A COBRANCA DE IPTU SOBRE O PATRIMONIO DOS
ENTES PUBLICOS

A Experiéncia no Distrito Federal’

Indaga-se: E possivel, nos termos da legislacdo vigente, a
cobranca de IPTU sobre a posse de imoveis publicos, ocupados por
particulares?

INTRODUCAO

O Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU), instituido pelos Municipios e Distrito Federal (DF), e cobrado das
pessoas fisicas e juridicas que sejam proprietarias ou possuidoras de
um imoével urbano, € um tributo bastante visivel, popular e conhecido
da comunidade, por ser tipicamente local. Sua arrecadacao, além de ser
muito baixa no Brasil, € estavel ao longo do tempo. Em 2009, por
exemplo, a receita foi estimada em R$ 14 bilhdes, o que equivale a
0,45% do PIB, e 1,3% da carga tributaria nacional, correspondendo a
R$ 73,2 por habitante.2 Ha assim um amplo espaco para o incremento
dessa arrecadacao tributaria.

E cedico que, no Sistema Tributario Brasileiro, as escolhas
politicas das bases economicas de incidéncia tributaria privilegiam o
consumo e a renda dos individuos, desonerando o capital, o lucro e o
patrimonio.3 Essa menor participacao na tributacao sobre o patrimonio,

a exemplo do IPTU, sem duvida, exprime uma preferéncia do proprio

! Hable, Jose. Publicado na Revista Férum de Direito Tribuario RFDT, doutrina e jurisprudéncia
selecionada. Belo Horizonte: Editora Forum. Ano 12- n°® 69, maio/junho 2014, pp. 71 a 90.

* Iniciativas nacionais e municipais para a remociio de obstaculos ao fortalecimento do IPTU no
Brasil. Alexandre Sobreira Cialdini Presidente da ABRASF e Secretirio de Finangas de
Fortaleza.22/08/2012; Disponivel em:
http://www.google.com.br/url ?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=7 &ved=0CFwQFjAG&url=htt
p%3A%2F%2Fwww.esdm.com.br%2Farquivo%2Fdownloads%2FConferencia%2FSessa0%25202_5-
%2520Alexandre%2520Cialdini.pdf&ei=eHovUpOKF4ra8 ATP6IC4Bg&usg=AFQ]CNGw4t3 1K44VA
Xov02rB6mxFjbU8g&sig2=rZEDpRgNUDJksZml pyddA&bvm=bv.51773540.,d.dmg. Acesso em: 10
de abr. 2014.

3 FERREIRA, Alexandre Henrique Salema; BARRETO, Suénia Aureliano. Tributacdo e justica social.
Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2643, 26 set. 2010. Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/17450>. Acesso em: 21 fev. 2014.




ente tributante arrecadador, ao exigir e cobrar determinados impostos
denominados indiretos, que apesar de terem pior qualidade no que se
refere a justica fiscal, sdo de mais facil arrecadacao, pois demandam
menor reacao negativa da populacdo, além de possuirem uma
produtividade fiscal mais elevada.* Temos como exemplo desses
impostos, o ISS e o ICMS, que ja vém embutidos seus valores no proprio
preco do servico ou mercadoria, passando, por vezes, desapercebidos
pela grande maioria da populacao.

Somado a essa preferéncia, ha ainda um baixo aproveitamento
do IPTU, como fonte de receita tributaria, tendo em vista a grande
caréncia de recursos técnicos e humanos necessarios a estrutura
administrativa de cobranca, além da majoracao de sua base de calculo
depender da aprovacao do Poder Legislativo local, o que termina
politizando qualquer intencdo de aumento.5

Com esse panorama, novas fontes de recursos sao almejadas
pelo ente tributante, e nesse caminhar as atencoes se voltam a um setor
pouco explorado e ainda nao muito aceito pela doutrina e
jurisprudéncia: a cobranca de IPTU sobre a posse de imoveis publicos
ocupados por particulares.

No ano de 2005, o Governo do DF, tendo como base legal
apenas a posse do imovel, iniciou o processo de cobranca do IPTU sobre
imoéveis publicos ocupados irregularmente por pessoas fisicas e
juridicas.

Esse fato, naturalmente, demandou inumeras acoes judiciais,
em que se contesta a mencionada cobranca do imposto, alegando-se,
entre outros, que: a) segundo a Constituicdo Federal de 1988, o IPTU
tem como fato gerador somente a propriedade do imovel urbano, e nédo a
posse; b) ha vedacado constitucional para instituir impostos sobre o

patrimonio dos entes publicos, com base na imunidade reciproca; c) o

* TEXTO PARA DISCUSSAO N° 583. UMA ANALISE DA CARGA TRIBUTARIA DO BRASIL.
Rio de Janeiro, agosto de 1998. Este trabalho foi elaborado conjuntamente pela Diretoria de Pesquisa do
IPEA e pela Secretaria de Assuntos Fiscais do BNDES Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/pub/td/td0583.pdf p. 07. Acesso em 14 jan. 2014.

5 AFONSO, Jose Roberto, ARAUJO, Erika Amorim ¢ NOBREGA, Marcos Antonio Rios. IPTU no
Brasil, um diagnéstico abrangente. FGV projetos, IDP, 4 vol. 2013, p. 20.




mero possuidor (locatario, ocupante ou possuidor a qualquer titulo) nao
pode ser contribuinte do IPTU; d) nem toda posse é fato gerador do
IPTU, mas somente aquela que conduza a propriedade; e€) os imoveis
publicos nao podem ser adquiridos pela usucapiao, nao se admitindo
assim a posse ad usucapionem; e por fim, f) nao ha fundamentacao
legal para a referida cobranca.

Nesse estudo, ir-se-a buscar respostas ao seguinte
questionamento: E possivel, nos termos da legislacdo vigente, a cobranca

de IPTU sobre a posse de imdéveis publicos, ocupados por particulares?

2. O IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E
TERRITORIAL URBANA (IPTU)

A partir do ordenamento juridico posto na Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), os entes federativos ndo podem ainda exigir
ou cobrar os impostos de sua competéncia. Isso porque a CF/88 apenas
desenha o perfil dos impostos, denominando-os, e define a competéncia
de cada ente politico da federacdo, para que possam instituir por meio

de lei, que em regra, € a lei ordinaria.

2.1 A competéncia tributaria para a instituicao do IPTU

A competéncia tributaria para instituir impostos é privativa de
cada ente tributante designado expressamente pela CF/88, e nesse
sentido, estabelece:

Art. 156: Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I — propriedade predial e territorial urbana; (grifos nao do original)

Por esse dispositivo constitucional, o IPTU € um imposto de

competéncia privativa dos Municipios, e que pode também ser instituido



pela Unido e pelo DF, tendo em vista a competéncia cumulativa que
possuem, nos termos do art. 147 da CF/88.6

E ainda, pelo texto constitucional, verifica-se que a instituicao
do IPTU é sobre a propriedade predial e territorial urbana, ou seja, esta
a alcancar a propriedade de um bem imovel urbano. E nesse sentido,
ha quem queira defender que, tendo em vista o que vem disposto na
CF/88, o IPTU s6 pode ter como fato gerador a propriedade do imovel

urbano.

2.2 O IPTU, seus fatos geradores e contribuintes

Fato gerador, nos termos do art. 114 do Codigo Tributario
Nacional (CTN), “€é a situacado definida em lei como necessaria e
suficiente a sua ocorréncia.” Numa definicado mais compreensivel, fato
gerador € uma situacado ou “evento previsto em lei, de forma abstrata,
mas que, uma vez ocorrido concretamente, faz surgir para uma
determinada pessoa a obrigacao de pagar o tributo”.” Assim, pelo
conceito de fato gerador, em regra, basta uma pessoa adquirir a
propriedade de um imoével urbano para que ocorra o fato gerador do
IPTU e surja entao a obrigacao tributaria de pagar o imposto.

Doutrinadores tém defendido a inconstitucionalidade de
qualquer legislacao que venha fixar como fato gerador do IPTU outra
relacdao juridica que nao a propriedade. Nesse sentido, Leandro
Paulsen,® entre outros, entende ser inconstitucional a colocacao de
contribuinte do IPTU que nao seja o proprietario do imével e que so6 se
pode tributar a propriedade, sendo incompativeis com o texto
constitucional os que ensejam “a tributacdo do dominio util e da posse,

bem como a exigéncia do IPTU dos respectivos titulares.”

® CF/88. “Art. 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o Territério
ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os
impostos municipais.” (grifos ndo do original)

TKOYAMA, Mirio A.F.; WEFFORT, C.C; SESSAR, L. Jr. Direito Tributario, 6* edi¢ao, Sdo Paulo:
Central de Concursos, 1996, p. 43.

8 PAULSEN, Leandro. Direito Tributério — Constituicao e Cédigo Tributario a Luz da Doutrina e da
Jurisprudéncia. 7* ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, pp. 421 e 763.



Hugo de Brito Machado,® entre outros, afirma que “falando a
Constituicao em propriedade, naturalmente abrangeu a posse, que
nada mais € que um direito inerente a propriedade.”

Relevante registrar que a CF/88, além de definir a
competéncia tributaria de cada ente politico da federacao,
expressamente determina o instrumento legal a quem cabe estabelecer
a definicao dos respectivos fatos geradores dos impostos discriminados

na Constituicao, nesses termos:

Art. 146. Cabe & LEI COMPLEMENTAR:

(--r)

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributaria,
especialmente sobre:

a) definicao de tributos e de suas espécies, bem como, em relacao
aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos
fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; (grifos nao do
original)

Desse modo, nao cabe a CF/88 definir os fatos geradores dos
impostos e seus contribuintes, mas sim somente a Lei Complementar
(LC). E a LC que esta a estabelecer as normas gerais em matéria de
legislacao tributaria € o CTN, Lei n°® 5.172, de 1966, que, pelo Ato
Complementar n° 36, de 1967, foi acolhida pela Carta Magna de 1988,10
como LC em sentido material.

O CTN, assim, define os respectivos fatos geradores e

contribuintes do IPTU, ao dispor:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a
propriedade predial e territorial urbana tem como FATO
GERADOR a propriedade, o dominio ttil ou a POSSE de bem imovel
por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil,
localizado na zona urbana do Municipio.

(--2)

Art. 34. CONTRIBUINTE do imposto € o proprietario do imével, o
titular do seu dominio 1util, ou o seu POSSUIDOR A QUALQUER
TITULO. (grifos nao do original)

9 MACHADO, H. B. Curso de Direito Tributario, Forense, 3.* Ed., 1985, p. 178.

" BRASIL. CF/88. ADCT “Art. 34. O sistema tributdrio nacional entrara em vigor a partir do primeiro
dia do quinto més seguinte ao da promulgacdo da Constitui¢do, mantido, até entdo, o da Constitui¢do de
1967, com a redacdo dada pela Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores. (...) § 5° - Vigente o novo
sistema tributario nacional, fica assegurada a aplicacio da legislaciao anterior, no que nio seja
incompativel com ele e com a legislacdo referida nos § 3° e § 4°.” (grifamos). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 22 mar. 2014.




Tem-se entdo como fatos geradores do IPTU, segundo o CTN, a
propriedade, o dominio util ou a posse, de bens imoveis edificados ou
nao, localizados na zona urbana do Municipio, e como contribuintes, o
proprietario do imével, o titular do seu dominio ttil, ou o seu possuidor a
qualquer titulo.

O Supremo Tribunal Federal (STF)!! acolheu o instituto da
posse, definido no CTN, como fato gerador do IPTU, nao fazendo sentido
o entendimento doutrinario de que ha vicios de inconstitucionalidade a
colocacao da posse como fato gerador e o nao-proprietario do imovel
como contribuinte do IPTU, porquanto suas definicoes sao estabelecidas

por LC (CTN, arts. 32 e 34), por autorizacao expressa da propria CF/88.

2.3 A receita arrecadada do IPTU e sua destinacao

Tributo € toda prestacao pecuniaria compulsoria, instituida em
lei, que comporta, como género, cinco espécies, entre as quais, o
imposto. Uma das diferencas mais marcantes do imposto com relacao
as demais espécies de tributos esta em sua receita nao ser vinculada,
segundo estabelece seu proprio conceito, insculpido no art. 16 do
CTN.12 Em outras palavras, o tributo denominado imposto tem como
fato gerador uma situacdo que nao se conecta a nenhuma atividade
especifica do Estado dirigida ao contribuinte, isto €, sua receita nao
pode estar atrelada a uma contraprestacdo ou despesa especifica,!3
exceto as ressalvadas na propria CF/88.14 Isso implica afirmar que o
governante esta livre, nos termos do orcamento publico, para utilizar a

receita de impostos na promocao do bem comum.

"' STF. RE 253.472/SP, o Min. Marco Aurélio, no seu voto, assim se manifestou: “ora, ndo se afigura
como fato gerador do imposto em comento apenas a propriedade, o que desaguaria na convic¢do de ser
contribuinte de direito, sempre e sempre, o proprietdrio. Requer-se a existéncia fisica do imével, mas
admissivel é que se tome como fato gerador nao sé a propriedade, como também o dominio 1til ou a
POSSE quando esses fendmenos ndo estdo na titularidade daquele que normalmente os tem, ou seja, o
proprietdrio. (grifos ndo do original).

2 CTN, “Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.”

" Podemos citar o exemplo cldssico: “A receita do IPVA ndo pode estar vinculada ou atrelada as
despesas com a recuperacgdo das estradas, viadutos, etc.”

4 CF/88. Art. 167. Sdo vedados: (...) IV - a vinculaciio de receita de impostos a 6rgio, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparti¢do do produto da arrecadagdo dos impostos (...); (grifamos)



Assim, as receitas de impostos sao utilizadas para financiar a
prestacao de servicos publicos gerais, também chamados de universais,
postos a disposicao da coletividade, a exemplo dos servicos de saude,
educacao, seguranca publica, infra-estrutura urbana das cidades,
pracas, estradas, etc, que sao usufruidos por todas as pessoas fisicas
ou juridicas, independente de ser proprietario de imovel, ou de ter

contribuido para isso.

3. O TERMO POSSE NO ORDENAMENTO JURIDICO

O CTN, ao tratar dos fatos geradores do IPTU, nado define as
expressoes propriedade, dominio util e posse; disciplina apenas que
cabe essa competéncia a lei civil, ao dispor em seu art. 32: “como
definido na lei civil.” Exige-se assim buscar tais conceituacoes nos
dispositivos do direito privado, mais especificamente no Coédigo Civil
(CC). Nesse contexto, propriedade € o direito pleno de uso, gozo, fruicao
e disposicao do bem imoével;1> dominio ttil € o direito de uso e gozo sobre
a propriedade;l® e posse € o exercicio, pleno ou nao, de algum dos
poderes inerentes a propriedade.l”

Por sua vez, o ordenamento juridico, disposto no CC de 2002,
apresenta varios tipos de posse e sobre o termo posse inserido no CC, o
entendimento doutrinario, adotado desde a edicao do CC de 1916, tem
amparo em duas teorias: a de Friendrich Karl Von Savigny e a de Rudolf

Von Thering.

'S BRASIL. CC. “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.”

' “DOMINIO UTIL - Situagdo juridica, relativa a propriedade, que se gera do desdobramento dos
direitos reais sobre a coisa, ficando o foreiro com o dominio itil, pelo que o proprietdrio conserva o
direito de propriedade sobre o bem, mas cabe ao foreiro o direito de uso e gozo pela utilizacdo do mesmo.
Do Direito Notarial. Disponivel em: http://dodireitonotarial.blogspot.com.br/2010/05/significados.html.
Acesso em: 25 abr. 2014. Dominio Util é o dominio do Enfiteuta. A enfiteuse foi abolida pelo CC/2002,
no seu art. 2.038, continuando, porém, validas as que ja existiam, até a sua extin¢do, seguindo o
determinado pelo CC de 1916, arts. 678 e ss.

' Quanto 2 aquisi¢do da posse, o art. 1.204 do CC/2002 disciplina que “adquire-se a posse desde o
momento em que se torna possivel o exercicio, em nome proprio, de qualquer dos poderes inerentes a
propriedade”.




Savigny formulou a teoria subjetiva da posse, em que defende
haver a vontade do possuidor em assenhorar-se da coisa, materializada
na teoria da posse ad usucapionem com animus domini.l® Esta teoria
esta prevista nos arts. 550 e 551 do CC/1916, e hoje no art. 1.238 do
CC/2002.

Ihering, por sua vez, desenvolveu a teoria objetiva da posse,
que consiste no exercicio de fato, pleno ou nao, de algum dos poderes
inerentes a propriedade, sem necessariamente estar presente o
elemento subjetivo da vontade de possuir como se dono fosse. Assim,
possuidor € aquele que age como tal.

Desse modo, nao se pode negar que o CC, tanto o anterior
(CC/1916, art. 485), quanto o atual (CC/2002, art. 1.196), adotou
também a teoria objetiva da posse proposta por Ihering, que consiste no
exercicio de fato, pleno ou nao, de algum dos poderes inerentes a
propriedade, sem necessariamente estar presente o elemento subjetivo

da vontade de assenhorar-se da coisa (animus domini).19

3.1 A Posse de bens publicos e a usucapiao

A Usucapiao é o direito relativo a posse de aquisicao de um
bem movel ou imovel, que um cidadao adquire em decorréncia do uso
deste bem por um determinado tempo estipulado em lei.

Em relacao a posse ad usucapionem, os seus requisitos
formais estao compreendidos nos elementos necessarios e comuns do
instituto, que sao a posse, o lapso de tempo e a sentenca judicial, e os

requisitos especiais sao o justo titulo e a boa-fé. Assim, sem posse nao

'8 Animus domini é uma expressio latina que significa “a inten¢do de ser dono ou 4nimo de dono”, ou
seja, € aquela posse que pode conduzir & propriedade.

" FIUZA, César. Direito Civil: Curso completo. 6* ed. rev. atual. e ampl. de acordo com o Cédigo Civil
de 2002. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 715. Ao analisar o art. 485 do CC de 1916, o autor descreve:
“Mas, afinal, que teoria adota o Cédigo Civil Brasileiro? O art. 485 diz considerar-se possuidor todo
aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum dos poderes inerentes ao dominio, ou
propriedade. Vimos que os poderes inerentes a propriedade sdo os de usar, fruir, dispor e reivindicar. O
exercicio de qualquer que seja acarretara posse. Claro esta, pois, que a teoria adotada € a de Jhering,
muito mais adequada ao trafego negocial contemporaneo.”



ha a usucapiao, precisamente porque ela € a aquisicao do dominio pela
posse prolongada.2©
Na legislacao brasileira, a posse pela usucapiao esta prevista
nos arts. 1.238 a 1.244 do CC/2002. E em se tratando de imoveis
publicos, no entanto, a CF/88, nos seus arts. 183 e 191,21 proibe sua
aquisicao pela usucapiao, ao dispor:
Art. 183. (...)

§ 3° Os iméveis publicos nao serao adquiridos por usucapiao.

(--1)

Art. 191. (...)

Paragrafo tnico. Os iméveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapiao.

Verifica-se, por meio desses dispositivos, que os imoéveis
publicos ndao sao usucapiveis, isto é, ndao sao adquiridos pela posse,
mesmo que prolongada, e assim ndo se admite a posse ad usucapionem
sobre bens publicos.

E nesse caminhar, para quem defende que o fato gerador do
IPTU s6 alcanca a posse com “animus domini’, ou seja, aquela que
conduza a propriedade, a posse de imoveis publicos nao podera entao
ser fato gerador do IPTU, pois nunca havera a posse com a intencao de
ser dono de imoéveis publicos. Doutrinam nesse sentido Martins e
Barreto:22

“quando o Codigo Tributario Nacional fala em possuidor a qualquer
titulo, entendemos que a expressdo volta-se apenas para as

situacoes em que ha posse ad usucapionem, vale dizer, posse que
pode conduzir a propriedade.”

3.2 A funcao social da posse

20 DINIZ, Maria Helena. Cédigo Civil Anotado. 12* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 149.

> BRASIL. CF/88. “Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cingiienta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de
sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietdrio de outro imdvel urbano ou rural. §
1° O titulo de dominio e a concessido de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil. § 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez.” “Art. 191. Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu, por
cinco anos ininterruptos, sem oposi¢ao, area de terra, em zona rural, nao superior a cinqiienta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a
propriedade.”

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva; BARRETO, Aires Fernandino. Manual do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1985, pp. 107/108.



A CF/88 refere-se a propriedade em seu sentido comum,
estabelecendo, entre outros, a sua funcao social (art. 5° XXIII). Aires
Fernandino Barreto,?3 no entanto, afirma que a Carta Politica ao
garantir o direito de propriedade (art. 5°, XXII), prescrever sua funcao
social (art. 5° XXIII), e dizer ainda que a propriedade deve cumprir a
funcao social (arts. 182 e 186), “certamente nao deixou de dar protecao
a enfiteuse, ao usufruto e a posse.” (grifamos)

Marcelo Dias Ferreira,24 por sua vez, tratando da funcao social
da posse afirma que “a combinacdo sistémica de duas politicas — uma
voltada para a questao tributaria, outra para a questdo urbana -,
reafirma fundamentalmente a funcao social da posse.” Assim,
continua o autor que “Sob esta nova perspectiva, também a posse
assume uma relacdao passivel de funcionalidade, na medida em que a
posse, assim como a propriedade, € instrumento de producao e
circulacao de riqueza.” (grifamos)

Desse modo, da mesma forma que a propriedade, a posse
também € um instrumento de producao e circulacao de riqueza, em que
se exercem alguns dos poderes inerentes a propriedade, nao se podendo
negar sua funcao social perante a sociedade.

E assim, a analise da cessacdo dos vicios, quanto a utilizacao
irregular do imovel, e a possibilidade de sua convalidacdo ou nao,

devem ser feitas a luz da funcao social da posse, diante de cada caso.25

4. A EXIGIBILIDADE DO IPTU SOBRE IMOVEIS PUBLICOS

Grandes discussodes pairam sobre o alcance do termo posse

para fins de defini-la como fato gerador do IPTU. Muitas sao as

2 BARRETO, Aires Fernandino. Curso de direito tributario. Sao Paulo: Cejup, 1997, p. 300.

24 FERREIRA, Marcelo Dias. O IPTU e a informalidade urbana. A tributacdo da posse em AEIS como
ferramenta de regulacdo do mercado informal de terras. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1955, 7 nov.
2008. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/11905>. Acesso em: 18 jun. 2013.

2 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Novo CC. Anotado (arts. 1.196 a 1.510). 2* Ed. Rio de Janeiro: Ed.
Lumen Juris, 2006, p. 20.
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alegacoes contrarias e os obices que se colocam diante da tentativa do
ente publico de se exigir o IPTU sobre o patrimoénio publico, que vao
desde a previsdao constitucional de imunidade sobre o patrimoénio
publico, a posse em si, como fato gerador do imposto, até sua restricao
como fato gerador de imposto, apenas aquela que tenha o animo de ser
dono, entre outros.

Na doutrina e jurisprudéncia de nossos tribunais, ha diversos
posicionamentos sobre o alcance do termo posse para fins tributaveis,
predominando aquela posse que conduza a propriedade, ou seja, a

posse com animo de ser dono, segundo a teoria de Savigny.

4.1 A situacao fundiaria e a natureza mutavel do direito

E obrigacdo da Administracdo Publica fiscalizar e cuidar, por
meio do exercicio regular do poder de policia, dos bens publicos,
buscando, sempre que possivel, atender a funcao social da propriedade
e posse. Ao deixar o Estado de cumprir com essas obrigacoes e também
de disponibilizar condicdées minimas de moradia, muitos imoveis
publicos sdo ocupados de maneira irregular.

A situacao fundiaria no Brasil tem-se agravado dia apos dia,
onde por falta de uma politica responsavel de habitacao, cidades
inteiras sao formadas sobre terras do poder publico, nao sendo mais
possivel o seu desfazimento, a exemplo do DF, onde mais de 130 mil
pessoas vivem em condominios irregulares, construidos em terras de
propriedade do governo federal, e ocupados por pessoas de todas as
classes sociais.26

Relata, nesse sentido, Hélio de Andrade Silva,2?” que a
ocupacao de terra no DF foi, historicamente, sendo modelada de forma

irregular por invasoes clandestinas, onde o assentamento populacional

* JORNAL CORREIO BRAZILIENSE, Distrito Federal, Publicagéo de 14/02/2011.

7 SILVA, Hélio de Andrade. Os problemas fundirios do Distrito Federal (com adaptacgoes) Mundo
Juridico, Sao Paulo, 2006. Disponivel em: <http://www.mundojuridico.adv.br/Doutrina.>. Acesso em: 10
jun. 2013.
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sempre foi um dos grandes problemas enfrentados pelos seus
sucessivos governos.

No ano de 2005, porém, o Governo do DF, tendo como base
legal apenas a posse do imovel, iniciou o processo de cobranca do IPTU
sobre imoveis publicos ocupados irregularmente por pessoas fisicas e
juridicas. Inumeras acoes judiciais foram postuladas, tendo como
fundamento maior a falta de amparo legal no sistema juridico patrio.

Antonio Maria Iserhard28 expoe que “os sistemas juridicos nao
sao perfeitos, completos e acabados, o que esta em conformidade com a
natureza mutavel e instavel da naturalidade do problema do direito, por
ele concebido.”

E cedico que o homem e o direito se influenciam mutuamente.
Como o direito nao € estatico, fechado, mas sim algo dinamico, mutavel,
que se adapta as realidades ditadas pelos fatos sociais, deve ele
permanentemente adequar-se as demandas sociais e com isso sofrer
suas adaptacoes, nao podendo persistir o conceito estatico de um
direito pronto, produzido segundo parametros histoéricos, e doutrinarios,
por vezes, ja ultrapassados.

O direito, ora posto e vigente, no minimo, nao mais se adapta a
realidade ditada pelo fato social presente. Desse modo, quando se vai
tratar do tema “a posse de bem publico como fato gerador do IPTU” ha
de se utilizar uma interpretacao sistematica, pois a norma nao pode ser
vista de forma isolada, mas sim relacionada a outras normas
pertinentes ao mesmo objeto, bem como a principios e demais
elementos que venham a fortalecer a interpretacdao de modo integrado, e
nao isolado.?°

Desse modo, na interpretacao e aplicacao da norma que trata
sobre a tributacdo sobre a posse de imoveis publicos deve-se levar em

consideracao fatores, que busquem responder as seguintes questoes:

* ISERHARD, Antonio Maria. Os sistemas juridicos na visdo pontesiana. Revista Direitos Culturais.
Num. 3-2007, Dezembro 2007, pags. 33-48. Disponivel em: http://br.vlex.com/vid/sistemas-juridicos-vis-
pontesiana-213306549 . Acesso em: 12 jun. 2013.

2 CARLOS MAXIMILIANO. In Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, 9 ed. Forense, RJ, 1979, pp.
9/10.
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1) qual a abrangéncia e extensao da imunidade reciproca sobre
o patrimoénio publico?; 2) qual o alcance do termo posse como fato
gerador do IPTU?; 3) qual a destinacao dada a receita do IPTU?; 4) por
que limitar a posse tributavel somente aquela que possa conduzir a
propriedade, isto €, com animo de ser dono?; 5) se exigir IPTU apenas
do possuidor com animo de ser proprietario, nao se esta desrespeitando
ao principio constitucional da igualdade tributaria?; 6) quem deve pagar
IPTU e qual o amparo legal para a cobranca de IPTU sobre a posse de

bens publicos?

4.2 a imunidade reciproca sobre o patrimonio publico

No que se refere a imunidade reciproca, dispoe a CF/88:

Art. 150: Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios:

(--2)

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimonio, renda ou servicos, uns dos outros; (grifos nao do
original)

Esse excerto constitucional esta a proibir a instituicao de
impostos sobre o patriménio das pessoas juridicas de Direito Publico. E
consequéncia direta da forma federativa de Estado brasileiro, evitando
que se tributem mutuamente.

A imunidade reciproca € aplicada aos entes politicos e por
extensao, as autarquias e fundacodes, desde que o patrimodénio esteja
vinculado as suas finalidades essenciais, nos termos do § 2°, do art.
150, da CF/88.30 Desse modo, esta implicito que somente sera
agraciado por essa exclusao tributaria constitucional o patrimoénio
publico que esteja sendo utilizado ou vinculado aquelas atividades

descritas como essenciais, direcionadas ao interesse da coletividade.3!

30 BRASIL. CF/88. “Art. 150. § 2° - A vedacdo do inciso VI, "a", é extensiva as autarquias e as fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Piblico, no que se refere ao patrimonio, a renda e aos servigos,
vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes.” (grifamos).

31 HABLE, Jose. Terceiro Setor e Tributagdo 2, Tema: “Imunidade Tributaria das Institui¢des de
Educacao, a Aplicacdo Integral, no Pafs, de Seus Recursos na Manutencio de Suas Finalidades
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E é nesse sentido que a propria CF/88, em seu art. 150, § 3°,32
estabelece que a imunidade reciproca nao se aplica ao patrimoénio
publico relacionado com a exploracao de atividades econdmicas regidas
pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, vez que sao
regidas pelas normas do Direito Privado.

Em outras palavras, o patrimonio publico deve ser utilizado no
desempenho de atividade determinada pela Constituicao, que ¢,
sobremaneira, voltado ao interesse publico, ou seja, de toda a
sociedade. Qualquer desvio dessa finalidade devera, por determinacao
constitucional, ter um tratamento tributario isonoémico com o
patrimoénio privado.

Na mesma situacdo estdo os imoveis publicos cedidos “a
qualquer titulo” a particulares, por meio de concessoes de direito real de
uso, locacdo, etc. em que se deve verificar, prioritariamente, a
destinacao dada a eles, para fins de analise da imunidade reciproca.

Desse modo, quando o imovel publico esta sendo utilizado
regular (concessao, permissao, locacao, etc) ou irregularmente
(ocupacao, invasao, etc) por particulares, ndo esta ele sendo empregado
na satisfacdo dos objetivos institucionais imanentes do ente publico.
Portanto, nao ha se falar em imunidade tributaria reciproca em favor,
nem do ente publico proprietario do imoével, e muito menos do ocupante
a qualquer titulo que esta a utilizar o referido imoével publico.

Doutrina, nesse sentido, Ives Gandra da Silva Martins,33 ao
afirmar:

Nao ha, pois, a meu ver, imunidade, a favor de bens da Uniao,
quando nao seja ela a possuidora direta, no que concerne ao IPTU,

nada obstante, - reitero mais uma vez — a jurisprudéncia e doutrina
em contrario. (grifos nao do original)

Essenciais”, sob a coordenacio de José Eduardo Sabo Paes. Brasilia: Editora Fortium, ano 2008, pp.
83/84.

32 BRASIL. CF/88. “Art. 150, (...) § 3° - As vedagdes do inciso VI, "a", e do pardgrafo anterior nao se
aplicam ao patrimonio, a renda e aos servicos, relacionados com exploracao de atividades econdomicas
regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagio ou
pagamento de precos ou tarifas pelo usudrio, nem exonera o promitente comprador da obrigacao de pagar
imposto relativamente ao bem imdvel.” (grifos ndo do original)

33 Revista do Ministério Publico, n. 19, jan/jun 2004. in Incidéncia do IPTU sobre bens da Unido em
posse de entidades ndo imunes. Rio de Janeiro: Ministério Publico, p. 183/4.
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O Plenario do Supremo Tribunal Federal, no RE 434.251,34 esta
enfrentando dois temas muito polémicos no campo do IPTU. O caso
envolve a cobranca de IPTU sobre imovel de propriedade da Uniao, cujo
uso foi cedido a um particular por meio da concessao real de uso, em
que se discutira a imunidade reciproca e o possuidor a qualquer titulo

como sujeito passivo do IPTU.

4.3 o principio da igualdade tributaria

A CF/88 estabelece, em seu art. 5°, o principio constitucional de
igualdade juridica, ao disciplinar que “todos sao iguais perante a lei,
sem distincao de qualquer natureza,” tendo como consequéncia direta
deste o principio da isonomia, conhecido também como principio da
igualdade tributaria, nos termos de seu art. 150:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios: (...)
II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situacao equivalente, (...) (grifamos)

Esse principio determina que nao se pode instituir e cobrar
tributos de forma desigual entre contribuintes que se encontrem em
condicoes de igualdade juridica.

O possuidor de bem publico, quando adquire ou compra o
imovel, diga-se muito comum no DF, tem consciéncia de sua
irregularidade, e devido a essa situacao consegue adquiri-lo com valor
abaixo de mercado. Nao bastasse isso, ha ainda outra compensacao, o
nao recolhimento do IPTU, sob a alegacao de que nunca vai ser dono do
imovel.

Denota-se nesse fato uma ofensa direta a varios principios
constitucionais, em especial o da isonomia, e o “da capacidade
contributiva que outra coisa nao € sendao mero desdobramento do

principio da isonomia tributaria que proibe o discrimen, entre os iguais,

3 BRASIL. STF. RE 434251 - RJ , Rel. Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno. Pedido de vistas da Min.
Carmen Lucia em 26/08/2010. Disponivel em: http://www.stf.jus.br. Acesso em: 20 maio 2014.
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de um lado, e impoe o dever de distinguir os desiguais, de outro lado,”3>
pois todo aquele que pratica o fato gerador deverd ser tributado
igualmente, sem qualquer tipo de distin¢cdo, exceto os casos previstos na
norma legal.36

Relevante salientar que todas as pessoas, proprietarias ou
ocupantes (regulares ou nao) de imoveis urbanos, estao a usufruir de
servicos publicos, financiados com receitas de impostos, entre elas, a do
IPTU. E desse modo, exigindo-se o IPTU apenas dos proprietarios ou
possuidores que tenham o animo de ser donos, esta-se a dar um
tratamento tributario desigual, em evidente violacao ao principio
constitucional da igualdade tributaria, o que gera uma situacao injusta
e discriminatoria entre contribuintes que se encontram em situacao

equivalente.

4.4 A tributacao do IPTU sobre a posse a qualquer titulo

Grande parte da doutrina e jurisprudéncia de nossos tribunais
tem defendido que nem toda posse é tributavel, limitando aquela que
conduza a propriedade, ou seja, a posse com animo de ser dono.

Nesse sentido, Marcelo Dias Ferreira3’” doutrina que: “o certo €
que € condicao sine qua non para a contribuicao para o IPTU, que o
possuidor tenha o incensado animus domini.” (...) “Portanto, a posse
prevista na lei, como tributavel, € a de pessoa que ja € ou pode vir a ser
proprietaria do imével.”

Na jurisprudéncia do TJDFT, ha julgados divergentes.
Contudo, alguns afirmam que “a jurisprudéncia desta Egrégia Corte de

Justica firmou entendimento no sentido de que nao ha posse sobre

* HARADA, Kiyoshi. IPTU: o sentido da palavra “propriedade” empregada pela Constitui¢io Federal.
Jus Navigandi, Teresina, ano 17, n. 3192, 28 mar. 2012 . Disponivel em:
<http://jus.com.br/revista/texto/21376>. Acesso em: 14 jun. 2013.

36 FERREIRA, Marcelo Dias. O IPTU e a informalidade urbana. A tributa¢@o da posse em AEIS como
ferramenta de regulacdo do mercado informal de terras. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1955, 7 nov.
2008 . Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/11905>. Acesso em: 18 jun. 2013.

37 FERREIRA, Marcelo Dias. O IPTU e a informalidade urbana. A tributa¢@o da posse em AEIS como
ferramenta de regulacdo do mercado informal de terras. Jus Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1955, 7 nov.
2008 . Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/11905>. Acesso em: 13 jun. 2013.
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terras publicas, caracterizando mera tolerancia do Poder Publico a sua
ocupacao, cuja natureza € sempre precaria.”38

No mesmo entender, o STJ3? proferiu diversos julgados
entendendo que “s6 € contribuinte do IPTU quem tenha o animus
domini, que pode ser expresso pelo exercicio da posse ou do proprio
dominio.”

E como consequéncia direta dessa assertiva, a cobranca de
IPTU sobre a posse de bens publicos nao seria devida, pois a ocupacao
esta em imovel publico, onde nao se admite a posse ad usucapionem.

Mas por que limitar a posse tributavel somente aquela que
possa conduzir a propriedade, isto é, com o animo de ser dono?

Uma das justificativas para se defender que somente a posse
com o animo de ser dono pode ser tributavel estaria no fato de que a
receita do IPTU esta sendo revertida na melhoria ou em beneficio do
proprio imovel, e assim essa obrigacao seria apenas do seu proprietario.
Eo que se denota, muita das vezes, no comportamento do posseiro que
ao ser compelido a pagar o IPTU do imovel que tem a posse, o faz
imaginando que estara com isso adquirindo a propriedade do imével ou
consolidando-a.

Essas premissas, no entanto, ndao sao verdadeiras, porquanto
o pagamento, assim como a destinacao da receita de impostos, a
exemplo do IPTU, nao tém qualquer vinculacdo com o imoével em si ou
sua despesa, nao havendo assim nenhuma relacao da posse tributavel
com a propriedade do imovel, ou com a intencao de ser dono.

Interessante colocar que o entendimento de que somente a
posse que conduza a propriedade € tributavel advém de uma construcao

doutrinaria, restritiva/limitativa, que condiciona e vincula a posse,

** BRASIL. TIDF: 2005 01 1 105280-9 QUINTA TURMA CIVEL. APC/RMO — APELACAO CIVEL —
REMESSA EX OFFICIO. Acesso em: 10 jun. 2013

3 BRASIL. STJ, REsp. 681.406\RJ, 1* Turma, Rel. min. José Delgado, julgado em 06.12.2004, DJ
28.02.2005, p. 252). 2% Turma, AgRg no REsp 1198430/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, julgado em
23/11/2010, DJe 01/12/2010 “1. (... ), ndo d4 a primeira a condi¢@o de contribuinte do IPTU, visto que
nao exerce a posse do referido imével com animus domini. Precedentes. 2. (...). No mesmo sentido:
STJ, 2% Turma, AgRg no Ag 1335959/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, julgado em 18/11/2010, DJe
04/02/2011; STJ, 1* Turma, AgRg no REsp 1205250/RJ, Rel. Ministro Luiz Fux, julgado em 26/10/2010,
DJe 16/11/2010, entre outros.
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como fato gerador do IPTU, a possibilidade de ser proprietario do
imovel.

Ressalte-se, inicialmente, que nao € isso o que estabelece a LC
que tem a competéncia para definir os fatos geradores e os
contribuintes do IPTU. Nesse caminhar, o CTN é cristalino ao
estabelecer no seu art. 32, que o fato gerador do IPTU € a posse em si
de bem imoével e no art. 34, que o seu contribuinte €, entre outros, o
possuidor a qualquer titulo.

Em outras palavra, a norma complementar regente nao faz
qualquer limitacdo ou restricao ao tipo de posse, para fins de fato
gerador do imposto, e nem ao seu possuidor, como contribuinte. Assim,
pela norma legal, toda e qualquer posse pode ser utilizada como fato
gerador do IPTU, e nao apenas aquela com o animo de ser dono,
limitacao essa, frise-se, advinda de uma construcao apenas doutrinaria.

Pode-se, como excecao, excluir de fato gerador do IPTU, aquela
posse de imovel onde ja exista, por lei, a eleicao do sujeito passivo
(contribuinte ou responsavel). E o caso, por exemplo, da posse direta do
inquilino na locacdo de bem particular, em que a lei expressamente
elege apenas o proprietario como contribuinte do IPTU, nao podendo
convencoes particulares modificar a definicao legal do sujeito passivo,
para fins de responsabilizar outrem pelo pagamento de tributo,*® no
caso o inquilino.

Com ja afirmado no item 3 desse trabalho, o Coédigo Civil,
tanto o anterior quanto o atual, adotou também a teoria da posse
proposta por lhering, em que existe a posse com o exercicio de fato de
algum dos poderes inerentes a propriedade, sem necessariamente estar
presente o elemento subjetivo da vontade de assenhorar-se da coisa
(animus domini). E o caso da posse de bem publico, onde o ocupante
esta exercitando de fato e plenamente alguns dos poderes inerentes a
propriedade, quais sejam de usar, dispor e fruir da coisa, sem o animus

domini.

40 CTN, “Art. 123. Salvo disposicdes de lei em contrario, as convengdes particulares, relativas a
responsabilidade pelo pagamento de tributos, ndo podem ser opostas a Fazenda Publica, para modificar a
defini¢do legal do sujeito passivo das obriga¢des tributdrias correspondentes.”
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No DF, por exemplo, s ocupantes de terras publicas, a exemplo
da area administrativa de Vicente Pires e dos condominios residenciais
irregulares, estao de fato usufruindo do exercicio pleno de todos os
poderes inerentes a propriedade, quais sejam, o de usar e fruir do
imovel, inclusive, dispondo desses direitos, ao serem alienados a
terceiros, o que, em verdade, ocorrem com bastante frequéncia.

Na doutrina, Aliomar Baleeiro*! ja ha muito comungava o
entendimento sobre a possibilidade dos posseiros serem contribuintes
do IPTU em terras publicas, ao afirmar:

Nos varios casos de posse de terras piublicas, ou mesmo de
particulares, o possuidor efetivo podera ser alvo do imposto. Posse

a ‘qualquer titulo’ - diz o CTN, assegurando opc¢oes ao legislador
competente para decretar o tributo. (grifou-se)

Do mesmo modo, Ives Gandra da Silva Martins,42? revendo seu

posicionamento anterior, doutrina:

O fato de jamais o artigo 34 ter sido inquinado de inconstitucional,
sem reducdo de texto, para efeitos de bens publicos, levou-me a
reconsideracado de minha inteligéncia pretérita.

O que da a caracteristica de bem tributavel ¢ a detencao tanto em
virtude da propriedade, como da efetiva posse direta, a qualquer
dos titulos (dominio ttil ou posse).

(--2)

E de se lembrar que o IPTU, por ser um imposto real, que nao leva em
conta a capacidade contributiva ou econdémica do detentor — e esta é a
jurisprudéncia do STF -, é exigivel daqueles que possam deter o
dominio 1util ou a posse, a qualquer titulo, de imével pertencente a
pessoa de direito publico. (grifos ndo do original)

Dessa forma, nao se pode admitir o simplorio e estatico
entendimento doutrinario e jurisprudencial de que a unica posse
tributavel € aquela com o animo de ser dono. Ou seja, fundamento legal
para essa cobranca existe. O que pode nao haver € unanimidade no

entendimento doutrinario e jurisprudencial sobre a matéria.

4.5 A Responsabilidade tributaria pelo pagamento do IPTU

4 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 10 ed, Forense, 1981, p. 151.
42 Revista do Ministério Publico, n. 19, jan/jun 2004. in Incidéncia do IPTU sobre bens da Unido em
posse de entidades ndo imunes. Rio de Janeiro: Ministério Pablico, pp. 183/184.
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Aos que ainda relutam na aceitacdo de que qualquer tipo de
posse pode ser fato gerador do IPTU, mesmo diante de expressa
disposicao legal autorizando-a, ha um outro fundamento legal que fere
de morte essa nao aceitacao pela cobranca de IPTU sobre a posse de
patrimonio publico: a responsabilidade tributdria.

E cedico que os sujeitos de deveres juridicos, que formam a
relacao juridico-tributaria, sdo o sujeito ativo - o Estado, e o sujeito
passivo, que "€ a pessoa obrigada ao pagamento de tributo."43 Por sua
vez, 0 sujeito passivo pode ser tanto o contribuinte, que € aquele que
tem relacao pessoal e direta com a situacao que constitua o respectivo
fato gerador,** como o responsdvel, quando, sem revestir a condicao de
contribuinte, sua obrigacado decorre de disposicdo expressa de lei. 4>

Em algumas situacodes, assim, a lei podera determinar quem
sera o responsavel tributario pelo pagamento da obrigacao tributaria. E
0 que ocorre na legislacao tributaria do DF. O Decreto-lei distrital n°
82 /664 disciplina no caput do art. 5°,47 quem € o contribuinte do IPTU,

e estabelece ainda:

Art. 5° - (...)

Paragrafo Unico - RESPONDEM, SOLIDARIAMENTE, pelo
pagamento do imposto o titular do dominio pleno ou util, o justo
possuidor, o titular do direito do usufruto ou uso, os promitentes
compradores imitidos na posse, os cessionarios, os POSSEIROS, os
comodatarios e os OCUPANTES a qualquer titulo do imével, AINDA
QUE PERTENCENTES A UNIAO, AOS ESTADOS, AOS MUNICIPIOS,

“ BRASIL. CTN, art. 121.

*“ BRASIL. CTN. Art. 121, paragrafo tnico, .

“ BRASIL. CTN. Art. 121, pardgrafo tnico, II. E o que vem dispondo o art. 128 do CTN: “Art. 128. Sem
prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de modo expresso a responsabilidade pelo
crédito tributdrio a terceira pessoa, vinculada ao fato gerador da respectiva obrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a este em carater supletivo do cumprimento total ou
parcial da referida obrigacdo.” (grifos ndo do original)

46 No mesmo sentido, dispde o Decerto n® 28.445, de 20 de novembro de 2007, que consolida a legislacdo
que institui e regulamenta o IPTU no DF: Art. 3°. (...) § 3° RESPONDEM SOLIDARIAMENTE pelo
pagamento do imposto o titular do dominio util, o justo possuidor, o titular do direito de usufruto ou uso,
os promitentes compradores imitidos na posse, os cessiondrios, os POSSEIROS, os comodatarios e os
OCUPANTES A QUALQUER TITULO do imével. § 4° O possuidor direto é o responsvel no caso
especificado no art. 12- A. (...) Art.12-A O imével ou a fragdo do imével cujo proprietario ou possuidor
seja beneficiario de imunidade ou isencdo do IPTU estara sujeito a inscri¢do auténoma no Cadastro
Imobilidrio Fiscal quando nele houver atividade econémica, desde que ndo explorada diretamente pelos
beneficidrios da imunidade ou isengdo, sendo o seu possuidor direto o responsavel pelo referido
imposto. (grifos ndo do original)

7 Decreto-lei n° 82/66. “Art. 5° - Contribuinte do imposto é o proprietério do imével, o titular do seu
dominio qtil ou o seu possuidor a qualquer titulo.” (grifou-se)
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AO DISTRITO FEDERAL ou a qualquer pessoa isenta do imposto ou
a ele imune. (grifos nao do original)

Por esse dispositivo legal, nao ha duvidas que os posseiros e
os ocupantes a qualquer titulo do imével sdao responsaveis solidarios pelo
pagamento do ITPU, ainda que os imoveis pertencam a Unido, aos
Estados, aos Municipios, ao Distrito Federal ou a qualquer pessoa
isenta do imposto ou a ele imune.

Ha responsabilidade solidaria quando ha mais de um sujeito
passivo responsavel pela obrigacao tributaria, e nos termos do
paragrafo unico do art. 124 do CTN,4® a solidariedade tributaria nao
comporta beneficio de ordem, isto €, nao ha escolha ou ordem de quem
ira cumprir primeiro a obrigacao, podendo-se assim exigir o pagamento
do IPTU diretamente do posseiro ou ocupante.

Desse modo, caso se entenda que o possuidor a qualquer titulo
nao pode ser contribuinte do IPTU, ndao ha como negar que a lei atribui
a ele, de modo expresso, a responsabilidade solidaria pelo pagamento
do imposto, nao podendo se furtar de pagar o IPTU.

Sendo assim, se o imoével publico estiver ocupado por
particular, e desviado de sua finalidade essencial, o contribuinte do
imposto continua sendo o ente publico, proprietario do bem imével.
Porém, o posseiro ou ocupante a qualquer titulo do imével publico sera o
responsavel tributario pelo pagamento do IPTU, por expressa disposicao
de lei, ndo podendo os entes tributantes, no caso, os municipios e o DF,
ficarem sem receber as receitas desse imposto, sob a alegacdo de que
nao ha a incidéncia tributaria sobre determinada posse, por invocacao
da imunidade reciproca ou da posse sem o animo de ser dono.

E ainda, no caso de estar alocado o imével publico, nos termos

da Lei n° 8.245, de 1991,%° o locador é o responsavel pelo pagamento

* CTN. “Art. 124. Sdo solidariamente obrigadas: I - as pessoas que tenham interesse comum na situacio
que constitua o fato gerador da obrigacdo principal; II - as pessoas expressamente designadas por lei.
Pardgrafo unico. A solidariedade referida neste artigo nao comporta beneficio de ordem.”

4 BRASIL. Lei 8.245, de 18 de outubro de 1991, Dispde sobre as locacoes dos iméveis urbanos e os
procedimentos a elas pertinentes. “Art. 1° A locacdo de imével urbano regula - se pelo disposto nesta lei:
Paragrafo tnico. Continuam regulados pelo Cédigo Civil e pelas leis especiais: a) as locacdes: 1. de
iméveis de propriedade da Unido, dos Estados e dos Municipios, de suas autarquias e fundagdes
publicas; (...) b) o arrendamento mercantil, em qualquer de suas modalidades. (...) Art. 22. O locador
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dos impostos, independentemente de ser ente publico ou nao, devera
responder pelo recolhimento o imposto devido, por expressa disposicao

legal.

CONCLUSAO

O IPTU € um imposto municipal e distrital, cobrado das
pessoas fisicas e juridicas, proprietarias ou possuidoras de um imovel
urbano. Sua arrecadacao, por ser baixa e estavel ao longo do tempo,
instiga a descoberta de novas fontes de recursos, o que esta a desviar as
atencoes para um setor pouco explorado e ainda nao muito aceito pela
doutrina e jurisprudéncia, que € a cobranca de IPTU sobre a posse de
imoveis publicos ocupados por particulares.

No ano de 2005, o Governo do DF, tendo como base legal
apenas a posse do imovel, iniciou o processo de cobranca do IPTU sobre
imoveis publicos ocupados irregularmente por pessoas fisicas e
juridicas, o que demandou inumeras acoes judiciais, contra sua
cobranca, alegando, entre outros, que nem toda posse pode ser
tributavel, mas somente aquela com a intencéao de ser dono.

Porém, conforme demonstrado nesse trabalho, € possivel, nos
termos da legislacao vigente, a cobranca de IPTU sobre a posse de
imoveis publicos, ocupados por particulares, porquanto:

1. A imunidade reciproca s6 pode ser invocada pelos entes
politicos e por extensao, as autarquias e fundacoes, desde que o seu
patrimonio esteja vinculado as suas finalidades essenciais no interesse
publico, ou seja, tenha destinacao publica. Qualquer desvio dessa
finalidade devera, por determinacao constitucional, ter um tratamento

tributario isondémico com o patrimonio privado.

€ obrigado a: (...) VIII - pagar os impostos e taxas, e ainda o prémio de seguro complementar contra
fogo, que incidam ou venham a incidir sobre o imovel, salvo disposi¢do expressa em contrario no
contrato; (grifos ndo do original)
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Desse modo, quando o imével publico esta sendo utilizado
regular (concessao, permissao, locacao, etc) ou irregularmente
(ocupacao, invasao, etc) por particulares, nao esta ele sendo empregado
na satisfacdo dos objetivos institucionais imanentes do ente publico,
nao se podendo aplicar a imunidade tributaria reciproca em favor, nem
do ente publico proprietario do imo6vel, e muito menos do ocupante a
qualquer titulo que esta a utilizar o referido imo6vel publico.

2. Nao cabe a CF/88 definir os fatos geradores dos impostos e
seus contribuintes, e sim a LC. E a LC que estabelece as normas gerais
em matéria de legislacao tributaria € o CTN, que dispoe, em seu art. 32 e
34, como fato gerador do IPTU a posse em si do bem imovel e o
contribuinte, o possuidor a qualquer titulo do imével, entre outros, nao
fazendo qualquer limitacao ou restricao quanto ao seu alcance.

3. As receitas de impostos, que ndo podem estar vinculadas a
qualquer contraprestacao ou despesa, exceto as ressalvadas na propria
CF /88, sao utilizadas para financiar a prestacao de servicos publicos
gerais, postos a disposicao da coletividade e usufruidos por todas as
pessoas fisicas ou juridicas, independente de ser proprietario de imovel,
ou de ter contribuido para isso. Desse modo, o pagamento, assim como
a destinacdo da receita de impostos, a exemplo do IPTU, nao tém
qualquer vinculacao com o imovel em si ou sua despesa, nao havendo
assim nenhuma relacdo da posse tributavel com a propriedade do
imovel, ou com a intencao de ser dono.

4. Todo aquele que pratica o fato gerador devera ser tributado
igualmente, sem qualquer tipo de distincao. Como as receitas de
impostos sao utilizadas para financiar a prestacao de servicos publicos
gerais, todas as pessoas, proprietarias ou ocupantes (regulares ou nao)
de imoveis urbanos, estdao a usufruir de servicos publicos. Exigindo-se o
IPTU apenas dos proprietarios ou possuidores que tenham o animo de
ser donos, esta-se a dar um tratamento tributario desigual, em evidente
violacao ao principio constitucional da igualdade tributaria, o que gera
uma situacao injusta e discriminatoria entre contribuintes que se

encontram em situacao equivalente.
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5. Esse entendimento de que somente € tributavel a posse que
conduza a propriedade advém de uma construcdao doutrinaria,
restritiva/limitativa, que condiciona e vincula a posse a possibilidade de
ser proprietario do imo6vel. A norma complementar, o CTN, nao faz
qualquer limitacao ou restricao quanto ao tipo de posse, para fins de
fato gerador do imposto, € nem ao seu possuidor, como contribuinte.
Assim, pela norma legal, toda e qualquer posse pode ser utilizada como
fato gerador do IPTU, e nao apenas aquela com o animo de ser dono.

O proprio Codigo Civil adotou também a teoria subjetiva da
posse, proposta por Ihering, em que ha posse, sem necessariamente
estar presente o elemento subjetivo da vontade de assenhorar-se da
coisa, isto €, sem o animus domini.

6. Sao sujeitos passivos da relacao tributaria tanto o
contribuinte, como o responsavel. A lei € que determina quem sera o
responsavel tributario pelo pagamento da obrigacdo tributaria. E o
Decreto-lei distrital n° 82/66 determina que os posseiros, e 0s
ocupantes a qualquer titulo do imoével respondem, solidariamente, pelo
pagamento do IPTU, ainda que os imoveis pertencam a Unido, aos
Estados, aos Municipios, ao Distrito Federal ou a qualquer pessoa
isenta do imposto ou a ele imune.

Assim, caso nao se considere o possuidor a qualquer titulo
contribuinte do IPTU, ndo ha como negar que a lei atribui a eles, de
modo expresso, a responsabilidade solidaria pelo pagamento do
imposto, nao podendo se furtar de pagar o IPTU.

Desse modo, se o imovel publico estiver ocupado por
particular, e desviado de sua finalidade essencial, o contribuinte do
imposto continua sendo o ente publico, proprietario do bem imével.
Porém, o posseiro ou ocupante a qualquer titulo do imovel publico sera o
responsavel tributario pelo pagamento do IPTU, por expressa disposicao
de lei, nao podendo os entes tributantes, no caso, os municipios e o DF,
ficarem sem receber as receitas desse imposto, sob a alegacdao de que
nao ha a incidéncia tributaria sobre determinada posse, por invocacao

da imunidade reciproca ou da posse sem o animo de ser dono.
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