da natureza deste.

Para tanto, ndo se pode perder de vista a importancia do Pacto Federativo para o
ordenamento juridico brasileiro e a necessidade de jamais viola-lo. Entretanto, deve
ser preservado e respeitado, também, o principio da estrita legalidade, pilar do
direito tributario e de todo o direito patrio.

O presente trabalho ainda apresenta grande relevancia social, ja que, por ser um
pais litoraneo, o Brasil tem um numero expressivo de terrenos situados em areas
demarcadas como Terrenos de Marinha. Isso significa que a proibigdo absoluta da
incidéncia do imposto municipal sobre todos eles, de fato, ndo se mostraria
plausivel, ja que alguns dos contratos que tém estes terrenos como objeto realmente
preenchem a hipétese de incidéncia do imposto e a ndo incidéncia deste acarretaria

uma injustica fiscal e um impacto arrecadatorio significativo aos Municipios.
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Entretanto, decerto que também nao se pode ultrapassar os limites da competéncia
outorgada aos municipios pela Constituicdo Federal de 1988, de modo que € de
grande valia uma analise detida de cada um dos fatos geradores do IPTU, bem
como de cada um dos contratos possiveis de serem firmados entre o Poder Publico
e o0s particulares, com especial destaque aos contratos de aforamento e de

ocupacao, o que se propde a fazer a presente pesquisa.

Assim, esta foi elaborada a partir da aplicagcdo do método hipotético-dedutivo,
através do qual se analisou a problematica acerca da possibilidade de os Terrenos
de Marinha serem objeto de tributagdo por IPTU, a partir do exame da hipotese de
incidéncia do referido imposto em face dos contratos firmados entre a Unido e os
particulares e da discussao acerca da abrangéncia da imunidade tributaria.

Neste passo, do ponto de vista técnico, a pesquisa é predominantemente
bibliografica, de modo que os instrumentos utilizados foram livros juridicos, com foco
no direito tributario e administrativo, bem como artigos cientificos e de opinido que
abordam as particularidades dos Terrenos de Marinha e seu regime de tributacao.
N&o obstante, foram utilizados dados oficiais e pesquisas ja realizadas, além de
jurisprudéncia dos tribunais patrios, que sdo de grande valia para o enriquecimento

da discussé&o e para o embate de argumentos.

Ja no que tange a abordagem do problema, fora utilizado o método qualitativo, que
consiste apenas no estudo bibliografico e jurisprudencial, sendo dispensavel, neste
passo, o levantamento quantitativo de dados.

Por fim, em relagdo a sua estruturacdo, a presente pesquisa se subdivide em cinco
capitulos, de modo que trés deles sado destinados especificamente ao
desenvolvimento da discuss&o proposta.

De plano, o primeiro capitulo do desenvolvimento se destinou a analisar de forma
detida o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, com enfoque na
competéncia para a sua instituigdo, e, principalmente, em sua hipotese de
incidéncia, com destaque especial ao aspecto material e as particularidades dos
fatos geradores abordados no art. 32 do Cddigo Tributario Nacional, que sdo a
posse, a propriedade e o dominio util. Nesta toada, o topico dedicou-se ao
estabelecimento de premissas claras acerca de quem pode ser, de acordo com a
Constituicdo Federal e com a legislagdo patria, o sujeito passivo do IPTU, o que
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impede, por corolario l6gico, a desvirtuagdo do ambito de incidéncia do imposto no

interesse dos municipios.

O segundo capitulo, por sua vez, dedicou-se a analise dos institutos dos Terrenos
de Marinha e seus acrescidos, bem como a disciplina administrativa destes e a sua
qualidade de bem publico dominical. Nao obstante, o tépico abordou as espécies
mais comuns de contratos firmados entre os poderes publico e particulares, que tém
como objeto os Terrenos de Marinha, destacando, em cada um deles, a posigao e os
poderes que sédo conferidos aos contratantes. Por fim, destinou especial atencédo aos
contratos de aforamento e de ocupacéo, ja que suas particularidades norteiam a

presente pesquisa.

Apresentado o contexto fatico e juridico e fixadas as premissas quanto as
caracteristicas dos Terrenos de Marinha, aos contratos que poderiam ser firmados
com estes e, também, quanto as minucias acerca do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, o terceiro e ultimo capitulo do desenvolvimento
destinou-se a explorar a possibilidade de incidéncia do imposto em questao sobre os
Terrenos de Marinha quando esses estiverem na posse de um ente de direito
privado, como fruto da celebracdo de um contrato administrativo. Nesta
oportunidade, confrontou-se tudo que fora estudado no topico destinado a analise do
IPTU, com aquilo que fora estudado no topico destinado a definicdo dos Terrenos de
Marinha, demonstrando de forma detida em quais situagdes haveria a concre¢cédo do
fato gerador do imposto, e em quais n&o.

Por fim, o capitulo final destinou-se ainda a explorar a posi¢do dos tribunais
superiores, dando especial atencdo a recente decisdo proferida pelo Supremo
Tribunal Federal, que, inclusive, fora elevada ao status de Tese de Repercussao
Geral, apesar de ir em desencontro a toda a jurisprudéncia anterior do Tribunal, bem
como aos ditames do Codigo Tributario Nacional e as disposi¢cées da Constituicdo
Federal de 1988 quanto a delimitacdo da Competéncia Tributaria do Municipios.
Como remate, destacou-se a importdncia de n&o ultrapassar os limites
constitucionais da competéncia tributaria, sob pena de abrir precedentes para que os
entes federativos instituam impostos sobre fatos que n&o perfazem a hipotese de

incidéncia de quaisquer dos impostos previstos na Carta Magna.
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2 IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA
(IPTU)

Para que se inicie uma analise acerca da possibilidade de incidéncia do IPTU sobre
os Terrenos de Marinha, faz-se necessario, de plano, estabelecer as premissas
basicas em relagdo ao imposto em questdo, principalmente no que tange a

competéncia para a sua instituicdo e a sua estrutura normativa.

Ademais, o presente capitulo sera dedicado também ao estudo aprofundado da
hipétese de incidéncia do imposto municipal, confrontando as disposi¢cdes da
Constituicdo Federal com aquelas trazidas pelo Cédigo Tributario Nacional em seu
art. 32, no qual foram apresentados os fatos geradores do IPTU de uma forma mais
abrangente do que feito pela Carta Magna.

2.1 COMPETENCIA PARA INSTITUICAO

De acordo com o art. 156, |, da Constituicdo Federal, compete aos Municipios a
criagdo de um Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana®. Dito de
outro modo, os Municipios tém competéncia constitucional para instituir o IPTU em
seu ambito, sendo, por conseguinte, vedado aos demais entes federativos essa
prerrogativa, em respeito a reparticio de competéncias constitucionais? e,
principalmente, em respeito ao pacto federativo, que é protegido pela Constituicao
Federal e elencado como clausula pétrea, conforme depreende-se da analise do art.
60, § 4°, |, da Magna Carta®.

Necessario frisar que garantir a um tema o status de clausula pétrea significa, em
termos praticos, o impedimento de que o legislador constituinte derivado disponha
acerca daquele tema especifico de modo diverso ao ja trazido pela Constituicdo

Federal. S&o, portanto, pautas de alta relevancia juridica e social, as quais se deu a

" Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial urbana;
(BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 15 set.2020)

2 CAPARROZ, Roberto. Direito Tributario Esquematizado. S&o Paulo: Saraiva, 2019, p. 200.

3 Art. 60, §4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda a Constituicdo tendente a abolir: |
- a forma federativa de Estado; (BRASIL. Constituicido Federal de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 set.2020)
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garantia especial da imutabilidade*, como é o caso do j& mencionado pacto
federativo, demonstrando o cuidado do legislador constituinte ao proteger as

competéncias tributarias®.

Assim, cabe ao legislador municipal exercer a sua competéncia tributaria para
produzir as normas juridicas voltadas a instituigdo dos tributos.® Sobre isso, percebe-
se que a Magna Carta, diploma normativo responsavel por outorgar a competéncia
para que o legislador ordinario a exerga, furtou-se de abordar as minucias deste
imposto - quando poderia fazé-lo ao outorgar competéncias especificas, delimitadas

e circunscritas’.

Em verdade, de acordo com Aires F. Barreto®, a falta de detalhamento do legislador
constituinte originario fornece um amplo espectro de opgdes disponiveis ao
legislador ordinario do IPTU, que poderia, inclusive, criar ndo apenas um imposto
que abrangesse a propriedade predial e territorial urbana, mas até dois, se assim
fosse de sua vontade, de modo que um poderia abranger os imoveis edificados e o
outro os imoveis ndo edificados. Fato é que, apesar de existir a hipotese em
comento, como bem pontua o autor, sabe-se que, atualmente, ndo ha sequer um
Municipio no Brasil que tenha instituido dois impostos distintos a partir do

mandamento constitucional trazido no art. 156, |, da Constituicdo Federal®.

NZo se pode perder de vista, ainda, que o Distrito Federal, enquanto figura hibrida'®,
também pode instituir IPTU em seu &mbito, ja que de acordo com o art. 147 da
Constituicdo Federal, aos impostos do municipio cabe instituicdo, também, pelo
Distrito Federal".

4 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 130.

5 CARRAZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 582.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 244.

7 Ibidem, loc.cit..

8 BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Org.).
Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 947.

9 Ibidem, p. 948.

© MACHADO, Hugo de Brito. Manual de Direito Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2019,p. 303.

" Art. 147. Competem a Unido, em Territorio Federal, os impostos estaduais e, se o Territério ndo for
dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos  municipais. (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 15 set.2020)
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2.2 ESTRUTURA NORMATIVA

Em relacdo ao arcabouco normativo referente ao Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana, temos inicialmente a Constituicdo Federal, que, como
amplamente demonstrado, outorga competéncia aos municipios para instituirem o
imposto em questdo, conforme depreende-se da analise do seu art. 156, I.
Entretanto, a disciplina constitucional do IPTU ndo se esgota neste inciso, ja que a
Magna Carta, no §1° do art. 156, incisos | e 112, bem como no art. 182, §4°, 113,
versa ainda sobre a progressividade do imposto.

Saindo do ambito constitucional e analisando a legislagdo infraconstitucional,
encontram-se disciplinas acerca do IPTU também no Cdédigo Tributario Nacional
(CTN), que, seguindo os ditames do art. 146, Ill, da Constituicio Federal'4, aborda
as normas gerais do imposto em tela, tais como fato gerador, sujeito passivo, base
de calculo, dentre outros. Insta ainda consignar, ainda, que o Estatuto das Cidades
(Lei 10.257/2001)'® também dispbe pontualmente acerca do IPTU, tratando, em seu
art. 7°, §§1° a 3°'®, especificamente sobre a progressividade do imposto frente ao
descumprimento da fung¢do social da propriedade, exatamente como preleciona a
Constituigcao Federal.

12§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto
previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em razdo do valor do imével; e Il - ter aliquotas
diferentes de acordo com a localizag&o e o uso do imével. (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 15
nov.2020)

13 § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de [...] Il -
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; (BRASIL. Constituicdo
Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 15 nov.2020)

4 Art. 146. Cabe a lei complementar: Ill - estabelecer normas gerais em matéria de legislagéo
tributaria, especialmente sobre: [...] (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 ago.2020)

> BRASIL. Lei 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituigdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 02 nov.2020.

6 Art. 72Em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos na forma do caput do art.
52desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 52 do art. 52desta Lei, o Municipio
procedera a aplicagao do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoragéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. (BRASIL. Lei
10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece
diretrizes gerais da politca wurbana e d& outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/ LEIS_2001/L10257.htm. Acesso em: 22 mar.2021)



16

Deste modo, a partir do mandamento constitucional exprimido pelo art. 156, |, da
Constituicdo e das regras gerais trazidas pela legislagdo infraconstitucional, o
legislador ordinario de cada um dos municipios, bem como do Distrito Federal, deve
instituir, através de leis ordinarias, o Imposto em seus ambitos, ja que a ele foi

outorgado a competéncia constitucional’.

2.3 HIPOTESE DE INCIDENCIA

Preliminarmente, cumpre observar que, no ambito tributario, a hipotese de incidéncia
consiste na previséo legal de uma conduta que se configurada no mundo dos fatos,
apresenta-se como suficiente ao nascimento de uma obrigacgao tributaria’. Quando
efetivamente realizada, diz-se que houve a concreta ocorréncia do fato gerador do
imposto, e nasce, por conseguinte, a relagdo obrigacional entre contribuinte e
Estado, vide art. 114 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN)'. Dito de outro modo,
havera uma hipdtese, suposto ou antecedente, ligado diretamente a um
mandamento, que traz uma consequéncia pratica: o nascimento da relagao tributaria

obrigacional®. Sobre esse tema, leciona Kyioshi Harada:

Costuma-se definir fato gerador como uma situagéo abstrata, descrita na lei,
a qual, uma vez ocorrida em concreto enseja o nascimento de uma
obrigagéao tributaria. Logo essa expressao fato gerador pode ser entendida
em dois planos: no plano abstrato descritiva do ato ou do fato e no plano da
concretizacéo daquele ato ou fato descritos?".

De acordo com os ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho??, existem trés
critérios identificadores do fato no enunciado hipotético: critério espacial, critério
temporal, e critério material. O critério espacial € o local onde o fato gerador deve
ocorrer, irradiando os efeitos que lhe sao caracteristicos. O critério temporal, por sua

vez, consiste no exato marco de tempo em que se imputa ocorrido o fato, abrindo-se

7 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 575.

8 CAPARROZ, Roberto. Direito Tributario Esquematizado. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 492.

'S Art. 114. Fato gerador da obrigagdo principal ¢ a situagio definida em lei como necessaria e
suficiente a sua ocorréncia. (BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o
Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Uniao, Estados e
Municipios. Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em:
06 mar. 2020)

20 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 267.

21 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 24.ed. S&o Paulo: Atlas, 2015, p. 516.

22 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 293.
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aos sujeitos da relacdo o conhecimento da existéncia de seus direitos e deveres
perante a Fazenda Publica. Por fim, o critério material € o elemento material e
central do fato gerador, marcado pelo comportamento especifico de pessoas,
condicionadas por circunstancias de tempo e espaco, que fazem surgir a obrigagcéo

tributaria efetiva?s.

Passa-se, entdo, a analise efetiva de cada um desses aspectos, que, junto com a
analise do aspecto quantitativo do tributo, oferece a possibilidade de exibir, na sua
plenitude, o nucleo logico estrutural da norma-padréo de incidéncia tributaria do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana®*.

2.3.1 Aspecto material

Em relagdo ao aspecto material do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana, pode-se dizer, inicialmente, que este “corresponde a propria descricdo dos
fatos que servem de suporte a hipétese de incidéncia, inclusive aqueles atinentes a
determinagdo da base imponivel e aliquotas™. De acordo com Paulo de Barros
Carvalho, inclusive, no critério material ha referéncia a um comportamento de
pessoas, sejam fisicas ou juridicas, cuja consisténcia material € linguisticamente
representada por um verbo e seu complemento?®. Dito de outro modo, é o conjunto
de fatos da vida que, se efetivamente concretizados, dariam ensejo ao nascimento

da obrigacao de pagar o imposto.

Isto posto, tem-se que, com fulcro no art. 32 do CTN, a materialidade do IPTU

consiste na propriedade, na posse ou no dominio util de um bem imaével. In verbis:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
Util ou a posse de bem imoével por natureza ou por acessao fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio?’.

23 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 294.

24 Ibidem, p. 266.

25> CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 421 apud ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2021.

26 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 295.

27 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 15 set.2020.
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Apesar disso, deve-se pontuar que a Constituicdo Federal, conforme ja exposto,
outorgou aos Municipios a competéncia de instituir impostos apenas sobre a
propriedade predial e territorial urbana, em nada se referindo a posse de bem imdével
ou mesmo a dominio til?8. Assim, conforme se vera de forma detida no topico 2.3.2,
hoje se entende que a Constituigdo, ao atribuir aos Municipios a competéncia para
instituir impostos sobre propriedade predial e territorial urbana, utilizou o vocabulo
“propriedade” em seu sentido comum?®, e ndo seu sentido juridico®®, de modo que os
Municipios, de fato, podem instituir o IPTU sobre a propriedade, o dominio util e a
posse, como ja previsto pelo Codigo Tributario Nacional. Nesse sentido:

Deveras, caso circunscrita a criagdo do tributo a propriedade de imoével,
restariam fora do campo de incidéncia, por qualificacdo constitucional, todos
os titulares de dominio util e todos os possuidores. Chegar-se-ia até o
extremo de ver transformadas as propriedades em enfiteuse, €, com a mera
celebracdo desse contrato de direito real, forrar-se-iam os proprietarios -
agora transmudados em titulares de dominio util - a incidéncia do imposto.

Estamos convencidos de que o arquétipo constitucional consiste
precisamente na atribuicdo aos Municipios de imposto que grava, assim, a
propriedade como o dominio util e a posse®”.

Demonstrado a materialidade do imposto em questéo, faz-se, necessario, a partir do
proximo topico, a realizagcdo de uma analise detida de cada um dos fenbmenos que
podem ensejar o nascimento da obrigacdo de pagar o IPTU: a posse, a propriedade

e o dominio util.

2.3.1.1 Propriedade

Ndo ha como iniciar uma discussdo acerca dos nucleos do aspecto material do
Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana sen&o através da
conceituagcao de propriedade, que, decerto, apresenta-se enquanto o direito real

286 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 337.

29 BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 948.

30 Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la
do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha. (BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/
[10406compilada.htm. Acesso em: 15 set.2020)

31 BARRETO, Aires. Op. cit, loc. cit.
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mais amplo?®?, representando, em sintese, uma relagéo juridica complexa formada

entre o titular do bem e a coletividade de pessoas®®.

Por ser o mais amplo dos direitos reais, acaba por se relacionar com cada um deles,
de modo que o sentido juridico extraido do vocabulo “propriedade” traz a ideia de
poderes referentes ao dominio34. No ambito da legislagédo brasileira, tem-se que o
Caodigo Civil cuidou de descrever especificamente, em seu art. 1.228, o que seria a
propriedade: a capacidade de o proprietario usar, gozar, dispor e reaver a coisa de si

retirada injustamente®.

Importante também trazer a baila as pontuagcdes do doutrinador Aires F. Barreto,
segundo o qual “o conceito de propriedade s6 pode ser extraido em razdo dos
direitos ou poderes que a integram, isto é, os emergentes das faculdades de uso,
gozo, disposi¢cao das coisas”. Ainda segundo o autor, é fato que o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana recai sobre o gozo juridico desse uso, fruicao
e disposicdo do bem imovel, sem perder de vista que, do lado contrario a essas
prerrogativas conferidas ao titular da coisa, existe o direito de retomada daquele que
injustamente possua o bem, como dispde o ja mencionado art. 1.228 do Cdédigo Civil
de 20023,

Contudo, insta registrar que, apesar da disposicdo legal expressa, ainda existe
discussao doutrinaria acerca da deficiéncia do dispositivo supramencionado. Isso
porque autores como Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald endossam a
critica inicialmente trazida por Luiz Rolddo de Freitas no sentido de que o Cddigo
Civil de 2002 expressou em seu art. 1.228, em verdade, as faculdades essenciais
que integram o dominio, € n&o necessariamente aquelas que integram a
propriedade, justamente porque esta ultima se apresenta como um direito real mais

amplo que os demais. Fato € que, de todo modo, o direito brasileiro, enquanto

32 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 321.

33 FARIAS, Cristiano Chaves de; NETTO, Felipe Braga; ROSENVALD, Nelson. Manual de Direito
Civil - Volume Unico. Salvador: Juspodivm, 2020, p. 1001.

34 BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 966.

3% BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 15 set.2020.

36 BARRETO, Aires F. Op. cit., p. 948.
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pautado no principio da legalidade, deve-se ater as disposicbes do Codigo Civil

quanto ao instituto da propriedade®.

Isto posto, tem-se que, em regra, a propriedade pode ser adquirida através da
usucapido, do registro de titulos, da acessdo e da sucess&o hereditaria, todas
disciplinadas no Codigo Civil de 200238, enquanto a perda da propriedade pode se
dar através da alienagdo, do abandono, do perecimento da coisa, da
desapropriagcdo, e, em contraponto as causas de aquisicdo ja citadas, também
através da usucapido, da acessao, dissolugdo de casamento e morte natural, de
acordo com Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de Melo®®.

Portanto, a propriedade trazida na outorga de competéncia pela Constituigao
Federal e reproduzida pelo Codigo Tributario Nacional, é, decerto, o mais claro e
amplo fato gerador do IPTU.

2.3.1.2 Dominio util

Ultrapassada a discussao acerca do conceito de propriedade e das implicacbes
deste instituto, cabe tecer algumas consideragdes sobre o dominio util, mais um dos
direitos reais que, se recaidos sobre um bem predial e territorial urbano, pode dar
ensejo a incidéncia do IPTU.

O dominio € um direito real que se exerce através da posse*', e, nas palavras de
Cristiano Chaves de Farias, seria a relacdo material de submissao direta e imediata
da coisa ao poder de seu titular, através do exercicio das faculdades de uso, gozo e

disposi¢édo, mas sem a propriedade em si*2.

Se a propriedade é observada pela logica da relagéo juridica nela edificada,
a seu turno o dominio repousa na situagdo material de submissao direta e
imediata da coisa ao poder de seu titular, mediante o senhorio, pelas

37 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais.
Salvador: Juspodivm, 2020, p. 275.

3% BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 22 mar.2021.

3% SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 335.

40 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 321.

41 FARIAS, Cristiano Chaves de; NETTO, Felipe Braga; ROSENVALD, Nelson. Manual de Direito
Civil - Volume Unico. Salvador: Juspodivm, 2020, p. 1002.

42 Ibidem, p. 1001.
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faculdades de uso, gozo e disposigéo. [...] O dominio se refere ao conteudo
interno da propriedade*®.

Frise-se que, conforme verifica-se do art. 32 do Cddigo Tributario Nacional, apenas o
dominio util apresenta-se expressamente na legislagdo como fato gerador do IPTU,
razao pela qual, dentro do direito real referente ao dominio, torna-se oportuno fazer

uma diferenciacao especifica entre dominio util e dominio direto.

O dominio util seria a forma de utilizar o bem de maneira ampla, o que inclui o direito
de transmiti-lo a outrem?, contanto que inexista o direito a propriedade daquele
bem, que continua pertencendo ao proprietario. O dominio direto, por outro lado, é o
efetivo direito a propriedade do bem, que se refere uUnica e exclusivamente a
substancia daquele bem enquanto propriedade de alguém*, mas esse detentor do
dominio direto, ainda que proprietario, pode ser despido do direito de usar o bem.

Em sintese, segundo Aires F. Barreto, quando se esta diante da celebragdo de
qualquer contrato que transfira a uma pessoa distinta do proprietario poderes sobre
uma propriedade, mas ndo a propriedade em si, apenas o dominio util é transferido.
Isto é, o dominio direto permanece integralmente com o proprietario, que,
despojando-se dos poderes de uso, gozo e disposi¢cado da coisa, outorga o dominio
uatil a outrem - que pode ser chamado de enfiteuta“®.

Assim, o dominio util € um dos fatos geradores trazidos pelo Coédigo Tributario
Nacional em seu art. 32, e compreende os direitos de utilizagdo, disposicdo e

alienagdo do bem, ainda que ndo tenha o direito de propriedade*’.

2.3.1.3 Posse

Por fim, ha o instituto da posse, que também se apresenta como fato gerador do
IPTU, conforme depreende-se do ja discutido art. 32 do Codigo Tributario Nacional.

43 FARIAS, Cristiano Chaves de; NETTO, Felipe Braga; ROSENVALD, Nelson. Manual de Direito
Civil - Volume Unico. Salvador: Juspodivm, 2020, p. 1002.

4 NETO, Fernando Ferreira Baltar; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito Administrativo.
Salvador: Juspodivm, 2020, p. 531.

45 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 336.

46 BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 968.

47T SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Op. cit., loc. cit.
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Nesse sentido, € importante destacar que ainda que o possuidor se encontre em
uma situagdo de fato, na qual aparente ser o proprietario*®, nem sempre ele o ¢, de
modo que a posse esta configurada quando alguém, em seu nome proprio,
exterioriza algumas das faculdades da propriedade, seja ele proprietario ou n&o*.
Nesse mesmo sentido, o art. 1.196 do atual Cédigo Civil expressamente dispde que
“‘considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou nao, de
algum dos poderes inerentes a propriedade™®.

Apesar de profundo e controverso o estudo das particularidades que permeiam o
instituto da posse, pode-se citar as duas principais teorias que, dentre outras menos
aceitas, se dedicam a analise de suas caracteristicas e desdobramentos no ambito
do direito real: a teoria subjetiva, defendida por Friedrich Karl Von Savigny, e a teoria

objetiva, prelecionada por Rudolf Von Ihering®'.

Inicialmente, tem-se que a teoria subjetiva, que teve como principal defensor
Savigny, caracteriza a posse como ‘o poder que a pessoa tem de dispor
materialmente de uma coisa, com intencdo de té-la para si e defendé-la contra a
intervencdo de outrem”?. Nesse passo, o autor define que esse instituto pode ser
caracterizado, em suma, pela jungdo dos elementos corpus e animus, sendo o
primeiro o elemento referente a detencao fisica da coisa®?, que se traduz no controle
material de uma pessoa sobre 0 bem - ndo apenas o mero contato corporal, mas a
possibilidade de o individuo agir imediatamente sobre a coisa e afastar a agdo de
estranhos®, e o segundo, por sua vez, o elemento volitivo ou subjetivo, que, ao
estudar o plano intimo e a vontade individual de quem possui, demonstra a intengao
de sentir e almejar ser proprietario da coisa, ainda que néo o seja®®. Deste modo, a
posse s6 estaria configurada se existisse a juncao destes dois elementos. Se houver

48 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Esquematizado. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 347.

4% FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais.
Salvador: Juspodivm, 2020, p. 67.

50 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 15 set.2020.

51 GONCALVES, Carlos Roberto. Op. cit., loc. cit.

52 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Op. cit., p. 62.

53 GONCALVES, Carlos Roberto. Op. cit., loc. cit.

54 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Op. cit., p. 63.

55 Ibidem, loc. cit.
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apenas o corpus, mas nao o animus, haveria, em verdade, uma mera detencéo®, e

Nao a posse em si.

Contudo, em contraposicao a esses ideais defendidos por Savigny, existe também a
ja citada teoria objetiva, prelecionada por lhering. Para essa teoria, o elemento
subjetivo baseado no animus estaria implicito no corpus, de modo que n&o deve ser
dada tanta importancia a este primeiro em sua autonomia. Assim, o corpus é o que
de fato importa para que a posse esteja configurada, sendo que passa a exprimir
nao apenas a possibilidade de ter contato fisico com a coisa, mas ter a conduta de
dono®’. Nesse sentido, explicam Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald:

A teoria objetiva repele a conceituagdo da posse que se baseia no elemento
puramente subjetivo - animus -, pois ele esta implicito no poder de fato
exercido sobre a coisa. A posse é evidenciada pela existéncia exterior, sem
qualquer necessidade de descermos a intrincada questdo do plano intimo
da vontade individual de quem possui®®.

Portanto, a posse, de acordo com a teoria objetiva, seria revelada tdo somente pelo
comportamento da pessoa em relagdo a coisa, quando este exprimir uma conduta
similar aquela que se espera do proprietario, independentemente de existir um

animus e, portanto, uma intengéo expressa de possuir®.

Diante das caracteristicas abordadas, conclui-se que, com excecado da tutela da
usucapido, que exige o animus domini previsto pela teoria subjetiva®, a teoria
adotada pelo Codigo Civil de 2002 para a disciplina do instituto da posse, assim
como ocorreu com o extinto Codigo Civil de 1916%", foi a teoria objetiva de Ihering®2.
Isso pode ser observado claramente a partir da redagéo do art. 1.196 do atual
codex, que, ao definir o conceito de possuidor, traz apenas a necessidade de ser
aquele que se comporta como proprietario, exercendo alguns dos poderes que |he

sdo inerentes®s.

5% FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais.
Salvador: Juspodivm, 2020, p. 63.

57 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Esquematizado. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 351.

58 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Op. cit., p. 65.

%9 GONCALVES, Carlos Roberto. Op. cit., loc. cit.

80 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Op. cit., p. 67.

61 Art. 1.196. Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou n&o, de algum
dos poderes inerentes a propriedade (BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o
Cddigo Civil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm.
Acesso em: 15 set.2020)

52 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Op. cit., loc. cit.

63 GONCALVES, Carlos Roberto. Op. cit., loc. cit.
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Portanto, pode-se afirmar com veeméncia que, de acordo com o Caddigo Civil, a
posse nao necessariamente é a vontade de ser dono, mas € a conduta de dono, ou
seja, se configura sempre que ha o exercicio dos poderes de fato inerentes a
propriedade® - a ndo ser que alguma norma diga expressamente que aquele
exercicio configuraria uma detengdo, como € o caso dos atos previstos no art. 1.208
do Codigo Civil®®. Assim, de acordo com os ensinamentos da V Jornada de Direito
Civil, citada por Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald:

A posse se configura ndo somente quando o proprietario exerce o dominio,
ou quando alguém é autorizado pelo proprietario a ocupar situagdes
juridicas reais ou obrigacionais sobre o bem. Ha casos em que mesmo
contra a vontade do proprietario, uma pessoa obtém o aproveitamento
econdmico sobre certo bem. A posse € um direito que pode ser exercido por
quem ndo é dono da coisa e até mesmo contra este. Enfim, a posse é um
direito autbnomo a propriedade, que representa o efetivo aproveitamento
econdbmico dos bens para o alcance de interesses sociais e existenciais
merecedores de tutela®®.

Em face do exposto, pode-se dizer que “enfeixando o poder que se manifesta
quando alguém age como se fora titular do dominio, a posse abriga - notadamente
quanto a uso e gozo - direitos nos quais se faz presente o substrato tributavel™®.

Feitas as pontuagdes iniciais acerca do instituto da posse, torna-se importante
destacar que a configuragdo desta como um dos fatos geradores do IPTU ainda n&o
é de toda pacificada®, ja que a posse nem sempre expressa o dominio do possuidor
sobre a coisa. Assim, ha muito se discute acerca de quais as espécies de posse que
realmente poderiam dar azo a incidéncia do imposto, o que sera melhor abordado no
topico seguinte (2.3.2), destinado ao estudo dos sujeitos efetivamente obrigados ao
pagamento de IPTU, dentre os quais, de acordo com o art. 34 do Cdédigo Tributario

Nacional®®, esta o possuidor a qualquer titulo.

64 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Esquematizado. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 353.

85 Art. 1.208. Nao induzem posse os atos de mera permissao ou tolerancia assim como ndo autorizam
a sua aquisicao os atos violentos, ou clandestinos, sendo depois de cessar a violéncia ou a
clandestinidade. (BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 15 set.2020)

86 Enunciado da V Jornada de Direito Civil do CJF - Novembro de 2011 - Proposta de Tepedino e
Pablo Renteria - “A posse nao se identifica com o exercicio do direito de propriedade”. (FARIAS,
Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais. Salvador:
Juspodivm, 2020, p. 67)

57 BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 966.

68 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 337.

69 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 10 nov.2020.
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2.3.2 Aspecto pessoal

O aspecto pessoal do imposto divide-se em sujeito ativo e sujeito passivo. O sujeito
ativo do IPTU é o responsavel por cobrar e fiscalizar o imposto, e, no caso, é o
Municipio, a quem fora outorgada a competéncia no art. 156, I, da Constituigao

Federal, e o Distrito Federal, conforme ja visto no presente topico’®.

O sujeito passivo, por sua vez, esta previsto no art. 34 do Codigo Tributario
Nacional”' como “o proprietario do imovel, o titular de seu dominio Util ou o seu

possuidor a qualquer titulo”.

De plano, € de se observar que, ao delinear o aspecto material de incidéncia do
IPTU em seu art. 32, o Cddigo Tributario Nacional ndo trouxe maiores
especificacbes acerca das caracteristicas da posse abrangida no ambito de
incidéncia do imposto, limitando-se a dispor que o tributo em questdo abrange a
‘posse de bem imdvel por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei

civil"’2.

Contudo, se ao dispor acerca do fato gerador, o art. 32 n&o trouxe detalhes das
caracteristicas necessarias a posse, o art. 34 foi enfatico ao dispor que € contribuinte
do IPTU o possuidor “a qualquer titulo”. A expressao possuidor a qualquer titulo,
portanto, da a entender que ndo ha qualquer especificacdo em relagéo ao tipo de
posse que poderia dar ensejo a incidéncia de IPTU, afinal, seriam todas elas.
Entretanto como bem pontua Roberto Caparroz, € necessario destinar especial
atengado ao fato de que, em verdade, para que haja a incidéncia de IPTU sobre a
posse de um imdvel, o possuidor a qualquer titulo deve revelar o animo de ser

proprietario, ou seja, o animus domini’>.

Isso porque a Constituicdo Federal, ao outorgar a competéncia para os Municipios
instituirem IPTU em seus ambitos, fora muito especifica ao citar o Imposto sobre a -

frise-se - Propriedade Predial e Territorial Urbana. Nao teria sentido, portanto, que

70 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. S3o Paulo: Saraiva, 2018, p. 290.

" BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 10 nov.2020.

72 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 28 mar.2021..

3 CAPARROZ, Roberto. Direito Tributario Esquematizado. S3o Paulo: Saraiva, 2019, p. 753.
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uma legislagao infraconstitucional, tal como o Codigo Tributario Nacional, ampliasse
esse conceito para abranger toda e qualquer espécie de posse, inclusive aquelas

que néo exteriorizam os poderes inerentes a propriedade’.

Inclusive porque, nos termos do art. 110 do Codigo Tributario Nacional™, conceitos
de direito privado utilizados pela Constituicdo Federal para outorgar ou limitar
competéncia ndao podem ser atualizados por lei, de modo que nao poderia o CTN
desvirtuar a inteng&o do legislador de tributar a propriedade. Por essa razéo, “deve-
se restringir a ideia de posse, que é tributavel enquanto e na medida em que se
concilia com a de propriedade”’®.

Ora, se a Constituicao determinou a propriedade como sendo a riqueza tributavel por
IPTU, ndo poderia o possuidor a qualquer titulo se ver sujeito a cobranga do
tributo.”” Assim, apenas se admite como fato gerador do IPTU a posse que expresse

animus domini, ou seja, pretensdo de se tornar proprietario’89.

E o que também defendem José Eduardo Soares de Melo e Leandro Paulsen, que
disciplinam que, para ser tipificada como fato gerador do IPTU, a posse tem que
atender aos requisitos que possibilitem postular o dominio, ou seja, tem que ser a

posse com animus domini, também chamada posse ad usucapionem®.

7% MINARDI, Josiani. Tributario: Teoria e Pratica. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 235.

7> BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispbe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 20 ago.2020.

76 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 315.

7 MINARDI, Josiani. Tributario: Teoria e Pratica. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 236.

8 BRASIL, Agravo Regimental no Recurso Especial | AgRg no REsp 1526481, Relator: Ministro
Og Fernandes (1139), Data de julgamento: 25/08/2015, Orgéo julgador: Segunda Turma - STJ, Data
de publicagdo: 14/09/2015) Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/
mediado/?componente=ATC&sequencial=49716471&num_registro=201500790962&data=20150914&
tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 20 jun.2021.

® BRASIL, Recurso Especial n° 1758594, Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data de
Julgamento: 20/09/2018, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagédo: DJe 04/02/2019) Disponivel
em: https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STJ/attachments/STJ_RESP_1758594_ c08c3.pdf?
AWSAccessKeyld=AKIARMMD5JEAO67SMCVA&EXxpires=1624233222&Signature=EPHp%2BlogR
b80ulujceCoPwZvyFs%3D. Acesso em: 20 jun.2021.

80 MARTINS, Carlos Eduardo de Souza. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. In:
VALADAO, Marco Aurélio; BASTOS, Ricardo Victor Pereira (Org.). Repercussido Geral no Direito
Tributario: Impostos. Sdo Paulo: Almedina, 2021, p. 113.

81 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 337.
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O Superior Tribunal de Justica também ja se posicionou nesse sentido®?, conforme

verifica-se a partir das ementas abaixo:

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC.
ALEGACAO GENERICA. SUMULA 284/STF. IPTU. CONTRIBUINTE.
AUSENCIA DE  ANIMUS DOMINIL. CONDOMINIO. MERO
ADMINISTRADOR.

[.]

3. A jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que somente a posse
com animus domini é apta a gerar a exagéo predial urbana, o que n&o
ocorre com o condominio, in casu, que apenas possui a qualidade de
administrador de bens de terceiros.

4. "N&o é qualquer posse que deseja ver tributada. Nao € a posse direta do
locatario, do comodatario, do arrendatario de terreno, do administrador de
bem de terceiro, do usuario ou habitador (uso e habitagdo) ou do possuidor
clandestino ou precario (posse nova etc.). A posse prevista no Codigo
Tributario como tributavel é a de pessoa que ja é ou pode ser proprietaria da
coisa." (in Curso de Direito Tributario, Coodenador Ives Gandra da Silva
Martins, 82 Edicdo - Imposto Predial e Territorial Urbano, p.736/737).
Recurso especial improvido®3.

Ademais:

TRIBUTARIO. BEM PUBLICO. IMOVEL. (RUAS E AREAS VERDES).
CONTRATO DE CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO.
CONDOMINIO FECHADO. IPTU. NAO-INCIDENCIA. POSSE SEM
ANIMUS DOMINI. AUSENCIA DO FATO GERADOR DO TRIBUTO (ARTS.
32 E 34, CTN)

1. A controvérsia refere-se a possibilidade ou ndo da incidéncia de IPTU
sobre bens publicos (ruas e areas verdes) cedidos com base em contrato de
concesséao de direito real de uso a condominio residencial.2. O artigo 34 do
CTN define como contribuinte do IPTU o proprietario do imével, o titular do
seu dominio util ou o seu possuidor a qualquer titulo. Contudo, a
interpretacdo desse dispositivo legal ndo pode se distanciar do
disposto no art. 156, I, da Constituicio Federal. Nesse contexto, a
posse apta a gerar a obrigagado tributaria é aquela qualificada pelo
animus domini, ou seja, a que efetivamente esteja em vias de ser
transformada em propriedade, seja por meio da promessa de compra e
venda, seja pela posse ad usucapionem. Precedentes. 3. A incidéncia
do IPTU deve ser afastada nos casos em que a posse é exercida
precariamente, bem como nas demais situagées em que, embora
envolvam direitos reais, ndo estejam diretamente correlacionadas com
a aquisicao da propriedade. 4. Na hipétese, a concesséao de direito real
de uso nao viabiliza ao concessionario tornar-se proprietario do bem
publico, ao menos durante a vigéncia do contrato, o que
descaracteriza o animus domini. 5. A inclusdo de clausula prevendo a

8 |PTU. CESSAO. DIREITO. USO. O cessionario do direito de uso do imével é possuidor por relagéo
pessoal, nao exercendo posse com animus domini. Assim, conclui-se nao ser ele contribuinte do
IPTU relativo a esse imdvel. Precedentes citados: REsp 254.471-SP, DJ 29/4/2002; AgRg no Ag
508.796-RJ, DJ 30/6/2004; REsp 299.563-SP, DJ 24/11/2003, e REsp 685.316-RJ. (REsp 696.888-
RJ, Rel. Min. Castro Meira, julgado em 22/3/2005). Disponivel em: https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/
informativos/RTF/Inf0240.rtf. Acesso em: 20 jun.2021.

8 BRASIL, Resp 1327539/DF, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em
14/08/2012, DJe 20/08/2012. Disponivel em: https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STJ/
attachments/STJ_RESP_1327539 53e17.pdf?AWSAccessKeyld=AKIARMMD5JEAO67SMCVA&EXxpi
res=1624233426&Signature=7bS9aGblVP8EKGKk8NKoLggh2jR4%3D. Acesso em: 20 jun.2021.
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responsabilidade do concessionario por todos o0s encargos civis,
administrativos e tributarios que possam incidir sobre o imdével nao repercute
sobre a esfera tributaria, pois a instituicdo do tributo estda submetida ao
principio da legalidade, ndo podendo o contrato alterar a hipdtese e
incidéncia prevista em lei. Logo, deve-se reconhecer a inexisténcia da
relagao juridica tributaria nesse caso. 6. Recurso especial provido®.

Assim, ja tendo sido delimitado o conceito de possuidor para fins de IPTU como
aquele que de fato detém o animus domini sobre o imével, ndo se deve esquecer
dos demais sujeitos passivos do imposto em questdo, dentre os quais deve-se
destacar, para os fins do presente trabalho, o proprietario do imével, por 6bvio, e o
titular do dominio util, como prelecionado pelo art. 34 do Codigo Tributario Nacional.

Nesse passo, o proprietario é aquele que tem a faculdade de usar, gozar, dispor ou
reaver a posse de quem injustamente a possua ou detenha, nos termos do art. 1.228
do Codigo Civil®®, e adquire essa qualidade mediante o registro do titulo translativo
do imodvel no Registro de Imoveis, ou nos casos de acessao e usucapiao, podendo,
ainda, fazé-lo de forma derivada, como ocorre nos casos de direito hereditario ou
transcrigao®. O titular do dominio Util, por sua vez, ¢ a figura existente no contrato
de enfiteuse ou aforamento, que sera melhor explicado no decorrer do presente
trabalho. Este fica obrigado a satisfazer os impostos e os dnus reais que gravam o

imovel®’.

2.3.3 Aspecto temporal

Esclarecidas as questdes acerca do aspecto nuclear da hipotese de incidéncia, qual
seja o aspecto material, faz-se necessario também estudar o aspecto temporal do
imposto do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana.

Corroborando com o quanto exposto por Paulo de Barros Carvalho no item 2.3 deste
trabalho, Geraldo Ataliba define o aspecto temporal como uma qualidade que a

84 BRASIL, Recurso Especial n° 1091198/PR, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 24/05/2011, DJde 13/06/2011) Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=
1.1.3&aplicacao=processos.ea&tipoPesquisa=tipoPesquisaGenerica&num_registro=200802196925.
Acesso em: 25 maio.2021.

8 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 25 out.2020.

8 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 340.

87 Ibidem, loc. cit.
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hipétese de incidéncia tem de “designar, implicita ou explicitamente, o momento em

que se deve reputar consumado um (acontecido, realizado), um fato imponivel”.

Em outras palavras, o aspecto temporal define o momento em que se considera
realizado o fato gerador do tributo, fazendo surgir a obrigagdo tributaria do
contribuinte perante o Estado. De acordo com Luis Eduardo Shoueiri, “a referéncia a
uma situagao tributavel exige que se determine um momento a partir do qual se
considera constituida a obrigagdo. Tem-se, ai, o aspecto temporal da hipotese

tributaria”s®.

Dito isso, tem-se que, em regra, o fato gerador do IPTU é peridédico e se consuma
em 1° de janeiro de cada ano®, mas cabe a cada Municipio ditar as regras acerca
do aspecto pessoal dentro de seus ambitos, através de legislacdo ordinaria. Essa é
a conclusao a qual se chega a partir da analise do art. 144, §2° do CTN®".

Faz-se necessario pontuar ainda que, como trazido por Aires F. Barreto, as
alteracbes de titularidade ou alteracdes fisicas que ocorram no imoével apds o
periodo retromencionado, em nada importam para a ocorréncia do fato gerador, visto
que, em verdade, mostra-se relevante apenas a existéncia de posse, dominio util ou
propriedade de um imovel na data trazida em lei - qual seja, 1° de janeiro de cada

ano, em regra. E, portanto, esse o aspecto temporal do tributo®2.

2.3.4 Aspecto espacial

O aspecto espacial consiste no local onde pode se considerar ocorrido o fato
gerador, fazendo surgir a relagdo obrigacional tributaria. A relevancia da analise do
aspecto espacial da hipotese tributaria consiste no fato de que é esse aspecto que

88 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1966, p.
66 apud BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 947

89 SHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. S&o Paulo: Saraiva. 2018, p. 510.

% COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. S3o Paulo: Saraiva, 2018, p. 290.

91 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 01 nov.2020.

92 BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 971.
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determina a possibilidade de o fato ser, ou nao, tributavel por aquele tributo

especifico®.

Percebe-se que o aspecto espacial do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana, especificamente, esta delimitado, por ébvio, ao territério nacional,
mas mais especificamente as zonas urbanas deste, como disposto no art. 32 do
CTN®. Sobre o conceito de zona urbana, é importante destacar que, em
contraposigao aos imoveis urbanos, estdo os imoveis rurais, sujeitos, por outro lado,
ao ITR, que é um imposto de competéncia da Unido Federal, conforme disposto no
art. 153, VI, da Constituicdo Federal®>. Dito de outro modo, a definicdo da
competéncia tributaria dependera do enquadramento da area territorial como rural

ou urbana®.

E por esse motivo que, para a delimitacdo do aspecto pessoal do IPTU, se faz
necessario estabelecer limites e caracteristicas muito bem delimitadas acerca do
que efetivamente se configura enquanto zona urbana, haja vista que apenas nelas
podera se concretizar o fato gerador do IPTU. Foi nesse sentido que foi editado o
art. 32 do Cddigo Tributario Nacional, que, em respeito aos ditames do art. 146, | e
I, da Constituicdo Federal®, se apresentou como a lei complementar apta a dispor
acerca das normas gerais do IPTU e, ainda, evitar conflito de competéncia quanto ao
aspecto espacial deste imposto e do ITR, de competéncia da Unido Federal®®. Nesse
sentido:

Precisamente porque IPTU e ITR s&o impostos “confrontantes”, passiveis
de ensejar, quanto aos conceitos de zona urbana e de zona rural, conflitos
de competéncia, € que cabe, como coube, a edicdo de lei complementar

93 SHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. S&o Paulo: Saraiva. 2018, p. 516.

9 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio. (BRASIL. Lei n°®
5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais
de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 15 set.2020)

% Art. 153. Compete a Uni&o instituir impostos sobre: [...] IV - propriedade territorial rural; (BRASIL.
Constituicao Federal de 1988. Disponivel em: hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 01 nov.2020)

% FOSSATI, Gustavo. Constituicido Tributaria Comentada. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020, p. 259.

97 Art. 146. Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria,
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; [...] lll - estabelecer normas gerais em
matéria de legislagao tributaria, especialmente sobre [...] (BRASIL. Constituicao Federal de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29
mar.2021)

% BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 974.
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dispondo sobre esses conflitos. Os paragrafos do art. 32 do CTN configuram
normas gerais de Direito Tributario, destinadas a prevenir conflitos de
competéncia entre os Municipios e a Uniao®.

Assim, de acordo com os §§1° e 2° do ja mencionado art. 32 do CTN, temos a

conceituacéo legislativa de zona urbana. Sengo veja-se:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
Util ou a posse de bem imoével por natureza ou por acessao fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio.

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

| - meio-fio ou calgamento, com canalizagéo de aguas pluviais;
Il - abastecimento de agua;
Il - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagao publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V - escola primaria ou posto de saude a uma distdncia maxima de 3 (trés)
quilébmetros do imdvel considerado.

A partir da analise do dispositivo acima colacionado, tem-se que os doutrinadores do
direito tributario o interpretam de diferentes maneiras. De acordo com Aires F.
Barreto, por exemplo, o Cadigo Tributario Nacional adotou um critério que classifica
uma propriedade como urbana a partir da existéncia, ou ndo, de equipamentos que
ensejam ao homem a condigdo de habitagcdo, trabalho, educagdo, seguranca,
assisténcia, circulagdo, recreagdo, enquanto a propriedade rural, em regra, esta

destituida dos aludidos elementos'®,

Ja de acordo com Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de Melo, o CTN se
utilizou do critério topografico ao delimitar o aspecto espacial do fato gerador do
IPTU''. Tanto é assim, que imdveis utilizados em exploragdo vegetal, agricola,
pecuaria ou agroindustrial, mesmo que estejam localizados em zona urbana, estao
sujeitos a incidéncia de ITR - Imposto sobre Propriedade Territorial Rural, de
competéncia da Unido Federal, e ndo ao IPTU, conforme se extrai do art. 15 do
Decreto-Lei 57/66'°2,

% BARRETO, Aires F. Imposto Predial e Territorial Urbano. /n: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 974.

190 pidem, p. 973.

101 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 339.

192 Art 15. O disposto no art. 32 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966, ndo abrange o imével de
que, comprovadamente, seja utilizado em exploracdo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agro-
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Gustavo Fossati, por sua vez, constroi a sua argumentagdo de modo a defender que
o critério utilizado pelo Codigo Tributario Nacional ao dispor acerca do aspecto
especial do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana foi o critério de
localizacdo do imdvel, mas, indiscutivelmente, a norma incorpora uma nogao de
infraestrutura de urbanizagdo minima para que uma zona seja considerada
urbana’®, ou seja, além do critério de localizagdo, ha a necessidade de que existam
condigbes de urbanizagéo, seguranga, habitagdo, e outros, para o proprietario.

Deve-se atentar, ainda, ao fato de que o § 2° do ja aqui colacionado art. 32 do
CTN'%4 dispbde que, através de lei municipal, podem ser consideradas urbanas as
areas urbanizaveis ou de expansao urbana, constantes de loteamentos aprovados
pelos 6rgaos competentes, destinados a habitagdo, a industria ou ao comércio,
mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo
primeiro’®. Esse entendimento, frise-se, € corroborado pela Sumula 626 do STJ,

que expressamente consigna:

A incidéncia do IPTU sobre imdvel situado em area considerada pela lei
local como urbanizavel ou de expansado urbana nao esta condicionada a
existéncia dos melhoramentos elencados no art. 32, § 10, do CTN"%.

Portanto, em face da analise dos aspectos da hipdtese de incidéncia tributaria,
percebe-se que a hipdtese de incidéncia do IPTU estara completa quando existir,
sobre um imovel situado dentro da zona urbana de um municipio, alguém exercendo
a propriedade, a posse com animus domini ou o dominio util durante o periodo de 1

(um) ano.

industrial, incidindo assim, s6bre o mesmo, o ITR e demais tributos com o mesmo cobrados.
(BRASIL. Decreto-Lei 57/66. Altera dispositivos sdbre langamento e cobranga do Impésto sébre a
Propriedade Territorial Rural, institui normas sbbre arrecadagao da Divida Ativa correspondente, e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0057.htm.
Acesso em: 02 nov.2020)

193 FOSSATI, Gustavo. Constituicdo Tributaria Comentada. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020, p. 153.

104 Art. 32, § 2° A lei municipal pode considerar urbanas as areas urbanizaveis, ou de expansdo
urbana, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitacdo, a
industria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas definidas nos termos do paragrafo
anterior. (BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario
Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.
Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 06
abr.2021)

195 BARRETO, Aires F., Imposto Predial e Territorial Urbano. In: MARTINS, lves Gandra da Silva
(Org.). Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 979.

196 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 626, Primeira Sec&o. Julgado em: 12/12/2018. DJ:
17/12/2018. Acesso em: 06 abr.2021.
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2.4 IMUNIDADE RECIPROCA

Dentro da analise do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana,
torna-se indispensavel a analise acerca das limitacbes impostas pela Constituigao
Federal ao poder de tributar, mais especificamente em relagado a imunidade tributaria
reciproca, cujo estudo é essencial ao desenvolvimento do topico 4 do presente
trabalho.

Em momento anterior a conceituacdo e analise da imunidade reciproca e da sua
aplicabilidade no ambito do IPTU, especificamente, é necessario tecer breves
comentarios acerca do instituto da imunidade tributaria como um todo, designando
especial atencdo as suas caracteristicas e da diferenciacdo quanto aos beneficios
fiscais.

Neste passo, tem-se que a imunidade tributaria consiste, em suma, na exclusdo da
competéncia dos entes federativos para instituir impostos relativos a determinados
atos, fatos e pessoas expressamente previstos na Constituicdo Federal de 198897,
como forma de preservar os valores de interesse nacional, dentre os quais esta a
‘manutencdo das entidades federadas, o exercicio das atividades religiosas, da
democracia, das instituicdes educacionais, assistenciais e de filantropia e o acesso

as informagdes” .

Assim, o legislador constituinte entendeu por bem elencar expressamente os
interesses que, vinculados a algum direito fundamental'®®, deveriam ser preservados
e, portanto, contemplados com a impossibilidade de incidéncia de impostos, nos
termos do art. 150, VI, da Carta Magna'*°.

Percebe-se que a imunidade alude a uma exclusdo do proprio poder de tributar',

apresentando-se, também, como uma supressdao da competéncia impositiva da

197 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 411.

108 |bidem, loc. cit.

199 FOSSATI, Gustavo. Constituigdo Tributaria Comentada. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020, p. 205.

110 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 abr.2021.

""" NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributario. 5.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1980, p. 172
apud CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 202.
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Uni&o, Estados, Municipio e Distrito Federal''?, que, apesar de verem concretizado o
fato gerador de determinado imposto, sdo impedidos constitucionalmente de cobra-
los.

[...] Se nos dispusermos a conjugar os elementos que mais agudamente
despertam a atencédo dos estudiosos, procurando o denominador comum
dos pensamentos dominantes, teremos a imunidade como um obstaculo
posto pelo legislador constituinte, limitador da competéncia outorgada as
pessoas politicas de direito constitucional interno, excludente do respectivo
poder tributario, na medida em que impede a incidéncia da norma
impositiva, aplicavel aos tributos ndo vinculados (impostos), e que nao
comportaria fracionamentos, vale dizer, assume foros absolutos, protegendo
de maneira cabal as pessoas, fatos e situagdes que o dispositivo
mencione'"3.

Assim, pode-se interpretar a imunidade tributaria como normas negativas de
competéncia tributaria ou até mesmo limitagées constitucionais ao poder de tributar,
podendo-se, ainda, falar em garantias a federagao''#, visto que ha uma preocupacgéo

em manter a unidade dos entes federativos''®.

Para Aliomar Baleeiro, referéncia na matéria, sdo, por seus efeitos, limitagbes ao
poder de tributar, podendo também ser chamadas de normas que estabelecem a

incompeténcia’®.

O autor ainda classifica as imunidades como enddgenas e negagdes parciais - a
primeira, porque delimitam negativamente a extensdo das normas de competéncia
tributaria; a segunda, porque sao “um non sense se analisadas isoladamente”, pois

nao especificam a diferenga de cada espécie de competéncia tributaria®'”.

E necessario frisar, neste passo, que as imunidades tributarias ndo se confundem
com os demais beneficios tributarios que podem ser concedidos pelos entes
federativos. Em verdade, existem peculiaridades inerentes a este instituto que o
diferencia completamente dos demais privilégios, isengdes, incentivos ou beneficios

fiscais®.

112 FALCAO, Almicar de Araljo. Fato Gerador da Obrigagéo Tributaria. 2.ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1974, p. 117 apud CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sao Paulo:
Saraiva, 2019, p. 202.

113 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 202.

114 PAULSEN, Leandro. Constituicio e Cédigo Tributario comentados a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 200.

115 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 218.

116 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 113.

"7 Ibidem, p. 115.

118 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 411.
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Inicialmente, tem-se que as imunidades tributarias devem necessariamente estar
previstas no texto constitucional, e ndo em lei, além de que ja trazem consigo,
previamente definidos, o sujeito ou objeto aos quais se referem''®. Ademais, nio
podem ser renunciadas ou recusadas, e também operam ope legis, ou seja, sem a

necessidade de posteriores ratificacdes, autorizagdes ou despachos’?.

Inclusive, Paulo de Barros Carvalho, em seu Curso de Direito Tributario, dedica
especial atencao a diferenciagdo expressa entre imunidades tributarias e isengdes
tributarias, haja vista que, pelos resultados juridicos semelhantes - a ndo tributagéo
de determinados atos ou fatos -, sdo muitas vezes tratados, erroneamente, como
sindnimos''. De acordo com o autor, além de estarem previstas em diferentes
diplomas normativos, ja que as imunidades sdo reservadas a Constituicdo Federal e
as isengbes podem ser tratadas no plano da legislacdo ordinaria, o que coloca as
espécies em questdo em uma distancia consideravel é, também, o momento de
atuacdo. Isso porque, enquanto as imunidades tributarias atuam em momento
anterior a incidéncia do tributo, a isencdo atua quando ha o efetivo encontro

normativo, agindo para reduzir a consequéncia da regra matriz de incidéncia'?2.

Tecidas as pontuagdes iniciais acerca das particularidades das imunidades
tributarias, sera feito um enfoque na chamada imunidade reciproca, prevista
constitucionalmente pela alinea “a)” do ja transcrito art. 150, VI, da Constituicao
Federal. Isso se da pelo fato de que o presente trabalho pretende, em suma, estudar
as possiveis interferéncias da imunidade reciproca na disciplina do Imposto sobre
Propriedade Predial e Territorial Urbana, razédo pela qual um aprofundamento acerca

desta espécie de imunidade faz-se necessaria.

A imunidade reciproca advém de uma interpretacdo conferida a mencionada alinea
“a)” do art. 150, VI, da Constituicdo Federal, e se refere a proibicdo de a Unido, os
Estados, Municipios e Distrito Federal instituirem impostos sobre o patrimdnio, renda

e servigos uns dos outros'3, Dito de outro modo, a imunidade reciproca pode ser

19 FOSSATI, Gustavo. Constituigdo Tributaria Comentada. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020, p. 205.

20 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 412.

21 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 216.

22 1bidem, loc. cit.

23 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 abr.2021.
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entendida como a impossibilidade de o Estado - /ato sensu - tributar o préprio

Estado'®.

O objetivo da previsdo constitucional acerca da aludida imunidade diz respeito a
preservagao do postulado da isonomia entre os entes federativos e, por conseguinte,
ao equilibrio do pacto federativo, elencado como clausula pétrea no art. 60, §4°, |, da
Constituicdo Federal'?®. De acordo com Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de

Melo, inclusive:

Trata-se de obediéncia ao federalismo, cuja manutengdo € promovida,
evitando-se cargas tributarias que possam comprometer a capacidade
econOmica das pessoas politicas. Mediante a eliminacdo desse gravame,
entre outros, ndo ficardo prejudicadas e comprometidas no livre exercicio
das suas atividades publicas. O preceito objetiva a igualdade, a harmonia e
a independéncia das pessoas politicas'?.

Tanto é assim, que em sua obra hoje atualizada por Misabel Derzi, Aliomar Baleeiro
ja frisava que “a imunidade reciproca assenta-se basicamente no principio
federal’'?’. Destaca, ainda, o cunho politico das imunidades reciprocas
constitucionalmente previstas, com especial atencdo ao fato de que a Constituigao
de 1988 significou um processo de abertura politica para o reestabelecimento da
vida democratica nacional, razao pela qual cuidou de refor¢ar o préprio federalismo,

adicionando liberdade aos Municipios, Estados, Distrito Federal e Uni&o'%.

Sobre isso, cabe frisar que, com fulcro no §2° do art. 150 da Constituicdo Federal'?®,
a imunidade reciproca € extensiva as autarquias e as fundacgdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, no que se refere ao patrimdnio, a renda e aos servicos,

vinculados a suas finalidades essenciais ou as dela decorrentes0.

Nesse sentido, apesar de o texto constitucional mencionar apenas a extensao da
imunidade as autarquias e fundacdes, tem-se que, de acordo com Paulo de Barros

Carvalho, as empresas publicas e sociedades de economia mista também estao

124 FOSSATI, Gustavo. Constituigdo Tributaria Comentada. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2020, p. 210.

125 Art. 60, §4° Nao sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda a Constituigdo tendente a
abolir: | - a forma federativa de Estado; (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 abr.2021)

126 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 411.

27 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 119.

128 Ibidem, p. 122.

29 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/ constituicao.htm. Acesso em: 07 abr.2021.

130 [dem.
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abrangidas dentro do &mbito da imunidade reciproca, contanto que, segundo o
autor, “(i) prestem servigo publico, (ii) cuja realizagdo tenha sido atribuida pela
Constituicao exclusivamente ao poder publico e (iii) exercida em regime de

exclusividade” 131,

Isso significa, em outras palavras, que é necessaria a prestagdo de servigo publico
em regime de exclusividade por parte da empresa publica ou da sociedade de
economia mista, entendimento que fora ratificado pelo proprio texto constitucional a
partir da edicao do art. 173, §2°, que veda expressamente as empresas publicas e
as sociedades de economia mista o gozo de privilégios fiscais ndo extensivos as do

setor privado'3?, contexto no qual, por 6bvio, se enquadraria a imunidade reciproca.

Ainda, como bem pontuado por Aliomar Baleeiro, empresas publicas e sociedades
de economia mista ndo gozam dos beneficios da imunidade apenas se exercerem
atividades econémicas organizadas com o intuito de lucro, de modo que s6 poderéo
ser beneficiadas com a imunidade tributaria reciproca se prestarem servigos publicos

ou no interesse publico33,

Frise-se que a vedagdo em questdo, trazida pelo Codigo Tributario Nacional é
apenas um reforgo daquilo que ja se encontra previsto também no art. §3° do ja
mencionado art. 150 da Constituicdo Federal, que, corroborando com o
entendimento supra e prezando pela obediéncia ao federalismo, dispde que as
vedacgdes aos impostos “ndo se aplicam ao patriménio relacionado com a exploragao
de atividades econOmicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos
privados”'®*, ou seja, se um ente de direito publico atuar como se de direito privado

fosse, a ele n&o sera aplicavel a imunidade reciproca.

Isso se da pelo fato de que a extensdo da imunidade as empresas publicas,
sociedades de econbmica mista, autarquias e fundagdes publicas, ocorre apenas
por considera-las como verdadeiras extensbes da administragdo publica, ja que

estas praticam atos e procedimentos que |Ihe sao tipicos, ou seja, se os poderes

131 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 218.

132 Art. 173, § 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de
privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado. (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07
abr.2021)

133 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 127.

13 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 abr.2021.
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publicos atuam como particulares despidos das prerrogativas proprias de poder

publico, ndo ha o que se falar em desoneragéo tributaria’.

Segundo Leandro Paulsen e José Eduardo Soares de Melo, no caso das entidades
que exercem atividades particulares, ha a prevaléncia do pilar da autonomia da
vontade, de modo que a entidade passa a atuar em plena concorréncia com 0s
demais entes de direito privado, o que nao poderia dar direito a imunidade

constitucionalmente prevista'6.

Feitos os esclarecimentos basicos e cabiveis acerca do instituto da imunidade
reciproca e ja direcionando a discussdo a analise no ambito do IPTU, imposto no
qual este trabalho concentra a sua analise, o fato é que restou claro e evidente que
o texto constitucional veda expressamente aos Municipios a exigéncia do Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana sobre bens que sejam de
propriedade da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, a n&do ser que sejam

explorados por entes de direito privado em seu proprio interesse.

Esse fato, conforme sera demonstrado ao decorrer deste trabalho sera de suma
importancia para que se faga uma analise critica detida acerca do posicionamento
dos Tribunais Superiores no que tange a ponderacdo quanto a hipotese de
incidéncia do imposto em face dos contratos firmados entre particulares e poder
publico envolvendo os Terrenos de Marinha, que passam a serem melhor

identificados a partir do tépico a seguir.

13 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 417.
136 bidem, loc. cit.
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3 OS TERRENOS DE MARINHA

O presente capitulo sera destinado ao estudo aprofundado das particularidades dos
Terrenos de Marinha e seus acrescidos, bem como da disciplina juridica e
administrativa desses institutos, cuja analise € determinante para a reflexdo que este

trabalho se propde a provocar.

Ademais, serdo apresentados os contratos administrativos que, no ambito dos
Terrenos de Marinha, podem ser firmados entre o poder publico e os particulares,
demonstrando, em cada um deles, as suas caracteristicas e os poderes que sao

transferidos ao contratante.

3.1 CONCEITO

De acordo com o art. 2° do Decreto-Lei n® 9.760/1946'¥, sdao Terrenos de Marinha
aqueles situados no continente, na costa maritima, nas margens de rios e lagoas ou
no entorno das ilhas, desde que sintam a influéncia das marés e estejam localizados
em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros, medidos horizontalmente em
direcao a terra a partir da posicao da linha do preamar-médio de 1831 - que seria “o0

ponto mais alto a que sobe a maré; o mesmo que maré cheia”'%,

Sobre essa linha de preamar médio de 1831, existe uma problematica. Os
ocupantes de Terrenos de Marinha, assim como o Poder Publico, enfrentam um
grande impasse: € de dificil identificacdo a fixacdo da aludida linha de preamar
média'®®, vez que “na quase totalidade da costa brasileira, a linha ndo foi tragada,
bem como a Unido se recusa a fazé-lo, sob escusa de falta de elementos
técnicos”0. Ocorre que essa delimitagdo é essencial a identificacdo das terras que

137 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sbbre os bens imoéveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 20 ago.2020.

138 MELLO, Humberto Haydt de Souza. Terrenos de Marinha. Revista de Informagéo Legislativa.
Outubro a Dezembro: 1966. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/
180687/000347604.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 20 ago.2020.

139 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S0 Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 61.

140 MELLO, Humberto Haydt de Souza. Op.cit. apud PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. So
Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 61.
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se encaixam como Terreno de Marinha, afinal, como bem pontua Thales Brognoli,

citado por Tatiana Passos:

Por forga da definicdo legal, se a lei estabeleceu que o terreno de marinha
situa-se a partir do preamar-médio de 1831, é indispensavel a demarcacéo
desse nivel para que se identifique dai o que é marinha e o que é alodial. E
a identificagdo da linha do preamar e o consequente cadastramento que
dao a faixa a condigdo especial de terreno de marinha''.

Sobre o assunto, Humberto Haydt de Souza Melo traz que a linha preamar média
pode ser definida como a “superficie de nivel em sua acepgdo mais geral,
correspondente a posicao media de preamares observadas durante uma ou varias
lunagdes”*?, o que, em outras palavras, remete a linha correspondente a média da
maré alta apurada no ano de 1831'#3, Na mesma linha, Rodrigo Marcos Antonio
Rodrigues, em sua obra dedicada ao estudo dos Terrenos de Marinha e seus
acrescidos, pontua que o preamar € o nivel maximo da maré aquela época, e seria
definido a partir da analise, durante determinado periodo de tempo, da elevagao

maxima que a maré obtida'#.

Por se tratar de um parametro fixado ha quase duzentos anos atras, foi necessario a
edicdo de uma previsdo legislativa expressa sobre o tema. Nesse contexto, o
Decreto-Lei 9.760/1946, em seus artigos 9° e 10°, atribui ao Servigo do Patrimonio
da Uniao (SPU) a determinagao da posigao das linhas de preamar médio do ano de
1831, contanto que essa determinagéo seja feita a vista de documentos e plantas de

autenticidade irrecusavel relativas aquele ano ou anos proximos™4°.

Contudo, a dificuldade de encontrar os tais documentos comprobatérios da linha do
mar no ano de 1831 fez com que muitas terras de marinha ndo tenham sido

demarcadas desde os tempos da criagao do instituto. Por essa razdo, hoje utiliza-se,

41 BROGNOLLI, Thales. Das terras nas llhas e dos terrenos de Marinha. Florianopolis: EDEME, 2001,
p. 159. In: PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. Sao Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 62.

142 MELLO, Humberto Haydt de Souza. Terrenos de Marinha. Revista de Informagédo Legislativa.
outubro a dezembro: 1966. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/
180687/000347604.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 20 ago.2020.

43 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de Marinha: aspectos destacados. Revista de Doutrina
TRF-4. Publicada em 24/08/2004. Disponivel em: htitps://revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?
https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicaoc002/joel_niebuhr02.htm. Acesso em: 22 abr.2021.

144 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 153.

145 Art. 9° E da competéncia do Servigo do Patriménio da Unido (S.P.U.) a determinagédo da posicéo
das linhas do preamar médio do ano de 1831 e da média das enchentes ordinarias.; Art. 10. A
determinacdo sera feita a vista de documentos e plantas de autenticidade irrecusavel, relativos
aquele ano, ou, quando nao obtidos, a época que do mesmo se aproxime. (BRASIL. Decreto-Lei n°
9.760, de 05 de setembro de 1946. Disp6e sbébre os bens imdveis da Unido e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del9760.htm. Acesso em: 22
abr.2021)



41

como alternativa a demarcacao oficial, a chamada linha de jundu, que é a linha que
marca o inicio da vegetagdo que marca a areia da praia'®. Sobre o tema, Didgenes
Gasparini, citado por Joel de Menezes Niebuhr, faz criticas pertinentes:

O Judiciario, os particulares e os 6rgdos publicos, inclusive o SPU, tém
aceito outro critério, diferente do previsto no Decreto-Lei n® 9.760/46 para
determinar a linha que separa as marinhas das terras particulares.
Substituem os peritos a linha da preamar média de 1831 pela linha do
jundu, caraceterizada pelo inicio de uma vegetagdo (jundu), sempre
existente além das praias e para o interior das terras que com elas
confinam. O critério, a nosso ver, embora resolva na pratica os problemas
de demarcagao da faixa dos ftrinta e trés metros, ressente-se de legalidade.
A aceitacdo pelo Judiciario e pelo SPU ndo o torna legal. Por ele ndo se
atende ao prescrito no art. 2° do Decreto-Lei n° 9.760/46, que exige sejam
os trinta e trés metros contados da linha da preamar média de 1831, e
desconhece-se, por conseguinte, que os requisitos legais para a sua
determinagdo s3o registrados no art. 10. Esses s&o os Unicos validos'.

O fato é que, para o desenvolvimento do presente trabalho, que visa a discussao
acerca da incidéncia, ou ndo, de IPTU nos Terrenos de Marinha, ndo se faz
necessario adentrar de forma detida na discussao acerca das especificidades da
delimitagdo da linha de preamar médio. Basta a mentalidade de que, a apesar de
extremamente técnica a definicdo, a maior parte dos terrenos litoraneos brasileiros
sdo considerados Terrenos de Marinha, visto que, para tanto, devem estar situados
a uma distancia maxima de 33 (trinta e trés) metros das margens do mar, dos rios,
das lagoas ou das ilhas™®, o que faz com que, estando presente no litoral e de frente

ao mar, as chances de estarem localizados em area de marinha sdo altas'#.

De acordo com Tatiana Passos, que dedicou uma obra apenas ao estudo dos
Terrenos de Marinha, essas terras podem ser definidas a partir de sua localizagao:
sdo continentais, se localizadas no interior do continente; costeiras, se localizadas

na costa; e, por fim, insulares, se localizadas nas ilhas costeiras e oceanicas'.

Existe também uma classificacdo que tem como critério a natureza das aguas que
banham os Terrenos de Marinha: se forem banhados por aguas de rios, sao

Terrenos de Marinha fluviais, enquanto os banhados pelas aguas de lagos sé&o

146 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S0 Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 67.

47 GASPARINI, Diogenes. Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1977. n°® 72. p. 417
In: NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de Marinha: aspectos destacados. Revista de Doutrina
TRF-4. Publicada em 24/08/2004. Disponivel em: htitps://revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?
https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicaoc002/joel_niebuhr02.htm. Acesso em: 22 abr.2021.

148 PASSOS, Tatiana. Op. cit., p. 43.

149 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 153.

150 PASSOS, Tatiana. Op. cit., p. 48.
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chamados de lacustres e, por fim, os banhados pelas aguas do mar podem ser

intitulados Terrenos de Marinha maritimos'!.

Nesse sentido, sabe-se que a complexidade da definicdo se da pela antiguidade do
instituto. De acordo com José dos Santos Carvalho Filho, os Terrenos de Marinha,
da forma que hoje se entende, foram oficialmente disciplinados no Aviso Imperial de
1831, razao pela qual este tornou-se o ano utilizado como parametro para a medi¢cao

da linha do preamar-médio%2.

Nesse passo, muito embora apenas tenham sido oficialmente previstos em 1831, os
Terrenos de Marinha tém sido objeto de regulamentacéo informal desde 1672, tendo
estreado, mais especificamente, no Alvara de 10/05 daquele ano'3. Apods esta data,
foram tutelados por diversas Ordens Régias, tais como a de 1678, a de 1710, de
1725 e seguintes'*, tendo sido, ainda, objeto de disposi¢cdes por diversos outros
dispositivos normativos nos mais variados momentos da histéria Brasil, até a edigéo
do ja referido Decreto-Lei n°® 9.760, de 05 de setembro de 1946, o qual firmou as
definicbes de Terrenos de Marinha até hoje adotadas.

Delineados os fatos principais da abordagem historica dos Terrenos de Marinha, o
fato € que, atualmente, conforme expresso no art. 20, VII, da Constituicao Federal de
1988, estes sdo bens de propriedade da Unido Federal'®, ou seja, sdo bens
publicos.

Esse fato explicita a intengao por tras da estrita disciplina dada aos aludidos terrenos
desde os primordios da colonizagao do Brasil: a defesa do territério nacional. Nas
palavras de Joel de Menezes Niebuhr, inclusive:

Vé-se, desde periodos remotos da histéria nacional, que os terrenos de
marinha sempre foram relacionados a defesa do territério. A intencdo era
deixar desimpedida a faixa de terra préxima da costa, para nela realizar
movimentos militares, instalar equipamentos de guerra, etc. Por essa razao,
em principio, € que os terrenos de marinha sao bens publicos e, ademais,
pertencentes a Unido, na medida em que é dela a competéncia para

151 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S0 Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 48.

152 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo Brasileiro. 28.ed. Rio
de Janeiro: Atlas, 2015, p. 920.

53 Ibidem, loc. cit.

54 |dem, loc cit.

%5 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao /constituicao.htm. Acesso em: 21 ago.2020.
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promover a defesa nacional (inciso Ill do artigo 21 da Constituicdo
Federal)'®.

Assim, percebe-se que a origem do instituto se encontra no Brasil Colbénia, e,
indiscutivelmente, é resultado de uma necessidade latente de a Coroa Portuguesa

proteger as praias brasileiras das invasdes e intervengées inimigas'®’.

Decerto que, nos dias atuais, a necessidade de protecdo do territério nacional ja nao
€ mais o ponto central, tendo em vista que o Brasil ndo se encontra em periodo de
Guerras, tampouco se situa em areas de conflito. Em verdade, os Terrenos de
Marinha tém uma fungdo muito mais voltada ao interesse patrimonial da Unido

atualmente, como lecionam Cristiano Chaves e Nelson Rosenvald:

Ha muito ndo faz mais sentido manter em poder da Unido determinados
terrenos litoraneos, com a finalidade de resguardar a defesa maritima do
pais em situacdo de guerra. Apenas a volupia arrecadatéria da Unido
Federal é capaz de explicar a preservagdo da enfiteuse sobre esses
imoveis'®.

Fato é que, desde os primdrdios do instituto, a propriedade do Poder Publico criava
inumeras limitagdes aos particulares quanto a esses terrenos. Inclusive, na Ordem
Régia de 21 de outubro de 1710, especificamente, houve disposi¢cado expressa do ja
dominio do Estado sobre os Terrenos de Marinha, além das limitagdes que ja
vinham sendo impostas aos cidadaos quanto ao seu uso, vez que esta dispds que
“as sesmarias nunca deveriam compreender a marinha, que sempre deve estar

desimpedida para qualquer incidente do meu servigo, e de defensa da terra”'®.

Outro momento em que também se tornou expressa a limitagao do uso dos Terrenos
de Marinha pelos particulares, foi quando da publicagdo do Decreto n°® 24.643, de 10
de julho de 1934, que, em seu art. 11, 1°, trouxe expressamente que os Terrenos de

Marinha sdo bens dominicais'®, ou seja, sdo bens que nio estdo afetados e se

%6 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de Marinha: aspectos destacados. Revista de Doutrina
TRF-4, Publicada em 24/08/2004. Disponivel em: htitps://revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?
https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicac002/joel_niebuhr02.htm. Acesso em: 15 set.2020.
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158 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais.
Salvador: Juspodivm, 2020, p. 906.

159 PASSOS, Tatiana. Op. cit., p. 23.

160 Art. 11. Sao publicos dominicais, se ndo estiverem destinados ao uso comum, ou por algum titulo
legitimo néo pertencerem ao dominio particular; 1°, os terrenos de marinha; (BRASIL. Decreto n°
24643, de 10 de julho de 1934. “Decreta o Coddigo de Aguas’. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643compilado.htm#:~:text=DECRETO%20N%C2%BA
%2024.643%2C%20DE%2010%20DE%20JULHO%20DE%201934.&text=Decreta%200%20C%C3%
B3dig0%20de%20%C3%81guas.&text=%C3%81GUAS%20P%C3%9ABLICAS-
,Art.,de%20uso0%20comum%200u%20dominicais. Acesso em: 26 abr.2021)
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encontram no patriménio disponivel da Administragdo Publica, podendo, portanto,

ser objeto de alienagdo para que se obtenha fins lucrativos'®'.

O fato é que essa limitacdo ao uso dos Terrenos de Marinha pelos particulares
perdura até os dias atuais. Isso porque, como bem pontuado por Di Piettro, hoje os
Terrenos de Marinha ainda tém natureza dominical'®?, ou seja, pertencem a Unido
Federal por forca de mandamento constitucional, de modo que existe uma clara e
evidente limitagdo ao seu uso por parte de terceiros nao integrantes da
Administracdo Publica. Contudo, isso ndo impede que estes terrenos possam ser
objeto de exploragdo econdémica pelo Poder Publico'®, o que faz com que
particulares, por corolario légico, possam deles se utilizar, desde que com as
devidas ressalvas.

Isso porque, os bens publicos dominicais sdo aqueles que, apesar de constituirem o
patriménio da pessoa juridica de direito publico, sdo bens particulares disponiveis,
que podem ser alienados ou utilizados com exclusividade por particulares, contanto
que haja a autorizacdo do ente'®. E necessario pontuar, inclusive, que o bem nao
deixara de integrar o patriménio publico para integrar o patriménio de um particular,
pois 0 objetivo do carater comercial dos bens publicos dominiais € tdo somente
somar a receita da Administracdo Publica, que ndo deixa de manter o vinculo, em

hipotese alguma, com os aludidos bens5.

Dito de outro modo, ndo ha por que manter esses bens publicos unicamente no
dominio da Unido, ja que ha uma possibilidade de exploragdo destes. Portanto,
esses bens podem ser objeto de contratagdo com particulares, ocasido na qual
havera o pagamento da taxa de foro, do laudémio, ou da taxa de ocupacéo, a
depender da natureza do contrato firmado.

61 NETO, Fernando Ferreira Baltar; TORRES, Rony Charles Lopes. Direito Administrativo. 10.ed.,
Salvador: JusPodivm, 2020, p. 526.

62 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33.ed. Rio de Janeiro: Gen, 2020, p.
1619.

63 NETO, Fernando Ferreira Baltar; TORRES, Rony Charles Lopes. Op. cit., loc. cit.

64 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 146.

185 Ibidem, p. 145.
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3.2 CONTRATOS FIRMADOS ENTRE O PODER PUBLICO E PARTICULARES
SOBRE TERRENOS DE MARINHA

Como visto no topico anterior, por serem de propriedade da Unido e terem natureza
dominical, os Terrenos de Marinha podem ser objeto de exploragdo econémica pelo
Poder Publico'®. Assim, o presente topico sera dedicado a analise dos possiveis
contratos firmados entre a Administracéo Publica e os particulares sobre esses bens,
para, no topico 4, se analisar quais deles podem efetivamente dar ensejo a
incidéncia de IPTU.

Deve-se frisar, incialmente, que, conforme ja demonstrado, quando inexistente
qualquer contrato firmado entre poder publico e particulares, de fato ndo ha o que se
falar em incidéncia de IPTU sobre os Terrenos de Marinha, tendo em vista que a
propriedade, a posse e o dominio util destes continuariam com a Unido e, em face
das disposig¢des ja trazidas acerca da imunidade reciproca no topico 2.4 do presente

trabalho, isso resultaria na n&o incidéncia do imposto.

Contudo, ainda que a propriedade do bem publico permanec¢a, em toda e qualquer
hipétese, com a Unido Federal, € necessario destinar especial atencdo ao fato de
que alguns dos contratos celebrados entre a Administragdo Publica e os particulares
para a exploragcao econdmica dos Terrenos de Marinha tém a aptidao de transferir a
posse ou 0 dominio util do bem ao contratante, podendo torna-lo sujeito passivo do
IPTU®7,

Relativamente as ilhas e terrenos de marinha que constituem bens da
Unido, nao havera propriedade de imével urbano a ser tributada, tendo em
vista que ndo havera proprietarios privados e que a Unido € imune a
impostos (art. 150, VI, a, da CF). Apenas o dominio Util e posse poderao
ocorrer, mas a tributacdo desses depende de se admitir a extrapolagao da
base econdmica que delimita a competéncia tributaria’®®.

Para que se entenda melhor essa questdo da possibilidade de transferéncia da
posse ou dominio util ao contratante, faz-se necessario visitar o instituto da detencéao

e demonstrar o porqué de os contratos celebrados com os Terrenos de Marinha,

66 NETO, Fernando Ferreira Baltar; TORRES, Rony Charles Lopes. Direito Administrativo. 10.ed.
Salvador: JusPodivm, 2020, p. 526.

67 DIAS JR., Antonio Augusto; LUSTOZA, Helton Kramer; CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de.
Tributos em Espécie. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 933.

168 PAULSEN, Leandro. Constituicio e Cédigo Tributario comentados a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 410.
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especificamente, poderem transferir esses direitos reais do bem ao contratante, e

nao apenas a detencao, possibilitando, na primeira situacéo, a incidéncia do IPTU.

E de suma importancia fazer essa observacdo no presente trabalho, pois uma das
hipéteses de mera detengao, e, portanto, de impossibilidade de configuracdo da
posse, se refere a algumas espécies de bem publico'®, ja que a Constituigdo
Federal, em seu art. 183, §3°'°, bem como no art. 191, paragrafo Unico'”", dispde
que os bens publicos sdo insuscetiveis a aquisigao por particulares através de
usucapiao. Portanto, ha uma mera tolerancia do poder publico quanto a utilizagao de

alguns seus bens por particulares, o que seria uma mera detengdo consentida’’2.

Nesse passo, o detentor seria aquele que “perdeu a protegdo possessoéria em
decorréncia de um oObice legal, uma opg¢éo legislativa vinculada a qualidade de seu
titulo de aquisicdo da coisa”'’®, de modo que, nesses casos, ndo caberia a
incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, ja que este
instituto n&o esta inserido no rol de fatos geradores previstos pela Constituicao
Federal ou pelo Cddigo Tributario Nacional.

Esse fato poderia levar a uma conclusdo equivocada de que, por tal razdo, nenhum
bem publico poderia ser objeto de tributagédo por IPTU, ja que sempre seria objeto de
mera detencao, e nao de posse. Ocorre que essa premissa € inveridica pelo simples
fato de que a detencdo ndo se aplica a todas as espécies de bens publicos,
podendo, sim, haver contratacdo com particulares que os transmitam a qualidade de
sujeito passivo do IPTU."74,

Nesse sentido, € salutar fazer a diferenciagao entre as espécies de bem publico e a
sua relagdo com a posse e com a detencdo. Assim, de fato, o particular que ocupa

bem publico de uso comum do povo ou de uso especial € mero detentor, e néo

69 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Esquematizado. S4o Paulo: Saraiva, 2016, p. 357.
70 Art. 183., §3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL. Constituigdo
Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 29 mar.2021)

7 Art. 191. Paragrafo Unico. Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL.
Constituicao Federal de 1988. Disponivel em: hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 29 mar.2021)
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Salvador: Juspodivm, 2020, p. 127.
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possuidor'”, mas quando se esta diante de bens dominicais ou patrimoniais, admite-
se a posse de bens publicos - sendo este o caso dos Terrenos de Marinha, conforme
ja bem delineado neste tépico. Nesse sentido, ensinam Cristiano Chaves e Nelson
Rosenvald:

[...] admitimos a posse por particulares sobre os chamados bens publicos
dominicais ou patrimoniais, utilizados pelo Estado a moda do particular,
esvaziados de destinagdo publica e alienaveis. Inseridos no comeércio
juridico de Direito Privado, podem ser objeto de posse autbnoma, como
também de contratos regidos pelo Cdédigo Civil, como locagéo,
arrendamento e enfiteuse'’®.

Assim, considerando que os Terrenos de Marinha sdo bens publicos dominicais'’”,
admite-se que nestes nao existe apenas a hipotese de mera detencédo, ja que é
possivel que, por sua natureza dominical, eles possam ser objeto de posse por parte

de particulares apds a celebracdo de um contrato.

Inclusive, o art. 109 do Decreto-Lei 9.760/46 traz a previsdao expressa de que 0s
bens imoéveis da Unido nao utilizados em servigos publicos poderao,
independentemente da sua natureza, ser alugados, aforados ou cedidos'’®, o que
possibilita a manutencdo de diversos contratos entre o poder publico e os
particulares em relagao a esses bens. Ademais, o art. 74 do mesmo artigo ja traz as
formalidades necessarias no ato de contratagao entre as partes, uma vez que dispoe
que “os termos, ajustes ou contratos relativos a imoveis da Unido, seréo lavrados na
reparticao local ao S. P. U. e terdo, para qualquer efeito, forgca de escritura publica.

sendo isentos de publicagio, para fins de seu registro pelo Tribunal de Contas™"°.

Assim, fixada a possibilidade de firmacdo de contratos sobre bens publicos e
transpondo a anadlise para a seara da hipotese de incidéncia do Imposto sobre
Propriedade Predial e Territorial Urbana, é possivel que, a depender do tipo de

75 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais.
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contrato firmado entre a Uni&o e os particulares, se configure a posse com animus
domini ou dominio util por um particular e, por corolario l6gico, haja a incidéncia
deste tributo sobre bens publicos de natureza de natureza dominical, como os
Terrenos de Marinha.

Isto posto, € necessario examinar mais a fundo essas espécies de contrato que
podem ser firmados entre particulares e Unido, merecendo especial atengdo os
contratos de aforamento, os contratos de ocupacgao e os contratos de concessao de
uso, pois, conforme sera mais especificamente demonstrado doravante, o Supremo
Tribunal Federal, debrucando-se sobre a problematica da incidéncia, ou nao, de
IPTU em Terrenos de Marinha sob a égide dos referidos contratos, em
oportunidades distintas, adotou, equivocadamente, a mesma posi¢cao, muito embora

as naturezas dos contratos sejam opostas.

3.2.1 Contrato de aforamento

O contrato de aforamento, também chamado de enfiteuse, é similar a uma locacao
perpétua. Nas palavras de Cristiano Chaves, consiste em um direito real limitado,
capaz de transmitir a determinado sujeito, perpetuamente, os poderes inerentes ao
dominio de um imovel. Esse sujeito passa a se chamar enfiteuta ou foreiro, e
concentra em si uma gama de poderes inerentes ao dominio do imével'®, como

usar, gozar, fruir e dispor, mesmo que de forma limitada'®'.

Em suma, pode-se dizer que o contrato € firmado, de um lado, pela Unido Federal,
enquanto proprietaria do imovel e titular do dominio pleno util, e do outro, o particular
ou até mesmo outro ente publico, que passa a se denominar foreiro. Portanto, a
Unido é contratante, e a parte contraria, contratada, de modo que a primeira
permanece com o dominio direto do imével, enquanto esta ultima passa a deter tao

somente o dominio Util"®2, o0 que gera a obrigagdo de ter que arcar com o pagamento

180 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de Direito Civil: Direitos Reais.
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do foro'®, sobre o qual se discorrera em tépico proprio. Conclui-se, portanto, que ha
uma bifurcacao da propriedade em dominio direto, que pertence a Unido, e dominio
util, que passa a pertencer ao foreiro'8.

Nesse passo, sabe-se que o foreiro tem os mesmos poderes inerentes ao
proprietario, apesar de nao o ser. Pode, inclusive, dispor do bem, transferindo-o a
qualquer pessoa por ato inter vivos - contanto que verificado que esta em dia com as
obrigagdes perante a Unido. Nao obstante, pode constituir usufrutos, serviddes,
hipotecas, e, ainda, dar a coisa aforada em subenfiteuse'®.

Insta consignar, ainda, que, apesar de expressamente prevista no Cddigo Civil de
19168, a enfiteuse fora extinta com a promulgagdo do Cddigo Civil de 2002,
conforme se infere seu do art. 2.038"%". Contudo, no §2° deste mesmo dispositivo'®,
o legislador se preocupou em excepcionar os Terrenos de Marinha a essa extingao.
Se permite, portanto, no ordenamento juridico brasileiro, a existéncia de enfiteuse

apenas no que se refere aos Terrenos de Marinha'®°.

Passando para os aspectos formais do contrato de aforamento, tem-se que este tem
assento no Registro Imobiliario, de modo que, em sua matricula, consta sempre a
Unido como proprietaria do imovel, junto a observagdo quanto a biparticdo do

dominio, ja que o dominio Util passa a pertencer ao foreiro.'®

Segundo Rodrigo Marcos Antonio Rodrigues em seu Curso sobre Terrenos de
Marinha e seus acrescidos, na pratica, basta haver a anotacdo a margem da

matricula de que o imodvel esta localizado em terreno de marinha, e, assim, os
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registradores estardo atentos a apresentacdo da Certiddo Autorizativa de
Transferéncia (CAT) pelo interessado - que é absolutamente necessaria para a
formalizagdo do contrato de aforamento. Nessa certiddo, inclusive, deve constar o
nome do foreiro, a informagao expressa de que o imovel ndo se encontra em uso do
poder publico, bem como a comprovagdao de que foi devidamente pago o

laudémio. 9!

Ainda, de acordo com os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Piettro, a extingao
do aforamento pode se dar através de 6 (seis) formas distintas, quais sejam

(i) inadimplemento; (ii) acordo; (iii) remi¢cdo, em favor do foreiro e a critério
do Presidente da Republica, quando ndo subsista razdo para o regime
enfitéutico; (iv) caducidade, pelo ndo pagamento do foro por trés anos
consecutivos; (v) abandono do imdvel, caracterizagado pela ocupagéo, por
mais de cinco anos, sem contestagcdo, de assentamentos informais de baixa
renda, retornando o dominio util a Unido; (vi) interesse publico, mediante
indenizagao;

3.2.1.1 Foro

De acordo com o art. 101 do Decreto-Lei n° 9.760/1946, quando se esta diante de
um contrato de aforamento, os particulares que aforarem os terrenos da Unido ficam
sujeitos ao pagamento anual do foro de 0,6% (seis décimos por cento) do valor do

respectivo dominio pleno, que sera anualmente atualizado'®?.

Dito de outro modo, o foro pode ser considerado uma pensao paga anualmente pelo
foreiro ao ente publico, pelo seu exercicio do dominio util do imével de propriedade
da Administragao’®.

Inclusive, deve-se pontuar que o inadimplemento da taxa de foro por trés anos
consecutivos pode gerar a caducidade do aforamento, que apenas pode ser

revogada se adimplidas todas as parcelas em aberto%4.

9" RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 190.

192 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sbbre os bens imoéveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 20 ago.2020.

193 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S0 Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 55.

% DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33.ed. Rio de Janeiro: Gen, 2020, p.
1648.
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3.2.1.2 Laudémio

Também no ambito do contrato de aforamento incide o laudémio, que € devido pelos
particulares a Unido tdo somente quando ha a venda ou cessao de direitos de um
Terreno de Marinha, de acordo com o art. 102 do mesmo Decreto-Lei n® 9.760/1946.
De acordo com o §1°, ainda, este corresponde ao valor de 5% do valor do dominio
pleno da propriedade. Senao veja-se:

Em contrapartida, o foreiro deve pagar anualmente a Unido o foro
correspondente a 0,6% (seis décimos por cento) do valor do respectivo
dominio pleno (caput do artigo 101 do Decreto-Lei n°® 9.760/46), bem como,
em caso de transferéncia onerosa do aforamento - que deve contar com o
assentimento da Unido, que inclusive exerce direito de preferéncia (caput e
§ 1° do artigo 102 do Decreto-Lei n° 9.760/46) -, deve pagar o laudémio
correspondente a 5% (cinco por cento) sobre o valor do dominio pleno e
benfeitorias (§ 1° do artigo 102 do Decreto-Lei n° 9.760/46)'%.

Deve-se pontuar, nesse contexto, que, ainda que jamais va se transferir a
propriedade do bem publico, existe o direito claro de dispor da coisa em contratos de
aforamento. Isso porque o enfiteuta pode alienar o dominio util a outrem, e, se o
fizer, fica obrigado a pagar o laudémio, que pode ser entendido também como uma
contraprestacdo a Unido por ndo lhe ser oportunizado o dominio pleno do bem de
sua propriedade’%.

Insta consignar, nesse sentido, que para que haja essa alienagdo de um bem
publico e o subsequente recolhimento do laudémio, € necessaria a autorizagao
expressa da Unido Federal, combinada com a concretizacdo de trés requisitos
basicos: o imével ndo pode se encontrar em area de servigo publico, o enfiteuta
deve estar com todas suas obrigagdes cumpridas perante o Patriménio da Unido no
que tange ao imével que esta sendo objeto da alienagéo, e, por fim, deve ter havido

necessariamente o devido recolhimento do laudémio'¥’.

Ainda, ndo devem restar duvidas quanto ao sujeito passivo da obrigacédo de pagar o
laudémio: quando efetivada a tradicdo do imovel e, portanto, concretizado o contrato

de aforamento, é, em regra, o vendedor que deve realizar o pagamento do laudémio,

195 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sbébre os bens imoéveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 20 ago.2020.

1% RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 76.

97 Ibidem, loc. cit.
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ainda que possa haver convencgado entre as partes no sentido contrario’®, E nesse
sentido que decidiu o Supremo Tribunal Federal no Agravo n° 11.262'%° e, também,
€ o que dispde o art. 2° do Decreto n° 9.760/19982%,

Nesse passo, € de se destacar que o laudémio €& cobrado unica e exclusivamente
nos contratos de aforamento, mas jamais em contratos precarios, tais como os de
ocupagao, pois nesses ultimos ndo ha a transmissao do dominio util, apenas a real
cessao da ocupacao - licenga precaria e que nao representa os poderes dos direitos
reais.?! E o que hoje entende o Tribunal Regional da 42 Regido, conforme infere-se
da anadlise, por exemplo, dos AC 2006.71.00.041.040-3%°?2, AC 2006.72.08.005281-
0203, AC 2006.72.00.002269-7%%* e do AC 2007.72.08.001508-7, cuja ementa segue
abaixo colacionada:

ADMINISTRATIVO. ENFITEUSE. OCUPACAO. LAUDEMIO. INSTITUTOS
JURIDICOS DIVERSOS. TRANSFERENCIA ONEROSA.
APARTAMENTOS. PROPRIEDADE FRACIONADA. TERRENO DE
MARINHA. INVALIDADE. INEXISTENCIA DE AFORAMENTO.
PRECEDENTES.

1. A Enfiteuse, instituto juridico de direito material, introduzido no
ordenamento legal pelo Cadigo Civil de 1916, embora extinto pela CF/88
para novas instituicbes, permanece vigente em relagdo as Cartas de
Aforamento ja instituidas e registradas, anteriormente a outubro de 1988,
enquanto nao ultrapassados os prazos e condigdes do proprio instituto para
sua extingdo natural ou antecipada. Assim, o laudémio é devido somente
para os bens iméveis atrelados ao instituto da Enfiteuse/Aforamento,
exigivel nas transferéncias de propriedades - dominio util - em imoveis
submetidos a tais regimes (arts. 678/694 do CC/1916).

1% RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 80.

199 Ac. Um. Da 12 Turma do STF no Agr n° 11.262, Ver. For., v. 102, p. 70 - “Compete ao vendedor e
nao ao comprador o pagamento do laudémio”.

200 Art. 2° O alienante, foreiro ou ocupante, regularmente inscrito efetuara a transferéncia, sem a
prévia autorizagdo do Servico do Patriménio da Unido - SPU, desde que cumpridas as seguintes
formalidades:

| - recolhimento do laudémio ao Tesouro Nacional, por meio da rede bancaria, mediante Documento
de Arrecadacgéo de Receitas Federais (DARF); (BRASIL. Decreto n°® 9.760, de 05 de setembro de
1946. Dispde sObre os bens iméveis da Unido e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del9760.htm. Acesso em: 20 maio 2021)

201 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S&o Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 56.

202 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Relator Min. Carlos Eduardo Thompson Flores
Lenz, Terceira Turma, DJ 06/08/2008. Disponivel em: https://www2.trf4.jus.br/trf4/processos/
visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=2349855&hash=4e9eb62a57d879d814afa

9cb820e471e Acesso em: 13 maio 2021.

203 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Relator Min. Marcio Antonio Rocha, Quarta
Turma, DJ 16/08/2008. Disponivel em: https://www2.trf4.jus.br/trf4/processos/visualizar_documento
_gedpro.php?local=trf4&documento=2247776&hash=74a95c5d8809bbea5a8a891d9c68cff4 Acesso
em: 13 maio 2021.

204 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Relator Min. Carlos Eduardo Thompson Flores
Lenz, Terceira Turma, DJ 30/05/2007. Disponivel em: https://www?2.trf4.jus.br/trf4/processos/
visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=2247776&hash=74a95c5d8809bbea5a8a8
91d9c68cff4 Acesso em: 13 maio 2021.
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2. Precedentes: "Nos termos do art. 686 do Codigo Civil, o laudémio é
instituto juridico afeito a enfiteuse ou aforamento, sendo descabida,
portanto, sua cobranga sobre a transferéncia de apartamento construido
sobre terreno de marinha, apenas ocupado pelo alienaste, haja vista nédo
haver transferéncia de dominio util. (TRF 42 R., AC - APELACAO CIVEL,
Processo: 2000.04.01.134360-6, UF: SC, TERCEIRA TURMA, Relator
FRANCISCO DONIZETE GOMES, DJ: 02/07/2003, PAGINA: 607)

3. Mantida disposi¢c&o da sentenca quanto a verba honoraria.

4. Apelo da parte autora parcialmente provido. Recurso da Unido improvido.
Prejudicado agravo retido?%.

Por fim, o laudémio nd&o tem natureza um tributo, mas tdo somente de uma
prestacao pecuniaria em que “se obrigou a pessoa fisica ou juridica (foreiro) quando
firmou o contrato de enfiteuse com o proprietario (senhorio direto) do imével. E uma

relagéo contratual, que n&o nasce diretamente da lei, como no caso do tributo”2%.

Em verdade, o laudémio, por apenas incidir sobre a receita da transferéncia do
dominio util, pode ser considerada como receita patrimonial equiparada a preco

publico?"’.

3.2.2 Contrato de ocupacgao

Estudado o contrato de aforamento e os seus efeitos, passa-se a analisar, entao,
outra espécie de contrato comumente firmado entre Unido e particulares com os
bens em questdo: o contrato de ocupacgao. De acordo com art. 7° da Lei n°® 9.636, de
15 de maio de 1998,

A inscricdo de ocupagédo, a cargo da Secretaria do Patriménio da Uniao, é
ato administrativo precario, resoluvel a qualquer tempo, que pressupde o
efetivo aproveitamento do terreno pelo ocupante, nos termos do
regulamento, outorgada pela administracdo depois de analisada a
conveniéncia e oportunidade, e gera obrigacdo de pagamento anual da taxa
de ocupagdo?®,

205 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Relator Min. Carlos Eduardo Thompson Flores
Lenz, Terceira Turma, DJ 06/08/2008. Disponivel em: https://www2.trf4.jus.br/trf4/processos/
visualizar_documento_gedpro.php?local=trf4&documento=2352477&hash=c50232025f24a0d97c27a5
€792893b6a. Acesso em: 13 maio 2021.

206 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 82.

207 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S&o Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 55.

208 BRASIL. Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizagdo, administragao,
aforamento e alienagéo de bens imdveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis
n% 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 2° do art.
49 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9636compilado.htm. Acesso em: 20 set.2020.
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Dito de outro modo, apesar de gerar o pagamento da taxa de ocupacédo a
Administracdo Publica, o contrato de ocupacg¢ao é um ato administrativo precario e,
frise-se, resoluvel a qualquer tempo, podendo ser revogado unilateralmente pelo
Poder Publico?®. Chama-se, entdo, de ocupagdo precaria, justamente porque, além
de ndo gerar ao ocupante qualquer direito sobre o terreno, ela s6é sera mantida
enquanto n&o contrariar o interesse publico, de modo que a Unido pode proceder
com o seu cancelamento a qualquer tempo, o que € corroborado com o art. 2°, §1°,
do Decreto-Lei n° 1.561, de 13 de julho de 197720,

Registre-se, nesse sentido, que o art. 131 do Decreto-Lei 9.760/19462"" também ¢é
enfatico ao dispor que a ocupacédo de um Terreno de Marinha e o subsequente
pagamento da taxa de ocupagao pelo ocupante ndo importa no reconhecimento, por
parte da Unido Federal, de qualquer transferéncia de propriedade ou de aforamento.
Inclusive, no artigo subsequente, qual seja o art. 132 do mesmo diploma normativo,
o legislador ainda entendeu por bem explicitar que, de fato, a Unido pode imitir-se na
posse do Terreno de Marinha quando julgar necessario?'2.

Esse dispositivo suscitou uma questdo controversa acerca da possibilidade, ou néao,
de se indenizar o ocupante a partir do cancelamento do contrato de ocupacéo por
parte da Unido Federal. Isso porque, como trazido, o art. 2°, §1°, do Decreto-Lei n°
1.561, ja aqui citado, dispde expressamente que em casos de ocupagao, o contrato
tera “sempre carater precario, ndo gerando, para o ocupante, quaisquer direitos
sobre o terreno ou a indenizagdo por benfeitorias realizadas” 2'3. De outro lado, o §1°

209 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 194.

210 Art. 2°, § 1° - A inscrigao, ressalvados os casos de preferéncia ao aforamento, tera sempre carater
precério, ndo gerando, para o ocupante, quaisquer direitos sobre o terreno ou a indenizagdo por
benfeitorias realizadas. (BRASIL. Decreto-Lei n° 1.561, de 13 de julho de 1977. Dispbe sobre a
ocupagdo de terrenos da Unido e da outras previdéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1561.htm. Acesso em: 12 maio
2021)

211 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sobre os bens imoveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 20 ago.2020.

212 Art. 132. A Unigo podera, em qualquer tempo que necessitar do terreno, imitir-se na posse do
mesmo, promovendo sumariamente a sua desocupagao, observados os prazos fixados no § 3°, do
art. 89. (BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispbe sbbre os bens imdveis
da Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 12 maio 2021)

213 Art. 2°, § 1° - A inscrigao, ressalvados os casos de preferéncia ao aforamento, tera sempre carater
precério, ndo gerando, para o ocupante, quaisquer direitos sobre o terreno ou a indenizacdo por
benfeitorias realizadas. (BRASIL. Decreto-Lei n° 1.561, de 13 de julho de 1977. Dispbe sobre a
ocupagdo de terrenos da Unido e da outras previdéncias. Disponivel em:
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desse art. 132 do Decreto-Lei 9.760 dispde em sentido contrario, vez que admite
que, em caso de a ocupacgao ser de boa-fé, as benfeitorias existentes no terreno

poder&o ser indenizadas?'.

Apesar de, atualmente, a maioria das certidées de ocupacao emitidas pela SPU nao
considerarem o direito de indenizagdo em nenhuma hipotese, pode-se interpretar
que deve prevalecer o principio da boa-fé e, portanto, a necessidade de indenizagao
de benfeitorias quando este estiver presente no caso concreto?'®.

O fato é que, em face destas limitacdes ao uso do imével, o ocupante de um Terreno
de Marinha ndo detém a propriedade deste, tampouco o seu dominio. Assim,
quando os Terrenos de Marinha s&o objeto de ocupagéo, percebe-se que o que se
tem é tdo somente a cessao, por parte da Unido Federal, do uso daquele bem.
Nesse sentido leciona Joel de Menezes Niebuhr:

A ocupacao constitui estado de mera tolerancia por parte da Unido, que
consente na utilizacdo, por terceiros, dos seus terrenos de marinha.
Diferentemente do aforamento ou enfiteuse - em que ha divisdo entre o
dominio util (do foreiro) e o dominio direto (da Uni&o), conferindo série de
prerrogativas ao foreiro ou enfiteuta, na ocupagdo o dominio pleno
permanece nas méos da Unido, ou seja, ndo ha divisdo do dominio, o bem
pertence integralmente a ela, sem que assistam maiores direitos aos
ocupantes. Trata-se, a rigor, de ato administrativo unilateral e precério,
realizado, historicamente, sem critério algum, em desalinho ao preceito
isonémico, pelo que, através dele, se concedeu uma série de privilégios a
apadrinhados?'®.

Em face do exposto, pode-se definir o contrato de ocupagdo, em suma, como um
regime adotado pela Unido, com o fim de disponibilizar os seus bens dominicais,
como € o caso do terreno de marinha, para o uso e ocupagao precarias de pessoas -
fisicas ou juridicas, publicas ou particulares, de modo que o dominio pleno, ou seja,
tanto o dominio util, quanto o dominio direto, permanece com a propria Unido

Federal, que a qualquer momento pode imitir-se na posse do terreno?'’.

http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1561.htm. Acesso em: 12 maio
2021)

214 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sobre os bens imoveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 12 maio 2021.

215 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 195.

218 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de Marinha: aspectos destacados. Revista de Doutrina
TRF-4. Publicada em 24/08/2004. Disponivel em: htitps://revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?
https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicac002/joel_niebuhr02.htm. Acesso em: 15 set.2020.

217 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Op. cit., p. 194.



56

3.2.2.1 Taxa de ocupacgao

Outra contribuicdo devida pelos particulares é a taxa de ocupacao, tutelada pelo art.
127 do mesmo diploma normativo?'8, e que, diferentemente da taxa de foro e do
laudémio, € devida quando celebrado um contrato de ocupagdo com a Unido
Federal. A taxa de ocupacédo também é calculada sobre o valor do dominio util do
imovel, e, de acordo com o art. 1° do Decreto-lei n°® 2.398, de 19872'°, corresponde a
quantia de 2% deste.

Assim como acontece com a taxa de laudémio, esta taxa pode ser considerada
como uma receita patrimonial da Unido, na forma de preco publico, pelo uso e
ocupacéo do terreno de marinha ndo aforado, mas apenas ocupado??°.

3.2.3 Contrato de cessao de uso

O contrato de cessao de uso, no ambito dos Terrenos de Marinha, é firmado pela
Unido, que é a cedente, e pelo cessionario, que pode estar representado pelos
Estados, Distrito Federal, Municipios, entidades sem fins lucrativos e até pessoas
fisicas ou juridicas, contanto que tenham interesse publico, social, ou
aproveitamento econdmico de interesse nacional®?'. Portanto, de acordo com José
dos Santos Carvalho Filho, pode-se chamar de cessao de uso o contrato em que o
Poder Publico “consente com o uso gratuito de bem publico por 6érgdos da mesma
pessoa ou de pessoa diversa, incumbida de atividade que, de algum modo, traduza

interesse para coletividade”?2.

218 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sobre os bens imoveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 12 maio 2021.

219 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.398, de 21 de dezembro de 1987. Dispde sobre foros, laudémios e
taxas de ocupagéo relativas a imoveis de propriedade da Unido, e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del9760.htm. Acesso em: 15 set.2020.

220 PASSOS, Tatiana. Terras de Marinha. S&o Paulo: Mundo Juridico, 2013, p. 59.

221 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 211.

222 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011. p.1089 apud PARECER n. 00014/2015/DEPCONSU/PGF/AGU. NUP:
23079.001461/201314. Interessados: Procuradoria Federal Junto a Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFRJ ASSUNTOS: Cessédo de uso / Concessdo de uso / Concessao de Direito Real de
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Nesse passo, tem-se que o contrato de cessdao de uso € encontrado no
ordenamento brasileiro em duas modalidades diferentes, conforme bem pontuado
por Maria Sylvia Zanella Di Piettro??3. A primeira hipotese é a prevista no art. 64, §3°,
do Decreto-Lei 9.760%%*, o qual se refere a cessdo de uso que existe no ambito dos
Terrenos de Marinha: a cessdo que é sempre gratuita e outorgada a Estados,

Municipios, Distrito Federal e entidades sem fins lucrativos das areas publicas??.

Ja a segunda hipotese é aquela referente ao contrato de cessao de uso previsto na
Lei 9.636, mais especificamente no seu art. 18, I, que se concretiza em condi¢cdes
especiais, podendo, inclusive, ser onerosa, de modo que deve exigir 0s

procedimentos licitatorios em caso de competitividade?2.

Essa espécie de cessdo de uso tem como os beneficiarios as pessoas fisicas ou
juridicas que utilizem o bem para fins de aproveitamento econdmico de interesse
nacional, ao contrario do que ocorre com a primeira hipotese, ja acima narrada. No
mais, sabe-se que este contrato pode se dar “sob qualquer dos regimes previstos no
Decreto-Lei 9.760 (locagao, arrendamento ou enfiteuse) ou sob o regime de

concessao de direito real de uso™?’.

Portanto, de todo modo, tem-se que o contrato de cessao de uso pode se resumir a
um artificio de colaboracéo entre as esferas da Administragdo Publica, ja que, nos
casos de Terrenos de Marinha, a Unido cede um imdvel que ndo esta sendo
utilizado em seu servigo para que outro ente da Administracdo Publica - direta ou

indireta - o utilize, inclusive com a possibilidade de explora-lo financeiramente??.

Uso. JusBrasil. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/diarios/182009259/djal-jurisdicional-e-
administrativo-15-03-2018-pg-131. Acesso em: 18 maio 2021.

223 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33.ed. Rio de Janeiro: Gen, 2020, p.
1648.

224 Art. 64, § 3° A cessdo se fara quando interessar a Unido concretizar, com a permissido da
utilizagéo gratuita de imével seu, auxilio ou colaboragéo que entenda prestar. (BRASIL. Decreto-Lei
n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispde sObre os bens imdveis da Unido e da outras
providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del9760.htm. Acesso
em: 18 maio 2021)

225 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., loc. cit.

226 BRASIL. Lei n° 9.636, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a regularizagdo, administragao,
aforamento e alienagéo de bens iméveis de dominio da Unido, altera dispositivos dos Decretos-Leis
n% 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o § 22 do art.
49 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, e da outras providéncias”. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9636compilado.htm. Acesso em: 20 set.2020.

227 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., loc. cit.

228 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 211.
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E importante frisar que, assim como nos contratos de ocupacdo de bens publicos,
nao é transferido ao cessionario qualquer direito real sobre o imével - tanto € assim,
que o cedente pode reaver a posse do bem cedido a qualquer momento?%.
Inclusive, esse entendimento fora exarado e ratificado pela Receita Federal do
Brasil, que em sua Instrucdo Normativa n° 87/2020, disciplinou e caracterizou o
contrato de cessao de uso de bens publicos.

Art. 2° Para efeito dessa IN, considera-se:

| - Cesséao de uso - contrato administrativo utilizado para destinar imovel de
propriedade da Unido de forma privativa, quando ha a necessidade de
manter o dominio do bem, e a atividade a ser desenvolvida for de interesse
publico ou social, ou de aproveitamento econémico de interesse nacional. A
cessao de uso nao transfere direito real ao cessionario e podera ser nos
regimes gratuito, oneroso, ou em condigdes especiais?®.

E importante destacar, ainda, que se houver desvio de finalidade no uso do imével,

no todo ou em parte, a autorizagdo de cessdo de uso outrora concedida sera nula®®'.

3.2.4 Demais contratos

Além dos contratos de aforamento, ocupacédo e cessdo de uso, a Unido Federal
pode firmar outras espécies de contrato com os particulares e pessoas juridicas em
relagdo a Terrenos de Marinha.

Existe, por exemplo, o contrato de permissédo de uso, previsto pelo art. 22 da Lei no
9.636, que prevé a permissao, por parte da Unido Federal e a titulo precario, do uso
de areas de seu dominio, para que haja a realizagdo de eventos de curta duragao,
seja de natureza religiosa, cultural, recreativa ou educacional®®?, sendo vedado que

0 uso privativo seja permitido ou autorizado para fins de interesse exclusivo do

229 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de Marinha: aspectos destacados. Revista de Doutrina
TRF-4. Publicada em  24/08/2004. Disponivel  em: https://revistadoutrina.trf4.jus.br/
index.htm?https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao002/joel_niebuhr02.htm. Acesso em: 18
maio 2021.

230 BRASIL. Instrugdo Normativa no 87, de 1° de Setembro de 2020. Dispbe sobre os atos
administrativos, fiscalizatérios, e de gestédo e contratos, estabelecendo procedimentos inerentes aos
processos de cessdes de uso, nos regimes gratuito, oneroso ou em condigdes especiais de iméveis e
areas de dominio e propriedade da Unido, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-87-de-1-de-setembro-de-2020-284713592

Acesso em: 18 maio 2021.

21 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 211.

22 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33.ed. Rio de Janeiro: Gen, 2020, p.
1649.
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particular?®3, E um negdcio juridico unilateral, discricionario e, claro, precario®*, de
modo que o seu prazo de vigéncia € de apenas trés meses, prorrogaveis por outros

trés3s,

Ademais, o ato administrativo de permissao é privativo do Secretario do Patriménio
da Unido, e nele devem constar todas as condi¢gdes formais para a o ato, inclusive

no que tange aos direitos e obrigagcdes do permissionario.

Outra espécie de contrato que pode ser firmado no d&mbito dos Terrenos de Marinha
€ o0 contrato de autorizagdo de uso, que em muito se assemelha ao contrato de
permissdo de uso. Se difere deste ultimo apenas porque a sua utilizacdo n&do tem
foco na utilidade publica, mas tdo somente no interesse particular. Contudo, é
também um contrato discricionario e unilateral, no qual a Administracdo Publica

apenas transfere a posse precaria ao particular?®.

Pode-se citar ainda o contrato de locacdo de imoveis publicos, previstos pelo
Capitulo Il do Decreto-Lei 9.760%%, j4 que os bens nio utilizados para o servigo
publico podem ser objeto de locagao para a residéncia de autoridades federais ou
servidores no interesse publico?®®, por exemplo, de modo que ha a possibilidade de
rescisédo tao logo o imovel se torne necessario ao servico da Administragao Publica,
vide art. 89, Ill do aludido Decreto?*®, demonstrando, de plano, que o dominio util

também permanece com o ente publico.

233 LIMA, Denise Hollanda C.; NEVES, Marcelo. Ocupagéio por terceiros de espago fisico em bens
imoveis de o6rgdos publicos: analise da juridicidade. Revista do TCU n° 108. Publicada em
01/01/2007. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/468. Acesso em:
18 maio 2021.

2% RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 208.

235 Art. 14. A utilizacdo, a titulo precario, de areas de dominio da Uni&o sera autorizada mediante
outorga de permissédo de uso pelo Secretario do Patrimdnio da Unido, publicada resumidamente no
Diario Oficial. lll - o prazo de vigéncia, que sera de até trés meses, podendo ser prorrogado por igual
periodo. (BRASIL. Decreto 3.725, de 10 de janeiro de 2001. Regulamenta a Lei n° 9.636, de 15 de
maio de 1998, que dispbe sobre a regularizagdo, administragdo, aforamento e alienagao de bens
imoveis de dominio da Unido, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/d3725.htm. Acesso em: 18 maio 2021)

2% LIMA, Denise Hollanda C.; NEVES, Marcelo. Op. cit.

237 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispbde sébre os bens imoveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 18 maio 2021.

238 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit, p. 1647.

239 BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispbde sébre os bens imoveis da
Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 18 maio 2021.
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Tanto € assim, que o Superior Tribunal de Justica entendeu por bem sumular o
entendimento de que, por ndo deter o dominio util e o animus domini sobre o imovel,
o locatario ndo pode ser contribuinte do IPTU. E isso que dispde a Sumula n° 614,
que consigna que “o locatario ndo possui legitimidade ativa para discutir a relagéo
juridico-tributaria de IPTU e de taxas referentes ao imovel alugado nem para repetir
indébito desses tributos”?40.

Deve-se frisar, ainda, que a locagdo dos imdveis publicos ndo se sujeita as leis
ordinarias de locagao do direito civil, ja que s&o tuteladas por normas proprias do
direito administrativo?*’, como o proprio Decreto 9.760, ja aqui discorrido a exaustéo.
Nesse contexto, tem-se que a posse do locatario € meramente precaria, inclusive
porque a qualquer momento a Unido Federal pode rescindir o contrato. Apesar de
nao existir um prazo maximo ja determinado, tem-se que a locagdo nao deve ser

feita por prazo superior a 20 anos?*2.

Por fim, pode-se citar ainda, como espécie de contrato firmado entre a Unido e
demais contratantes no ambito dos Terrenos de Marinha, os contratos de concesséo
de uso. Em relagdo a esta modalidade contratual, sabe-se que o objetivo central € a
utilizagdo do bem publico por um particular em seu préprio interesse, o que
dispensa, portanto, a existéncia de um interesse coletivo ou de uma razdo social no

uso, diferentemente do que ocorre nos contratos de cesséo de uso, por exemplo?*3.

Concesséo de uso é o contrato administrativo pelo qual o Poder Publico
atribui a utilizagao exclusiva de um bem de seu dominio a particular, para
que o explore segundo sua destinagao especifica. O que caracteriza a
concessdo de uso e a distingue dos demais institutos assemelhados —
autorizacdo e permissdo de uso — € o carater contratual e estavel da
outorga do uso do bem publico ao particular, para que o utilize com
exclusividade e nas condigcbes convencionadas com a Administragao. [...]
Tal contrato confere ao titular da concessdo de uso um direito pessoal de
uso especial sobre o bem publico, privativo e intransferivel sem prévio

240 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Simula 614: “o locatario ndo possui legitimidade ativa para
discutir a relagao juridico-tributaria de IPTU e de taxas referentes ao imével alugado nem para repetir
indébito desses tributos”. Disponivel em: https://www.stj.jus.br/sites/portalp/
Paginas/Comunicacao/Noticias-antigas/2018/2018-05-15_08-19_Primeira-Secao-aprova-cinco-novas-
sumulas.aspx. Acesso em: 22 maio 2021.

241 RODRIGUES, Rodrigo Marcos Antonio. Curso de Terreno de Marinha e seus Acrescidos:
Laudémio, Taxa de Ocupacéo e Foro. Sao Paulo: Pillares, 2016, p. 219.

242 Ibjdem, loc. cit.

243 PARECER n. 00014/2015/DEPCONSU/PGF/AGU. Interessados: Procuradoria Federal Junto a
Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ Assuntos: Cessao de Uso / Concessédo de Uso /
Concessdo de Direito Real de Uso. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/
4107135/mod_resource/content/1/parecer%20-%20AGU%20-%20Us0%20de%20bens.pdf.  Acesso
em: 22 maio 2021.
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consentimento da Administragcdo, pois € realizado intuitu personae, embora
admita fins lucrativos [...]?**.

Contudo, nesses contratos de concessao de uso, como bem pontuam José Eduardo
Soares de Melo e Leandro Paulsen, ndo ha equiparagdo, para fins tributarios, ao
dominio util de bem, uma vez que nao traduz animus domini, “nao exterioriza
propriedade, nem abre espaco para considerar 0 cessionario como possuidor, em
razdo do que nao se considera contribuinte do IPTU do imdvel que ocupa™*, o que
acaba por interferir diretamente na possibilidade de incidéncia de IPTU nesses

casos, conforme sera detidamente demonstrado no proximo capitulo.

Uma das espécies de concessdo de uso mais utilizadas no ambito juridico-
administrativo brasileiro é, decerto, a concessao de direito real de uso, os quais
estdo previstos pelo art. 7° do Decreto-Lei 271/19672%¢. Esse contrato representa um
direito real resolivel de uso do terreno publico®*’, para fins especificos de
regularizacdo fundiaria de interesse social, urbanizagéo, industrializag&o, edificagao,

cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas, dentre outros?*.

244 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22.ed. Sdo Paulo: Malheiros
editores, 1997, p 443 apud PARECER n. 00014/2015/DEPCONSU/PGF/AGU. NUP:
23079.001461/201314. Interessados: Procuradoria Federal Junto a Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFRJ ASSUNTOS: Cessao de uso / Concessao de uso / Concesséo de Direito Real de
Uso. JusBrasil. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/diarios/182009259/djal-jurisdicional-e-
administrativo-15-03-2018-pg-131. Acesso em: 18 maio 2021.

245 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 337.

246 Art. 70 E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares remunerada ou
gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resoluvel, para fins especificos de
regularizacdo fundiaria de interesse social, urbanizagao, industrializacéo, edificagéo, cultivo da terra,
aproveitamento sustentavel das varzeas, preservagao das comunidades tradicionais e seus meios de
subsisténcia ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas. (BRASIL. Decreto-Lei n°
271, de 28 de fevereiro de 1967. Dispde sbdbre loteamento urbano, responsabilidade do loteador
concessao de uso e espagco aéreo e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0271.htm. Acesso em: 18 maio 2021)

247 LIMA, Denise Hollanda C.; NEVES, Marcelo. Ocupagéio por terceiros de espago fisico em bens
imoveis de o6rgdos publicos: analise da juridicidade. Revista do TCU n° 108. Publicada em
01/01/2007. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/468. Acesso em:
20 maio 2021.

248 BRASIL. Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967. Dispde sObre loteamento urbano,
responsabilidade do loteador concesséo de uso e espago aéreo e da outras providéncias. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0271.htm. Acesso em: 18 maio 2021.
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4 A POSSIBILIDADE DE INCIDENCIA DE IPTU SOBRE TERRENO DE MARINHA

Delineadas as nogdes gerais acerca da hipotese de incidéncia do IPTU, parte-se
para a analise especifica da incidéncia deste imposto sobre os Terrenos de Marinha.
Nesse sentido, percebe-se que, enquanto a Unido nao firmar qualquer espécie de
contrato com particulares, ou seja, enquanto permanecer com a propriedade, o
dominio util e a posse do Terreno de Marinha, ndo ha o que se falar em incidéncia
do IPTU sobre este, afinal, conforme exaustivamente explicitado no tipico 2.4 do
presente trabalho, o art. 150, VI, a, da Constituicdo Federal®*®, proibe a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal de instituirem impostos sobre o
patriménio, a renda ou os servigos uns dos outros, como forma de garantir a
harmonia, a igualdade e, principalmente, de garantir a manutencdo do Pacto

Federalista brasileiro??,

Entretanto, fora visto que também é facultado a Unido a celebragdo, com
particulares ou outros entes da administragdo publica, de determinados contratos
sobre os Terrenos de Marinha, tais como contrato de aforamento, ocupacéo,

concessao de uso e os demais delineados no topico 3.3.

Em algumas dessas oportunidades, portanto, o ente publico, apesar de sempre
permanecer com a propriedade do imovel, pode transferir a terceiros a posse ou o
dominio util deste, razdo pela qual hdo de ser analisados, também, esses outros dois
institutos que configuram a hipétese de incidéncia do IPTU, ja que se identificados,
na utilizagcdo dos Terrenos de Marinha por um contratante, o exercicio da posse ou
do dominio util por alguém que ndo goze da imunidade reciproca, mostrar-se-ia de

toda legitima a incidéncia do imposto®®'.

A discussao travada no presente topico, portanto, se sustenta em dois pontos: (i)
discussé&o acerca da efetiva ocorréncia do fato gerador e a subsequente completude
da hipétese de incidéncia do IPTU na utilizagdo dos Terrenos de Marinha por
particulares, em face dos contratos de aforamento, ocupacgao e concessao de uso; e

2499 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 21 ago.2020.

250 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 417.

251 DIAS JR., Antonio Augusto; LUSTOZA, Helton Kramer; CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de.
Tributos em Espécie. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 933.
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(ii) discussdo acerca da aplicabilidade, a ocupantes ou foreiros de Terrenos de

Marinha, da imunidade reciproca prevista constitucionalmente no art. 150, VI, a.

4.1 POSSIBILIDADE DE INCIDENCIA DO IMPOSTO SOBRE TERRENOS DE
MARINHA AFORADOS

De plano, faz-se necessario revisitar o fato de que, do mesmo modo que o art. 32 do
CTN traz como fatos geradores do IPTU a propriedade, dominio util ou posse de
bem imével?®?, o art. 34 do mesmo diploma normativo dispde, por corolario logico,
que os contribuintes do IPTU, ou seja, aqueles que tem a obrigacdo de pagar o
imposto, s&o os proprietarios do imovel, os detentores do dominio util ou os

possuidores a qualquer titulo?%3,

Isso significa que ainda que a propriedade dos Terrenos de Marinha pertenga
exclusivamente a Unido, esta legitimada a incidéncia de IPTU sobre tais terrenos
quando sobre eles estiver vigendo um contrato capaz de transferir a qualidade de
detentor do dominio util do imovel, e € exatamente isso que acontece com o contrato
de aforamento, delineado no topico 3.3.1. Isso porque o foreiro passa a deter o
dominio util pleno do imdvel, sendo, por conseguinte, contribuinte do imposto?%*.

Nesse sentido, para Sacha Calmon,

A enfiteuse € o mais amplo direito real sobre coisa alheia (CC, arts. 678 e
679). Praticamente todas as prerrogativas que constituem, juntas, o
conteudo da propriedade (um compésito juridico), sdo transferidos ao
enfiteuta. Este pode usar, gozar e reivindicar a coisa; pode alienar seus
direitos a terceiros sem a aquiescéncia do senhorio. Para o Direito
Tributério, presta-se como sujeito passivo, exatamente por tais
caracteristicas?®.

252 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imoével por natureza ou por
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio. (BRASIL. Lei n°®
5.172 de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais
de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 29 maio 2021)

253 BRASIL. Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1966. Dispbe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 29 maio
2021.

254 DIAS JR., Antonio Augusto; LUSTOZA, Helton Kramer, CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de.
Tributos em Espécie. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 933.

255 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2015, p. 393..
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O Superior Tribunal de Justica também ja se posicionou no mesmo sentido, como se
infere, por exemplo, da analise do REsp 267.099/BA%® cuja conclusdo fora
reproduzida por José Eduardo Soares de Melo e Leandro Paulsen, que destacam
que o titular do dominio util no regime da enfiteuse fica obrigado a pagar n&o apenas
o IPTU, mas todos os impostos e dnus reais que gravam a propriedade?®’.

Na mesma linha de intelecg&o, Didgenes Gasparini, em sua Enciclopédia do Direito,
consignou que “é devido pelo foreiro particular o imposto territorial urbano, pois,

tendo a Unido transferido o dominio util, ndo cabe falar em imunidade”28.

Isso porque, conforme verificou-se no topico 3.3.1, nos casos de contratos de
aforamento, ocorre uma bifurcagao da propriedade em dominio direto e dominio util,
ficando o primeiro com a Unido Federal, e o segundo, por conseguinte, com o
foreiro®®®, fazendo com que este tenha uma quase propriedade e possa utilizar do

bem de maneira ampla - o direito de transmiti-lo a outrem?6°,

Portanto, em face da notoriedade da concre¢do do fato gerador do dominio util do
imovel, nos termos do art. 32 do Cdédigo Tributario Nacional, pode-se afirmar que
incide o IPTU sobre Terrenos de Marinha que estejam sob a égide de um contrato

de aforamento.

4.2 IMPOSSIBILIDADE DE INCIDENCIA DO IMPOSTO SOBRE TERRENOS DE
MARINHA OCUPADOS OU CEDIDOS A PARTICULARES

256 TRIBUTARIO - IPTU - CONTRIBUINTE: ART. 34 DO CTN - IMOVEL ENFITEUTICO. 1. Por forca
do disposto no art. 34 do CTN, cabe ao detentor do dominio util, o enfiteuta, o pagamento do IPTU. 2.
A imunidade que possa ter o senhorio, detentor do dominio indireto, ndo se transmite ao enfiteuta. 3.
Bem enfitéutico dado pela UNIAO em aforamento. 4. Recurso especial conhecido e provido. (BRASIL.
Recurso Especial 267.009/BA. Relator Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em
16/04/2002, DJ  27/05/2002. Disponivel  em: https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?
tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200000703001&totalRegistrosPorPagina=40&apli
cacao=processos.ea Acesso em: 22 set.2020)

257 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 341.

258 ENCICLOPEDIA Saraiva do Direito, v. 72, p. 424/425. apud MARINS, Ives Gandra. Incidéncia do
IPTU sobre bens da unido em posse de entidades ndo imunes. Revista do Ministério Publico.
Edigcdo Comemorativa. Rio de Janeiro: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, 2015, p. 451.
259 DI PIETTRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33.ed. Rio de Janeiro: Gen, 2020, p.
1647.

260 NETO, Fernando Ferreira Baltar; TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito Administrativo.
Salvador: Juspodivm, 2020, p. 531.
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E aqui que reside o ponto controvertido que este trabalho se propde a discutir. Isso
porque, sabe-se que, a priori, 0s contratos de ocupacdo e concessdo de uso,
conforme restou demonstrado no tépico 3.3.2, ndo ensejam a exteriorizacdo de
nenhum dos fatos geradores do IPTU, quais sejam a propriedade, a posse com
animus domini ou o dominio util, de modo que se mostra descabida a incidéncia do

imposto municipal sobre Terrenos de Marinha cedidos ou ocupados?®’.

Contudo, ainda assim, fora reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal, no tema de
Repercussdo Geral n° 437, a incidéncia do imposto em comento nessas

situagdes?®?, o que exige uma analise mais aprofundada acerca da problematica.

Focando na analise da hipotese de incidéncia do IPTU, bem como nas
particularidades do contrato de ocupagao e de concesséo de uso ja aqui expostas,
percebe-se que dois dos trés fatos geradores ja se mostram manifestamente
inexistentes nos contratos de concessao de uso dos Terrenos de Marinha: a
propriedade e o dominio util. Nesse sentido, em respeito ao quanto disposto no art.
34 do Codigo Tributario Nacional®3, a unica possibilidade de haver a incidéncia do
imposto municipal nessa espécie de contrato, seria se existisse, por parte do

cessionario ou ocupante, a posse destes terrenos.

Ocorre que, conforme exaustivamente explicado no toépico 2.3.4 do presente
trabalho, a posse mencionada no art. 32 do CTN, ou seja, a posse para fins de
incidéncia de IPTU, pressupde, necessariamente, a existéncia de animus domini,
que ¢é a intencdo de se tornar dono?®*, de modo que a posse precaria, como é o0 caso
da posse que se da em contratos de ocupagao e concessao de uso, jamais pode ser
considerada fato gerador do IPTU?65266,

261 DIAS JR., Antonio Augusto; LUSTOZA, Helton Kramer; CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de.
Tributos em Espécie. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 933.

262 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema de Repercussdo Geral n° 437. Disponivel em:
http://lwww.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=269230
9&numeroProcesso=601720&classeProcesso=RE&numeroTema=437# Acesso em: 20 set.2020.

263 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 29 maio
2021.

264 CAPARROZ, Roberto. Direito Tributario Esquematizado. S&o Paulo: Saraiva, 2019, p. 753.

265 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 315.

266 TRIBUTARIO. IPTU. RESPONSABILIDADE TRIBUTARIA. CONTRATO DE CONCESSAO DE
SERVICO PUBLICO. TRANSPORTE COLETIVO DE PASSAGEIROS. IMOVEL PERTENCENTE A
UNIAO. EMPRESA CONCESSIONARIA. 1. Nao é cabivel a cobranca de IPTU da concessionaria de
servigos portuarios ocupante de imével em area de dominio da Unido, uma vez que o concessionario
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O fato é que esse entendimento ja vinha sendo exarado pelo Supremo Tribunal
Federal ha anos, quando, por exemplo, dos julgamentos dos Recursos
Extraordinarios 265.749%%7 e 253.394%%8. bem como do Recurso Extraordinario
451.1522%°, cuja ementa expressamente dispds que o contrato de concessdo de uso
implica em posse precaria e desdobrada, razédo pela qual ndo ha o que se falar em
incidéncia de IPTU em imédveis da Unido, ainda que destinados a exploragao

comercial.

No mesmo sentido, nas palavras de Ricardo Lodi Ribeiro,

[...] ndo é qualquer posse que gera a incidéncia do tributo, sendo necessaria
uma redugéo teleolégica na redagao do art. 34 do CTN que prevé a
tributacdo do possuidor a qualquer titulo, uma vez que tributar a posse nao
reveladora da propriedade ndo s viola a capacidade contributiva, mas
extrapola a propria competéncia constitucional atribuida pelo art. 156, |, CF,
aos Municipios. Em consequéncia, é tributada a posse originaria que néo
deriva de um negdcio juridico com o proprietario, onde o posseiro revela o

de servigo publico, que detém a posse do bem imdével em virtude de contrato de cessao de uso, nédo
se confunde com o contribuinte do IPTU, qual seja, o proprietario, titular do dominio util ou o
possuidor por direito real, nos termos do art 34 do CTN ("art. 34. Contribuinte do imposto é o
proprietario do imével, o ftitular do seu dominio util, ou o seu possuidor a qualquer titulo.").
Jurisprudéncia de ambas as Turmas que compdem a Primeira Segdo do STJ (BRASIL. Agravo
Regimental no Agravo em Recurso Especial n° 535.846. Relator Min. Sérgio Kukina, Primeira
Turma, julgado em 10/11/2015, DJ 24/11/2015. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/
processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=54302560&num_registro=2014
01510016&data=20151124&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 14 jun.2021)

267 RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. IPTU. IMOVEIS DO ACERVO PATRIMONIAL DO
PORTO DE SANTOS. IMUNIDADE RECIPROCA. TAXAS. 1. Iméveis situados no porto, area de
dominio publico da Unido, e que se encontram sob custédia da companhia em razdo de delegacao
prevista na Lei de Concesstes Portuarias. Nao-incidéncia do IPTU, por tratar-se de bem e servigo de
competéncia atribuida ao poder publico (artigos 21, XII, fe 150, VI, da Constituicdo Federal). 2.
Taxas. Imunidade. Inexisténcia, uma vez que o preceito constitucional s6 faz alusdo expressa a
imposto, ndo comportando a vedagdo a cobranca de taxas. Recurso Extraordinario parcialmente
provido. (BRASIL. Recurso Extraordinario n° 265.749. Relator Min. Mauricio Corréa, Segunda
Turma, julgado em 27/05/2003, DJ 12/09/2003. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/
detalhe.asp?incidente=1803450 Acesso em: 21 set.2020)

268 TRIBUTARIO. IPTU. IMOVEIS QUE COMPOEM O ACERVO PATRIMONIAL DO PORTO DE
SANTOS, INTEGRANTES DO DOMINIO DA UNIAO.

Impossibilidade de tributacdo pela Municipalidade, independentemente de encontrarem-se tais bens
ocupados pela empresa delegataria dos servigos portuarios, em face da imunidade prevista no art.
150, VI, a, da Constituicdo Federal. Dispositivo, todavia, restrito aos impostos, ndo se estendendo as
taxas. Recurso parcialmente provido. (BRASIL. Recurso Extraordinario n° 253.394 Relator Min.
lImar Galvéo, Primeira Turma, Julgado em 26/11/2002, DJ 11/04/2003. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1803450 Acesso em: 21 set.2020)

269 RECURSO EXTRAORDINARIO. 2. IPTU. IMOVEL DA UNIAO DESTINADO MA EXPLORACAO
COMERCIAL. 3. CONTRATO DE CONCESSAO DE USO. POSSE PRECARIA E DESDOBRADA. 4.
IMPOSSIBILIDADE DE A RECORRIDA FIGURAR NO POLO PASSIVO DA OBRIGACAO
TRIBUTARIA. PRECEDENTE. RECURSO EXTRAORDINARIO A QUE SE NEGA PROVIMENTO.
(BRASIL. Recurso Extraordinario n°451.152 Relator Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, Julgado
em  22/08/2006. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&doclD=443586. Acesso em: 06 jun.2021)
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animus domini (posse ad usucapionem), ou seja, naquelas que podem
gerar usucapiao®’°.

E de se recordar que Leandro Paulsen j& se posiciona nesse sentido em sua obra
dedicada a analise da Constituicdo Federal e do Cddigo Tributario Nacional, em que
frisa que “a riqueza revelada pela propriedade que é dada a tributacdo. Assim, nao
se pode tributar sendo a propriedade e sendo quem revele tal riqueza”. Completa,
ainda, destacando que qualquer outro conceito que desborde do conceito de

propriedade seria incompativel com o texto constitucional®’".

Para corroborar o exposto, importante trazer a baila, também, os ensinamentos de
Sacha Calmon de Passos, que entende a intengdo do legislador do Cddigo
Tributario Nacional era apenas a de atingir o proprietario ou o quase proprietario do
bem imovel, de modo que a posse indicada como fato gerador do IPTU €, em
verdade, a posse de quem ja € ou vira a ser proprietario da coisa, ou seja, unica e

exclusivamente a posse que externaliza dominio?72,

Feitas as pontuagdes pertinentes, verifica-se que ndo ha posse com animus domini
em contratos de ocupagédo ou concessao de uso de Terreno de Marinha, ja que a
posse nesses contratos € apenas e tdo somente a posse precaria, sem qualquer
expressao de animus domini, como verifica-se do topico 3.3 - tanto que a Unido

pode reaver para si esses imoveis a qualquer momento?’3.

Sucede que, em que pese as razbes expendidas, no ano de 2017, o Supremo
Tribunal Federal foi contra a sua propria jurisprudéncia ao decidir, no Recurso
Extraordinario 601.720%74, pela incidéncia de IPTU em imdveis pertencentes a entes
de direito publico cedidos a pessoa juridica de direito privado. Na oportunidade, fora
firmada a tese de Repercussdo Geral n° 437, que dispés que “Incide o IPTU,
considerado imével de pessoa juridica de direito publico cedido a pessoa juridica de
direito privado, devedora do tributo”.

270 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Tributos: teoria geral e espécies. Niteroi: Impetus, 2013, p. 304.

271 PAULSEN, Leandro. Constituicdo e Codigo Tributario comentados a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 408.

272 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2015, p. 420.

273 SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 337.

274 |PTU — BEM PUBLICO — CESSAO — PESSOA JURIDICA DE DIREITO PRIVADO. Incide o
imposto Predial e Territorial Urbano considerado bem publico cedido a pessoa juridica de direito
privado, sendo esta a devedora. (BRASIL. Recurso Extraordinario n° 601.720. Relator Min. Edson
Fachin, Plenario, Julgado em 19/04/2017, DJ 05/09/2017. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/
processos/downloadPeca.asp?id=312638871&ext=.pdf Acesso em: 23 set.2020)
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Conforme infere-se da analise do caso concreto, discutia-se a possibilidade de
figurar como sujeito passivo do IPTU a pessoa cessionaria do uso do imoével
pertencente e um ente imune - no caso, a INFRAERO, empresa publica prestadora
de servigos publicos e, portanto, pessoa juridica de direito privado, vide Lei
7.565/86%"°, mas que, por forca da Repercussdo Geral do Tema 412 do STF?7%, tem

a si estendida a imunidade reciproca prevista no art. 150 da Constituicao Federal.

Na oportunidade do julgado ora discutido, o cerne da controvérsia residia na
incidéncia de IPTU sobre o imoével imune - por pertencer a ente imune, depois que
este fosse cedido para sociedades empresarias com finalidades lucrativas, ou seja, o
foco seria na possibilidade de o contrato de concessao de uso conferir ao particular
a qualidade de sujeito passivo do Imposto sobre Propriedade Predial ou Territorial
Urbana. Ao fim, por maioria, fora decidido o que hoje se exprime do Tema de
Repercussdo Geral n°® 437: incide IPTU sobre imoveis publicos cedidos a

particulares ou pessoas juridicas de direito privado?’’.

Contudo, ndo parece ser essa a interpretacdo mais adequada. Em verdade, deve-se
destinar especial atengao ao voto do Ministro Relator Edson Fachin, que, apesar de
vencido no processo, sustentou com maestria os argumentos que demonstravam o
descabimento de cobranca de IPTU sobre bens publicos cedidos a particulares,
ainda que explorados economicamente?’®. Naquela feita, iniciou demonstrando que
o contrato firmado entre a INFRAERO e os particulares, qual seja um contrato de
concessao de uso, nao viabiliza o exercicio da posse com animus domini por parte
do cessionario e, por corolario légico, ndo legitima a incidéncia de IPTU sobre a

propriedade objeto do contrato.

275 BRASIL. Lei n°® 5.862, de 12 de dezembro de 1972. Autoriza o Poder Executivo a constituir a
empresa publica denominada Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria - INFRAERO, e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/15862.htm.
Acesso em: 01 jun.2021.

276 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema de Repercussio Geral n° 412. Extensdo da imunidade
tributaria reciproca as empresas publicas prestadoras de servigcos publicos. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/detalharProcesso.asp?numeroTema=412.
Acesso em: 01 jun.2021.

277 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema de Repercussdo Geral n° 437. Disponivel em:
http://lwww.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=269230
9&numeroProcesso=601720&classeProcesso=RE&numeroTema=437#. Acesso em: 20 set.2020.

278 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/download
Peca.asp?id=312638871&ext=.pdf. Acesso em: 20 set.2020.
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Para tanto, utilizou-se dos ensinamentos de Guilherme Cezarott, que traz:

O contrato de concessao portuaria € de natureza obrigacional, de modo que
nao ha exercicio da posse com animo definitivo. A posse direta, que a
concessionaria da area portuaria detém, nao possui o condao de viabilizar a
incidéncia do IPTU, tendo em vista que o direito de propriedade permanece
na esfera patrimonial da Unido Federal®’®.

Expressamente, apos analise acerca dos institutos mencionados, o vencido Ministro
Relator dispbs que “o particular concessionario de uso de bem publico nao pode ser
eleito, por forgca de lei municipal, para figurar como sujeito passivo de obrigagcéo
tributaria referente ao IPTU, porquanto sua posse € precaria e desdobrada” 2%, Deu
especial destaque, ainda, ao fato de que ainda que destinado a exploragao
econdmica e ndo ao interesse publico, os imoveis qualificados como bens publicos
federais - e aqui, frise-se, enquadram-se os Terrenos de Marinha®' - ndo podem
sofrer a incidéncia do IPTU por forca da imunidade reciproca garantida pela
Constituicdo Federal de 1988282,

Isso porque a primeira analise deve ser aquela referente a realizagcdo de um dos
fatos geradores trazidos no art. 32 do Codigo Tributario Nacional, mas o contrato de
concessao de uso nao tem o condao de transferir a propriedade, o dominio util e
tampouco a posse com animus domini ao cessionario, de modo que todos esses
poderes continuam com o Poder Publico®? e, por isso, incide a imunidade reciproca,
confirmando a jurisprudéncia anterior do Supremo Tribunal Federal ja aqui trazida,
bem como o entendimento explicitado no topico 2.3.2 do presente trabalho.

Contudo, como visto, esse fora o voto vencido. A tese vencedora e posteriormente
formalizada em tese de repercussdo geral foi a da possibilidade de incidéncia do
IPTU sobre imdveis publicos objeto de contrato de concesséo de uso. A justificativa
para tanto consistiu na aplicacédo do §3° do art. 150 da Constituicdo Federal, que

2% A Imunidade dos Imoveis de Propriedade da Unido na Posse ou Dominio Direto de
Concessionarias de Servigo Publico. In: Revista Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 123,
mar. 2006, pp. 28-37, p. 36. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema de Repercussao Geral n°
437. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamento
Processo.asp?incidente=2692309&numeroProcesso=601720&classeProcesso=RE&numeroTema=43
7# Acesso em: 20 set.2020.

280 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/download
Peca.asp?id=312638871&ext=.pdf. Acesso em: 20 set.2020.

21 Art. 20. Sao bens da Unido: VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos; (BRASIL.
Constituicao Federal de 1988. Disponivel em: hitp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 02 jun.2021)

282 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 02 jun.2021.

283 DIAS JR., Antonio Augusto; LUSTOZA, Helton Kramer; CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de.
Tributos em Espécie. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 933.
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expressamente veda a aplicacdo da imunidade reciproca ao patriménio, a renda e
aos servigos relacionados a exploragdo de atividades econbmicas regidas pelas
normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou seja, impede a extenséao, a entes

privados, da imunidade constitucionalmente conferida aos entes publicos?3.

No voto-vista do Ministro Marco Aurélio, inclusive, ha mencao expressa ao fato de
que o mandamento constitucional ndo visava beneficiar os particulares com
finalidades lucrativas, até mesmo porque isso poderia ser uma afronta ao principio

da livre concorréncia?®,

Ja a Ministra Carmen Lucia, no mesmo sentido, colacionou ao seu voto o
entendimento outrora exarado pelo Ministro Joaquim Barbosa no bojo da ADI 3089,
em que o Supremo Tribunal Federal entendeu ser a imunidade reciproca uma
garantia ou prerrogativa imediata de entidades politicas federativas, e ndo de
particulares que tem intuito lucrativo mediante concessao ou delegacéo de servigos

publicos?.

Percebe-se, portanto, que o foco da discusséao travada pelos Ministros do STF foi a
imunidade reciproca e os limites da sua aplicagdo ante o proposito lucrativo de
muitas concessionarias de servico publico ou de particulares. Assim, é certo que,
com excecéao do ja citado voto vencido do Ministro Relator, a Corte n&o se debrugou
sobre a analise efetiva da precariedade da posse decorrente do contrato de
concessao de uso, e, por corolario l6gico, da impossibilidade do IPTU sobre imoveis
cedidos pela Unido Federal. Dito de outro modo, com enfoque UuUnica e
exclusivamente em uma analise secundaria e ndo essencial a resolugcdo da lide,
aquela Corte legitimou a incidéncia de IPTU sobre iméveis ocupados ou cedidos
pela Unido Federal aos particulares, ignorando as particularidades destes contratos

284 BRASIL. Constituicido Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 14 jun.2021.

285 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justigca social, observados os
seguintes principios: IV - livre concorréncia; (BRASIL. Constituigcdo Federal de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 14 jun.2021)

286 BRASIL. Agao Direta de Inconstitucionalidade 3.089. Relator Min. Carlos Britto, Primeira Turma,
Julgado em 13/02/2008, DJ 31/07/2008. Disponivel em: https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/
STF/IT/ADI_3089_DF_1278996147455.pdf?AWSAccessKeyld=AKIARMMD5JEAO67SMCVA&Expire
§=1623724404&Signature=j4Gm%2Fg6CGOEI9R%2Fq96AneGI6t8Q%3D. Acesso em: 14 jun.2021.
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e a ndo configuracdo de nenhum dos fatos geradores do aludido tributo nessas

situagbes: propriedade, posse com animus domini ou dominio Gtil%7,

Frise-se que, no mesmo ano do referido decisum, outras decisbes em sentido
parecido foram proferidas pelo Supremo Tribunal Federal. E o caso, por exemplo, do
RE 594.015, que teve o seu acordao publicado em abril de 2017 e trouxe em sua
ementa, expressamente, que a sociedade de economia mista ocupante de bem
publico ndo se beneficia da imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150, VI,
“a”, da Constituicdo Federal?®. Do mesmo modo ocorreu com o RE 434.251, que,
com mencgao a tese de Repercussédo Geral n° 437, também teve decisdo no sentido
de que a imunidade reciproca ndo se estende quando diante de uma concessao de
uso para exploragdo de atividades particulares®®.

Em que pese a consolidagdo do entendimento em tese de Repercussao Geral do
STF e as subsequentes decisdes no mesmo sentido, o que aqui se defende € que,
como brevemente delineado nas linhas acima, essa discuss&o acerca da imunidade
reciproca nao € determinante a incidéncia do imposto em Terrenos de Marinha. O
que realmente importa, e ndo foi feito pelo Supremo Tribunal Federal, é a efetiva
analise da hipotese de incidéncia do IPTU, ja que ndo se pode perder de vista que
nao ha qualquer possibilidade de se cobrar o imposto municipal de individuos que
nao sejam proprietarios, possuidores com animus domini, ou detentores do dominio
util de determinado bem imével?®, e no caso de bens publicos cedidos ou ocupados
por particulares, sejam eles Terrenos de Marinha ou ndo, todos os poderes inerentes
a propriedade citados permanecem com a Unido Federal, de modo que n&o foi

287 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispe sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 06 abr.2021.

288 IMUNIDADE - SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA ARRENDATARIA DE BEM DA UNIAO —
IPTU. Nao se beneficia da imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150, inciso VI, alinea “a”,
da Constituicdo Federal a sociedade de economia mista ocupante de bem publico. (BRASIL. Recurso
Extraordinario 594.015. Relator Min. Marco Aurélio, Julgado em 05/03/2017, DJ 25/08/2017.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312528228&ext=.pdf Acesso
em: 14 jun.2021)

289 RECURSO EXTRAORDINARIO. IMUNIDADE TRIBUTARIA RECIPROCA (ART. 150, INC. VI, AL.
A, DA CONSTITUICAO). BEM IMOVEL DA UNIAO. CESSAO A EMPREENDIMENTO PRIVADO
EXPLORADOR DE ATIVIDADE ECONOMICA. INAPLICABILIDADE DA SALVAGUARDA
CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRAORDINARIO PROVIDO (BRASIL. Recurso Extraordinario
434.251. Relator Min. Edson Fachin, Julgado em 19/04/2017, DJ 31/08/2017. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312597800&ext=.pdf Acesso em: 14 jun.2021)
2% SOARES DE MELO, José Eduardo; PAULSEN, Leandro. Impostos Federais, Estaduais e
Municipais. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 337.
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realizada a hipotese de incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Predial e

Territorial Urbana?.

Cabe, para tanto, tecer mais aprofundada analise acerca da hipotese de incidéncia
do tributo, fazendo-se necessario revisitar os conceitos trazidos no tépico 2.3 do
presente trabalho, dando especial enfoque, nesta feita, aos ensinamentos de
Geraldo Ataliba em seu classico “Hipotese de Incidéncia Tributaria”?®?. Segundo o
autor, a incidéncia é o “fendbmeno especificamente juridico da subsungédo de um fato
a uma hipotese legal, como consequente e automatica comunicagado ao fato das
virtudes juridicas presentes na norma”, ou seja, apenas se pode dizer que ha a
incidéncia de determinado tributo quando verificado, no mundo dos fatos, a hipétese

prevista normativamente, a qual esta condicionada a incidéncia?®3.

Ora, se a hipotese de incidéncia do IPTU, de acordo com o art. 156, Ill, da
Constituicdo Federal de 1988, ¢ a propriedade predial e territorial urbana®®, e ao
trazer as normas gerais acerca do tributo, o Codigo Tributario Nacional trouxe como
contribuintes do imposto ndo apenas o proprietario, mas o detentor do dominio util e
o possuidor, & certo que a posse que pode dar origem a tributagdo por IPTU é unica
e exclusivamente aquela que externaliza propriedade?®®, nos termos que defende

também Aliomar Baleeiro:

Nao podem configurar fato gerador do IPTU a posse a qualquer titulo, a
precaria ou clandestina, ou a direta do comodatario, do locatario, do
arrendatario, do detentor, do usuario e habitador, do usufrutuario, do
administrador de bem de terceiro etc., que jamais se tornarédo
propriedade.?®®

Assim, sO poderia se falar em surgimento da obrigagao tributaria de pagar o IPTU,

quando o fato imponivel, que é a propriedade, dominio util ou posse com animus

21 A Imunidade dos Imodveis de Propriedade da Unido na Posse ou Dominio Direto de
Concessionarias de Servigo Publico. In: Revista Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 123,
mar. 2006, pp. 28-37, p. 36 In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema de Repercussao Geral n°
437. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamento
Processo.asp?incidente=2692309&numeroProcesso=601720&classeProcesso=RE&numeroTema=43
7#. Acesso em: 20 set.2020.

292 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. S0 Paulo: Malheiros Editores LTDA.
2021, p. 45.

293 Ibidem, loc. cit.

294 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial
urbana; (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 15 jun.2021)

295 MARTINS, Carlos Eduardo de Souza. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. In:
VALADAO, Marco Aurélio; BASTOS, Ricardo Victor Pereira (Org.). Repercussido Geral no Direito
Tributario: Impostos. Sdo Paulo: Almedina, 2021, p. 113.

2% BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 115.
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domini, “acontecesse efetivamente no universo fenoménico - que por corresponder
rigorosamente a descricdo prévia, hipoteticamente formulada pela hipotese de
incidéncia legal - da nascimento a obrigacgao tributaria”>®’. Contudo, sabe-se que tal
fenbmeno ndo ocorre em contratos de concessdo de uso, como se depreende da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, que confirmam a inexisténcia de posse com
animus domini de concessionarios??8299300301 - conforme ementa exemplificativa, a

seguir colacionada:

TRIBUTARIO. CONTRATO DE CONCESSAO DE USO. IPTU.
INEXIGENCIA.

1. O contrato de concessao de uso € negdcio juridico bilateral de natureza
pessoal.

2. Nao ha elementos juridicos determinando que, para fins tributarios, o
contrato de concesséo de uso seja equiparado ao dominio util de bem.

3. O contribuinte do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana é o proprietario do imovel, titular do imovel, o titular do seu dominio
util, ou seu possuidor a qualquer titulo (art. 32 do CTN).

4. S6 é contribuinte do IPTU quem tenha o animus dominis, que pode ser
expresso pelo exercicio da posse ou do préprio dominio.

5. A concessdo de uso € um contrato bilateral tipico que nao caracteriza
expressao de animus dominis.

6. A posse exercida pelo cessionario, no contrato de concessdo de
uso, é expressiva, apenas, no negdcio juridico pessoal celebrado. Nao
exterioriza propriedade, nem abre espaco para se considerar o
cessionario como possuidor.

297 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. S0 Paulo: Malheiros Editores LTDA.
2021, p. 68.

2% BRASIL, Recurso Extraordinario n° 599417 RJ, Relator: EROS GRAU, Data de Julgamento:
26/05/2009, Data de Publicagédo: DJe-103 DIVULG 03/06/2009 PUBLIC 04/06/2009. Disponivel em:
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/4298816/recurso-extraordinario-re-599417. Acesso em: 14
jun.2021.

299 BRASIL, AgRg no REsp n° 1337903 MG 2012/0167173-7, Relator: Ministro CASTRO MEIRA,
Data de Julgamento: 09/10/2012, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 18/10/2012.
Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=2521
3610&num_registro=201201671737&data=20121018&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 14 jun.2021.
300 BRASIL, AgRg no REsp n° 1121332 RJ 2009/0019737-0, Relator: Ministro HUMBERTO
MARTINS, Data de Julgamento: 20/10/2009, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagao: DJe
29/10/2009. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=6765
859&num_registro=200900197370&data=20091029&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 14 jun.2021.
301 TRIBUTARIO. IPTU. CONTRIBUINTE. POSSUIDOR POR RELACAO DE DIREITO PESSOAL.
ART. 34 DO CTN. 1. O IPTU é imposto que tem como contribuinte o proprietario ou o possuidor por
direito real, que exerce a posse com animus domini. 2. O cessionario do direito de uso & possuidor
por relagdo de direito pessoal e, como tal, ndo é contribuinte do IPTU do imével que ocupa. 3.
Recurso especial improvido. (BRASIL. Recurso Especial 685.316, Segunda Turma, Relator Min.
Castro Meira, Julgado em 08/04/2005, DJ 18/04/2005. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=1707
741&num_registro=200401224380&data=20050418&tipo=5&formato=PDF. Acesso em: 14 jun.2021)
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7. Recurso improvido3%?,
Conclui-se, nesse sentido, que os Terrenos de Marinha cedidos ou ocupados,
enquanto de propriedade da Unido Federal, ndo geram uma posse com animus
domini, por ndo gerarem uma posse exclusiva para os particulares, mas uma
ocupagdo em posse precaria®®® - e tanto é assim, que, conforme ja demonstrado
quando da analise dos contratos que podem ser firmados com as terras da marinha,
o art. 132 do DL 9.760/46 expressamente prevé a possibilidade de a Uniao,

unilateralmente, exigir a devolugdo do imdvel nessas situagdes3®+.

Ademais, o art. 2°, §1°, do Decreto-Lei n° 1.561, dispde de forma clara que em casos
de ocupagdo, o contrato tera “sempre carater precario, ndo gerando, para o
ocupante, quaisquer direitos sobre o terreno ou a indenizagdo por benfeitorias

realizadas”3%.

Inexistindo posse com animus domini nesses casos e em face dos ensinamentos de
Geraldo Ataliba acerca da hipdtese de incidéncia tributaria, entdo, pode-se dizer que
a posse precaria oriunda de contratos como de concessao de uso e de ocupagao
nao confere ao ocupante a qualidade de sujeito passivo do IPTU, porquanto n&o ha
subsungao do fato a lei, sendo este um fato juridicamente irrelevante para o direito

tributario3°8,

Nesse sentido, se encerra a discussao acerca da incidéncia de IPTU sobre bens
publicos ocupados ou cedidos para a exploragao de atividade econémica por ente
distinto do Estado.

302 BRASIL. Recurso Especial 681.406, Primeira Turma, Relator Min. José Delgado, Julgado em
07/12/2004, DJ 28/02/2015. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=1585
463&num_registro=200401170237&data=20050228&tipo=91&formato=PDF Acesso em: 14 jun.2021.
303 DIAS JR., Antonio Augusto; LUSTOZA, Helton Kramer; CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de.
Tributos em Espécie. Salvador: Juspodivm, 2021, p. 933.

304 Art. 132. A Unido podera, em qualquer tempo que necessitar do terreno, imitir-se na posse do
mesmo, promovendo sumariamente a sua desocupagdo, observados os prazos fixados no § 3°, do
art. 89. (BRASIL. Decreto-Lei n° 9.760, de 05 de setembro de 1946. Dispbe sbbre os bens imdveis
da Unido e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-
Lei/Del9760.htm. Acesso em: 17 jun.2021)

305 Art. 2°, § 1° - A inscrigdo, ressalvados os casos de preferéncia ao aforamento, tera sempre carater
precério, ndo gerando, para o ocupante, quaisquer direitos sobre o terreno ou a indenizagdo por
benfeitorias realizadas. (BRASIL. Decreto-Lei n° 1.561, de 13 de julho de 1977. Dispbe sobre a
ocupagdo de terrenos da Unido e da outras previdéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1561.htm. Acesso em: 12 maio
2021)

306 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. S0 Paulo: Malheiros Editores LTDA.
2021, p. 68.
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Isso porque ndo ha o que se falar em imunidade tributaria sobre um fato que sequer
exterioriza capacidade de ser tributado. Paulo de Barros Carvalho, ao discorrer
acerca do principio da tipicidade em sua obra Direito Tributario, Linguagem e
Método, enfatiza se tratar o principio da exata adequacao do fato a norma, de modo
que a relagao juridica obrigacional surge apenas com a plena correspondéncia entre
o fato juridico tributario e a hipdtese de incidéncia, ou seja, com a subsungdo.’*” Se
nao existe perfeito e claro enquadramento, nas palavras do autor, ndo ha obrigagao
tributaria. Frisa, ainda, que n&o se pode inovar quando se esta diante da subsungao
do fato a norma, visto que “ou ocorre a subsungdo do fato a regra, ou nao,

afastando-se terceira possibilidade”%,

Ora, a imunidade é uma limitagdo a competéncia tributaria, como exaustivamente
discorrido no topico 2.4. Se nao ha competéncia a ser exercida, ndo ha o que se
discutir acerca da incidéncia, ou ndo, de imunidade tributaria em um caso concreto.
Inclusive, nas palavras de Gilberto Ulhoa Canto, a imunidade tributaria seria a
impossibilidade de incidéncia de origem constitucional, o que significaria uma
limitacdo da competéncia tributaria que faz com que, na partilha de competéncia aos
entes federativos, ja sejam excluidas as possibilidades de tributagdo de certos fatos,

atos e pessoas3®.

No mesmo sentido leciona Misabel Derzi, que traz expressamente que a regra de
imunidade s6 é inteligivel se conjugada a uma outra, que concede o poder
tributario®’°. A autora hoje atualiza a obra Direito Tributario Brasileiro, de Aliomar
Baleeiro, no qual o doutrinador - referéncia no assunto de imunidades tributarias, ja
demonstrava com clareza que a imunidade € norma que estabelece incompeténcia
e, por tal razdo, s6 adquire sentido em contraste com outro conjunto que atribui ou
concede poder tributario. Ou seja, pressupde-se logicamente, para a analise da

imunidade tributaria, a existéncia das normas atributivas de poder, ja que “as

307 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. S&o Paulo: Noeses, 2013,
p. 240.

308 Ibidem, loc. cit..

309 CANTO, Gilberto Ulhdéa. Temas de direito tributario, vol. 111/190, Alba /n: CARVALHO, Paulo de
Barros. Direito Tributario: linguagem e método. Sao Paulo: Noeses, 2013, p. 240.

310 DERZI, Misabel Abreu Machado. Nota de Atualizagdo & obra de Aliomar Baleeiro. Limitacdes
Constitucionais ao poder de tributar. 7.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 107 /In: PAULSEN, Leandro.
Constituicao e Codigo Tributario comentados a luz da doutrina e da jurisprudéncia. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 408.
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imunidades somente adquirem sentido e fungdo, uma vez que relacionadas com as

normas atributivas de poder, cuja abrangéncia elas reduzem™'".

Este é o ponto que o presente trabalho se propde a discutir. Nao ha, no caso de
terrenos de marinha ocupados ou cedidos - leia-se, no caso de qualquer bem
publico na mesma situagcdo - a norma atributiva do poder, porquanto ndo ha a
ocorréncia do fato gerador do IPTU. Ndo ha propriedade de ente ndo imune, ndo ha
expressao de dominio util e tampouco posse com animus domini, ou seja, nao existe
a atribuicdo do poder constitucional de tributar ao municipio, que ndo pode exercer a
competéncia a si conferida no art. 156, lll, da Constituicdo Federal®'2.

E se ndo ha competéncia a ser exercida, frise-se que n&o ha incidéncia de Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana para sujeitos que ocupam ou
contratam bens publicos, razao pela qual carece de sentido e fungdo a discussao
acerca da incidéncia, ou ndo, de imunidade tributaria nesses casos. Essa, inclusive,

€ a conclusdo expressa a qual chegou Guilherme Cezaroti:

Os imoveis situados em areas portuarias pertencem ao patriménio da Unido
Federal, razdo pela qual gozam da imunidade reciproca prevista no art. 150,
VI, a, da Constituicdo Federal. Ndo é aplicavel a excegao prevista no art.
150, §3°, da Constituicdo Federal, que se aplica nos casos em que os entes
publicos exercem atividades como se fossem particulares [...] ainda que
superado o 6bice constitucional, tem-se que nao ha previsao legal para
incidéncia do IPTU sobre a posse detida pelas empresas
concessionarias das areas portudrias, que é uma posse que niao tem
como objetivo a obtengdo da propriedade do imével®'s,

Portanto, os contratos de ocupacdo e concessdao de uso de imoveis publicos,
porquanto transferem apenas a posse precaria dos aludidos bens®, ndo tem o
condao de transferir ao cessionario ou ocupante a qualidade de sujeito passivo do
IPTU.

311 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 114.

312 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e territorial
urbana; (BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 17 jun.2021)

313 CEZAROTI, Guilherme. A imunidade dos imoveis de propriedade da Unido na posse ou dominio
direto de concessionarias de servigco publico, RDDT 126/28, margo de 2006. /In: PAULSEN, Leandro.
Constituicao e Codigo Tributario comentados a luz da doutrina e da jurisprudéncia. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017, p. 408.

314 NIEBUHR, Joel de Menezes. Terrenos de Marinha: aspectos destacados. Revista de Doutrina
TRF-4. Publicada em 24/08/2004. Disponivel em: https://revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?https://
revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao002/joel_niebuhr02.htm. Acesso em: 15 set.2020.
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Frise-se que, se houvesse de fato a incidéncia de IPTU, ndo se nega que haveria a
incidéncia do art. 150, §§2° e 3°5, para que houvesse Obice a extensdo da
imunidade a particulares ou entes que atuem no interesse particular, com exploragao

econdbmica.

Isso porque, de fato, “a imunidade nao beneficiara atividades, rendas ou bens
estranhos as tarefas essenciais das pessoas estatais e suas autarquias, que tenham
carater especulativo ou voltadas ao desempenho econdmico lucrativo”.3'® Tanto é
assim, que no presente trabalho se demonstra expressamente a legalidade e
constitucionalidade da incidéncia do IPTU sobre Terrenos de Marinha aforados a
particulares ou a entes nao imunes, como bem demonstrado no tépico 4.1. Ora, se o
contrato de aforamento transfere ao foreiro o dominio util sobre o bem, decerto que,
nos termos do art. 32 do Cdédigo Tributario Nacional®'?, este pode ser sujeito passivo
da obrigacao tributaria do IPTU, ndo havendo o que se falar em imunidade tributaria,
por forga do art. 150, §§2° e 30318,

Resta claro e evidente, portanto, que foge ao escopo do presente trabalho defender
a impossibilidade de IPTU sobre todo e qualquer Terreno de Marinha. Em verdade,
apenas se entende pela primazia do principio da legalidade, pilar de todo o
ordenamento juridico brasileiro e positivado como clausula pétrea, que impede que
seja cobrado um tributo sobre fato que nao realiza qualquer fato gerador - como
ocorre com os Terrenos de Marinha cedidos ou ocupados, demonstrando, de plano,
o equivoco do Supremo Tribunal Federal ao decidir o Tema de Repercussédo Geral
n° 437319 que acabou por abrir as portas para que os Municipios instituam IPTU

sobre propriedades que n&o perfazem o fato gerador do imposto.

Assim, enquanto capaz de transferir ao contratante apenas a posse precaria, os
Terrenos de Marinha ocupados ou cedidos nao sofrem a incidéncia do Imposto

315 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 17 jun.2021.

316 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado por Misabel Abreu Machado Derzi.
14.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 125.

317 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 17 jun.2021.

318 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 17 jun.2021.

319 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema de Repercussdo Geral n° 437. Disponivel em:
http://lwww.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=269230
9&numeroProcesso=601720&classeProcesso=RE&numeroTema=437# Acesso em: 20 jun.2021.
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sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. Por outro lado, restou demonstrado
que os contratos de aforamento sdo capazes de transferir ao foreiro o dominio util, o
que, nos termos do art. 32 do Cddigo Tributario Nacional, pode ensejar a incidéncia

do imposto municipal.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho destinou-se a analisar a possibilidade de incidéncia do Imposto
Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU sobre os Terrenos de
Marinha aforados ou ocupados, vez que esses bens sdo pertencentes ao patriménio
da Unido Federal e, a principio, detentores da imunidade reciproca prevista no art.
150, VI, a, da Constituicdo Federal.

Para tanto, iniciou-se com a analise efetiva da hipotese de incidéncia do IPTU, com
atencdo especial aos seus aspectos material, pessoal, espacial e temporal. Nesta
oportunidade, constatou-se que, enquanto o art. 156, lll, outorga competéncia para a
Unido Federal instituir o imposto apenas sobre a propriedade predial e territorial
urbana, o Codigo Tributario Nacional acabou por ampliar o seu ambito de incidéncia
ao trazer como fato geradores a propriedade, a posse e o dominio util do bem

imovel, os quais foram detidamente estudados.

Observou-se, entdo, que, em respeito ao pacto federativo e a reparticdo de
competéncias prevista constitucionalmente, a posse capaz de dar azo a incidéncia
do IPTU, em verdade, é apenas a denominada posse com animus domini, que
exterioriza os poderes da propriedade e que demonstra a intengdo de se tornar
dono, de modo que a posse precaria ndo se apresenta como fato gerador do aludido
imposto.

Assim, apos os estudos aprofundados sobre o Imposto sobre a Propriedade Predial
e Territorial Urbana, a competéncia para sua instituicdo, seus aspectos e seus fatos
geradores, o presente trabalho passou a fazer a contextualizagdo acerca dos bens
nos quais se foca a discussao: os Terrenos de Marinha. Foram apresentados, entao,
as particularidades destes institutos, resumidamente definidos no art. 2° do Decreto-
Lei 9760/1946 como aqueles localizados em até 33 metros de profundidade a partir
da posigcao da linha do preamar-médio de 1831, e que sdo, também, trazidos pela
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 20, VII, como bens pertencentes ao
patrimdénio da Uni&o.

Nesse sentido, o estudo fixou a premissa de que, de fato, quando inexistente
qualquer contrato firmado entre poder publico, ndo haveria o que se falar em
incidéncia de IPTU, tendo em vista que a propriedade, a posse e o dominio util
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continuariam com a Unido e, em face as disposigdes ja trazidas acerca da imunidade
reciproca e da impossibilidade de um ente instituir impostos sobre bens, patriménios

e servigos de outro ente da federagéo, isso resultaria na nao incidéncia do imposto.

Contudo, demonstrou-se que, muito embora seja apenas da Unido a propriedade
destes, existem contratos que podem ser celebrados entre o poder publico e
particulares ou outros entes ndo imunes, como, por exemplo, os contratos de
ocupacao e de aforamento que, se analisados e identificados como aptos a gerar ao
particular a posse com animus domini ou o dominio util do imovel, podem ter o
condéo de legitimar a incidéncia de IPTU, nos termos do art. 32 do Cédigo Tributario

Nacional.

Apresentou-se, nesse passo, as especies mais comuns de contratos firmados entre
a Uniado Federal e os particulares ou pessoas juridicas de direito privado, dentre os
quais estavam, por exemplo, os contratos de aforamento, de ocupacdo, de
concessao de direito de uso, de permissdo de uso e outros. A partir disso, o
presente trabalho dedicou-se a minuciosa analise das particularidades dos aludidos
contratos, para identificar se eles seriam capazes de gerar ao contratante alguns dos
poderes inerentes a propriedade e previstos no art. 32 do Cddigo Tributario Nacional

como aptos a gerar a incidéncia do IPTU.

Verificou-se, entdo, que dos contratos que tem como objeto os Terrenos de Marinha,
apenas o contrato de aforamento teria o conddo de tornar o contratante o sujeito
passivo do IPTU, porquanto transmite a este o dominio util do imdvel, que se
apresenta como uma quase propriedade e, portanto, enseja a incidéncia do imposto.
Demonstrou-se, contudo, que os demais contratos, tais como o contrato de
ocupagao e de concessdo de direito de uso, ndao sido capazes de tornar o
contratante o sujeito passivo do IPTU, ja que geram ao ocupante ou ao cessionario
apenas a posse precaria do bem imovel, o que, conforme exaustivamente

demonstrado no presente estudo, n&o atrai a incidéncia do imposto em questao.

Estabelecido o contexto sobre as formas de contratagdo de Terreno de Marinha e,
portanto, sobre a possibilidade de incidéncia de IPTU em contratos de aforamento e
a paralela impossibilidade de incidéncia do imposto em contratos de ocupacéao, a
presente pesquisa dedicou-se a analisar o entendimento exarado pelos Tribunais
Superiores do Brasil.
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Dessa forma, observou-se que a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, bem
como a do Supremo Tribunal Federal, ha anos caminhava pacificamente no sentido
de que, nos contratos de ocupagao e concessao de uso de bem publico, de fato ndo
havia a configuragdo de qualquer fato gerador do IPTU - exatamente como concluiu
o presente trabalho - visto que a propriedade do bem continua com a Unido, além de
que, pela propria natureza dos contratos, a posse com animus domini ou o dominio
util ndo sdo passados aos particulares, que passam a deter tdo somente a posse
precaria do imovel sobre o qual recairia o IPTU, posse esta que nao configura fato
gerador do tributo.

Todavia, o presente estudo trouxe também, para maior aprofundamento, a
apresentacdo da emblematica Tese de Repercussdo Geral n° 437, editada apos a
decisdo do Supremo Tribunal Federal no bojo do Recurso Extraordinario n°601.720,
no ano de 2017, na qual a Corte Suprema Brasileira se posicionou em sentido
contrario a doutrina e a sua proépria jurisprudéncia ao legitimar a incidéncia de IPTU
em imoveis pertencentes a entes de direito publico cedidos a pessoa juridica de
direito privado.

Neste contexto, analisou-se de forma detida cada um dos argumentos suscitados
pelos Ministros em seus votos, bem como as razdes de decidir do acordao da Corte,
oportunidade na qual se concluiu que o argumento predominante para autorizar a
incidéncia do IPTU sobre imdveis pertencentes a entes de direito publico cedidos a
pessoa juridica de direito privado era, em verdade, o disposto no §3° do art. 150 da
Constituicdo Federal, que é expresso ao dispor que a imunidade reciproca nao se
aplica ao patriménio, renda e servicos de bens relacionados a exploracdo de
atividades econbmicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos
privados. Dito de outro modo, a Constituicdo garantiu que a imunidade reciproca nao
pode ser ampliada a sujeitos de direito privado, ainda que estes se utilizem de bens

publicos.

A partir disso, demonstrou-se, com dados doutrinarios e jurisprudenciais, que a
Corte ndo esta errada na conclusdo a qual chegou acerca da limitacdo desta
imunidade, ja que, de fato, a Constituicdo Federal garante que a imunidade
reciproca deve incidir tdo somente em razdo do interesse publico, ndo se
estendendo a entes de direito privado que utilizem de bens publicos, em nome do

principio da livre concorréncia.



82

Contudo, o trabalho em epigrafe cuidou de defender a premissa principal de que
essa discussao acerca da imunidade reciproca € uma discussao secundaria e nao
determinante para a analise da incidéncia do imposto em Terrenos de Marinha - pelo
contrario. Entende-se, em verdade, que o que realmente importa, e nao foi feito pelo
Supremo Tribunal Federal, é a efetiva analise dos fatos geradores do IPTU, ja que
nao se pode cobrar o imposto municipal de individuos que ndo sejam proprietarios,
possuidores com animus domini, ou detentores do dominio util de Terrenos de

Marinha.

Logo, o que se defendeu é que existe uma discussdo pretérita aquela destinada a
analisar a imunidade reciproca: a discussao acerca da efetiva realizagao da hipotese
de incidéncia do imposto, que, ao contrario do que decidiu o STF, ndo ocorre em
contratos de concessao de uso ou de ocupacgao, porquanto estes ndo tém o condao
de transmitir ao cessionario ou ocupante a posi¢gao de sujeito passivo. Assim, a
analise do §3° do art. 150 da Constituicdo s6 poderia ter se dado apds a confirmagéo
de incidéncia de algum imposto sobre o caso discutido, que era a posse precaria de
bens publicos.

Demonstrou-se de forma detida, portanto, que no contrato de concessédo de uso o
contratante ndo detém a posse com animus domini, o dominio util e tampouco a
propriedade dos Terrenos de Marinha, o que torna ilegal e inconstitucional a
cobranca de IPTU nessas ocasides, razdo pela qual o Supremo Tribunal Federal
cometeu um substancial equivoco ao firmar a Tese de Repercussao Geral n°® 437,
que acaba por oferecer aos municipios da Federagdo uma carta em branco para

tributar fatos que néo perfazem o fato gerador de qualquer tributo.

Por fim, concluiu-se que a cobranga de IPTU sobre Terrenos de Marinha ocupados
ou cedidos representa a imposi¢cdo de um tributo sem lei anterior que o preveja, o
que viola frontalmente o principio da legalidade tributaria, pilar do Direito Tributario
brasileiro, de acordo com o Art. 150, |, da Constituigdo Federal de 1988 e mais: pilar
de todo o ordenamento juridico patrio, conforme depreende-se do art. 5°, I, que traz
legalidade como direito fundamental, e art. 60, §4°, também da Carta Magna, que
traz os direitos fundamentais como clausula pétrea. Lado outro, comprovou-se que
sobre os Terrenos de Marinha que sejam objeto de contrato de aforamento, é
legitima a incidéncia do imposto municipal, tendo em vista que ha, notadamente, a

existéncia de dominio util por parte do foreiro.
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