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INTRODUCAO:

O presente trabalho tem como objetivo o estudo da fungdo social e
socioambiental do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto Territorial
Rural (ITR), para o desenvolvimento ambiental sustentavel.

Para isto, discorrer-se-a sobre os principios juridico-ambientais que se vinculam
mais estreitamente aos topicos de direito tributario, assim como, analisaremos a funcdo
social da propriedade, a extrafiscalidade e a tributagdo sobre a propriedade imoével.
Posteriormente, discorreremos sobre a funcdo socioambiental do IPTU e do ITR, e a
importancia da utilizacdo destas exacoes tributdrias, em seu viés extrafiscal, com vistas
ao desenvolvimento ambiental sustentdvel.

1. A CONSTITUCIONALIZACAO DO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL.

A Legislacdo Ambiental tem como objetivo a protecdo ao meio ambiente,
limitando a atuagdo do homem no ambiente. Por isto o Direito Ambiental norteia as
atividades humanas para que nao causem ou causem da menor maneira possivel danos ao
meio ambiente.

Nos termos da Lei n® 6.938/1981, o meio ambiente é€:

Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I — Meio ambiente, o conjunto de condig¢des, leis, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas. (BRASIL, 1981.)

Deste modo, o Direito Ambiental € um dos chamados “direitos humanos de
terceira geracao”, pois ndo déa para determinar o nimero de titulares que dele usuftrui e
necessita.

A Constituicao Federal, assegura que o meio ambiente € um direito fundamental,
pois € de uso comum do povo, sendo essencial a qualidade de vida, em seu artigo 225,
assim estabelece:

Art. 225 — Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia



qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

I - Preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e
prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

II - Preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético
do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e
manipulacdo de material genético;

IIl - Definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
sendo a alteracdo e a supressao permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protecao;

IV - Exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard
publicidade;

V - Controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida,
a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI - Promover a educag¢do ambiental em todos os niveis de ensino
e a conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

VII - Proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem
a extin¢do de espécies ou submetam os animais a crueldade.

VIII - Manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis
destinados ao consumo final, na forma de lei complementar, a fim
de assegurar-lhes tributacdo inferior a incidente sobre os
combustiveis fosseis, capaz de garantir diferencial competitivo
em relacdo a estes, especialmente em relacdo as contribui¢des de
que tratam a alinea "b" do inciso I e o inciso IV do caput do art.
195 e o art. 239 e ao imposto a que se refere o inciso II do caput
do art. 155 desta Constituicdo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 123, de 2022).

§ 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a
recuperar o meio ambiente degradado, de acordo com solugdo
técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na forma da lei.

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a
sangdes penais e administrativas, independentemente da
obrigacao de reparar os danos causados.



§ 4° A Floresta Amazodnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra
do Mar, o Pantanal Mato-Grossense ¢ a Zona Costeira sdo
patrimdnio nacional, e sua utilizacdo far-se-4, na forma da lei,
dentro de condi¢des que assegurem a preservacao do meio
ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

§ 5° Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos
Estados, por acOes discriminatdrias, necessdrias a protecao dos
ecossistemas naturais.

§ 6° As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua
localizagao definida em lei federal, sem o que ndo poderao ser
instaladas.

§ 7° Para fins do disposto na parte final do inciso VII do § 1° deste
artigo, ndo se consideram cruéis as praticas desportivas que
utilizem animais, desde que sejam manifestacdes culturais,
conforme o § 1° do art. 215 desta Constituicdo Federal,
registradas como bem de natureza imaterial integrante do
patrimoOnio cultural brasileiro, devendo ser regulamentadas por lei
especifica que assegure o bem-estar dos animais envolvidos.
(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 96, de 2017). (BRASIL.
Constitui¢do, 1988).

Nossa Magna Carta deixa claro que a prote¢do ao meio ambiente € obrigacao do
Estado, o qual deve ter diretrizes e prover acdes e que deverdo ser seguidas. E o que
fundamenta a existéncia de inimeros mecanismos de regulacio e protecdo previstos na
Constitui¢do e em outras leis esparsas, como por exemplo, a Lei dos Crimes Ambientais
n. 9.605/98, assim como a Lei n° 14.119/21, que estabelece pagamentos por servigos
ambientais como mecanismos regulatorios que remuneram ou recompensam quem
protege a natureza e mantém os servi¢os ambientais funcionando em prol do bem comum.

Neste mesmo sentido, o principio do desenvolvimento sustentdvel compatibiliza
a coexisténcia do homem e suas atividades de crescimento econdmico com a conservagao
do meio ambiente, permitindo o consensualismo entre as perspectivas de
desenvolvimento econOmico, tecnologico e social e, a0 mesmo tempo, garante a
preservacdo dos recursos ambientais (Pearce, 2022).

A Lein® 6.938/81, dispde sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente, e diz em
seu artigo 2°:

Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo
a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condicdes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca
nacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os
seguintes principios:

I - Acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico,
considerando o meio ambiente como um patrimonio publico a ser



necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso
coletivo;

IT - Racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da dgua e do ar;
I11 - planejamento e fiscaliza¢do do uso dos recursos ambientais;

IV - Protegao dos  ecossistemas, com a
preservacdo de dreas representativas;

V - Controle e zoneamento das atividades potencial ou
efetivamente poluidoras;

VI - Incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas
para o uso racional e a protecdo dos recursos ambientais;

VII - acompanhamento do estado da qualidade ambiental; VIII -
recuperacdo de dreas degradadas;

IX - Protecdo de dreas ameacgadas de degradacgdo;

X - Educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a
educacdao da comunidade, objetivando capaciti-la para
participacdo ativa na defesa do meio ambiente. (BRASIL, 1981).

E, conforme o artigo 4°:

Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

I - A compatibilizacdio do desenvolvimento econdmico-social
com a preservacao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecologico. (BRASIL, 1981).

Podemos notar que, o desenvolvimento sustentdvel estabelece o consumo
consciente e equilibrado, sendo um dos principais pilares do Direito Ambiental, sendo
um dos pilares da funcdo do social da propriedade.

2. AFUNCAO EXTRAFISCAL DO IPTU E DO ITR

Para que se concretize, alguns dos direitos subjetivos fundamentais devem
necessariamente se abrir ao poder fiscal do Estado, como o direito de propriedade (art. 5°,
XXII e XXIII, da CF/88), que devera atender a sua fungdo social.

Sobre o IPTU e ITR, ndo é de hoje que tem sempre tem discussdes perante o
judicidrio para solucionar conflitos de competéncia, mas nosso objeto de estudo € analisar
a funcao extrafiscal dos referidos impostos.



Para isto, construiremos suas Regras Matrizes, para que fique claro onde ¢é
aplicada a extrafiscalidade para cumprimento da funcio social da propriedade em ambos
os impostos. (Carvalho, 2022).

a) Regra matriz do IPTU

O IPTU € imposto municipal, de competéncia dos municipios e Distrito Federal,
sua materialidade estd prescrita no art. 156, I, da CF, art. 32 do CTN, qual seja: Ser
proprietario, detentor do dominio ttil ou da posse de bem imovel localizado na zona
urbana, conforme artigos abaixo:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - Propriedade predial e territorial urbana; (BRASIL,
Constitui¢do 1988) (grifo nosso)

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 imével por
natureza ou por acessido fisica, como definido na lei civil,
localizado na zona urbana do Municipio. (BRASIL, CTN
1956). (grifo nosso).

O critério temporal, € estabelecido como fic¢do juridica, a data de 1° de janeiro
de cada ano. Enquanto o critério espacial € o conceito de zona urbana que estd
estabelecida no art. 32, §1°, I a V, do Cédigo Tributdrio Nacional, sendo indispensédvel
preencher dois dos cinco incisos discriminados, com os melhoramentos respectivos, para
que a area possa ser considerada zona urbana.

Art. 32. (...)

§ 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:

I - Meio-fio ou calcamento, com canaliza¢do de dguas pluviais;
IT - Abastecimento de dgua;
III - Sistema de esgotos sanitarios;

IV - Rede de iluminagdo ptblica, com ou sem posteamento para
distribui¢cao domiciliar;



V - Escola primdria ou posto de saide a uma distdncia méxima de
3 (trés) quildmetros do imével considerado. (BRASIL, CTN
1956).

J4 no consequente, temos como sujeito passivo o proprietdrio, o titular do
dominio util (enfiteuta e usufrutudrio) e o possuidor do bem imével.

E para se chegar ao valor do tributo, tem-se a base de cdlculo como sendo o
“valor venal do imovel”, nos termos do art. 33 do CTN. Lembrando que, quando se fala
em valor venal do imével € o valor de mercado, ou seja, valor provavel que o imével
atingird diante da transa¢do no mercado imobilidrio. Sua forma e apuracdo pode ser
individual — especifico a cada imdvel, e a mais comum, através da planta genérica — valor
estimado, presunc¢do relativa. (Melo, 2015).

Lembrando que a proposta de emenda a Constituicdo (PEC) 45/2019 prevé a
possibilidade de alteracdo da base de cdlculo do IPTU por meio de decreto, a partir de
critérios gerais previstos em lei municipal. Dessa forma, o prefeito poderd aumentar ou
diminuir a cobranga do imposto sem precisar do aval da Camara Municipal.

Por fim, a aliquota do IPTU pode ser progressiva, seja fiscal, conforme
estabelece art. 156 § 1°, I CF, inserido pela EC 29/00, que permite o legislador municipal
instituir aliquotas progressivas em razao do valor do imével.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

I - Propriedade predial e territorial urbana;

(...)

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o
art. 182, § 4°, inciso II, o imposto previsto no inciso I podera:

I - Ser progressivo em razdo do valor do imével; e

IT - Ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso
do im6vel. (BRASIL, Constituicao 1988)

Além da progressividade fiscal deste modo, o IPTU também, pode ser a alteragao
da aliquota pela progressividade extrafiscal, objeto do nosso estudo, nos termos Art. 182,
§4°, 11, da CF:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Ptblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

(...)

§ 4° E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no plano diretor, exigir, nos termos
da lei federal, do proprietirio do solo urbano ndo edificado,



subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - Parcelamento ou edificacdo compulsoérios;

Il - Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

III - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal,
com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais
e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacio e os juros
legais. (BRASIL, Constituicdo 1988) (grifo nosso).

Podemos notar que o referido artigo, permite ao legislador municipal instituir

tributo progressivo no tempo para proprietério de solo urbano néo edificado, subutilizado,

ou nao utilizado.

b) Regra matriz do ITR

Referente ao ITR, € tributo de competéncia da Unido, conforme previsao do art.

153, VI da CF, art. 29 do CTN e art. 1° da Lei n° 9.393/96, tem como critério material,
ser proprietario, detentor do dominio util ou da posse de bem imovel localizado na zona

rural.

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VI - Propriedade territorial rural; (BRASIL, Constitui¢do, 1988)

Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade
territorial rural tem como fato gerador a propriedade, o dominio
util ou a posse de imdvel por natureza, como definido na lei civil,
localizacdo fora da zona urbana do Municipio. (BRASIL, CTN,
1956).

Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de
apuracdo anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio
util ou a posse de imdvel por natureza, localizado fora da zona
urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano. (BRASIL,
1996).

O critério temporal, € o mesmo do ITR, 1° de janeiro de cada ano, conforme art.
1° da Lei n° 9.393/96.

No que se refere ao critério espacial, a lei ndo define o que € zona rural, mas

estabelece que serd fora da zona urbana do municipio. Insta mencionar que o conceito de
zona rural se dé por exclusdo, considerando-se a zona urbana do municipio.



Ainda vale destacar que, o Cddigo Tributdrio Nacional, enquanto regra norma
geral de direito tributdrio, atribui competéncia aos Municipios para definirem a
delimitacdo de zona urbana, adotando, no entanto, o critério da localizacao do imével ao
fixar os requisitos para identificac@o da zona urbana (art. 32 CTN), conforme visto acima.
E o referido artigo também autoriza a tributa¢cdo municipal sobre dreas urbanizaveis (§2°).

Art. 32. (...)

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as dareas
urbanizaveis, ou de expansao urbana, constantes de loteamentos
aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitacdo, a
inddstria ou ao comércio, mesmo que localizados fora das zonas
definidas nos termos do pardgrafo anterior. (BRASIL, CTN
1956).

Todavia, o Decreto-Lei 57/66, que dispde sobre lancamento e cobranca do ITR,
em seu artigo 135, traz de forma clara as hipdteses em que deve se manter a incidéncia de
ITR, nas hip6teses de exploragdo rural, nos seguintes termos:

Art. 15. O disposto no art. 32 do CTN, ndo abrange o imdvel que,
comprovadamente, seja utilizado em exploracdo extrativa
vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial, incidindo assim,
sobre ele, o ITR e demais tributos com o mesmo cobrados.
(BRASIL, 1966).

A jurisprudéncia adota como solugdo para tributacido o que estabelece o art. 32
do CTN cumulado com o art. 15 do DL 57/66, ou seja, critério da localizagdo do imdvel
e critério da destinac@o para os imdveis situados na zona urbana, mas comprovadamente
utilizados em fins rurais (exploragdo extrativa vegetal, agricola, pecudria ou
agroindustrial)

O Superior Tribunal de Justica, ao apreciar o REsp 1.112.646/SP, submetido a
sistematica de julgamento dos recursos repetitivos, assentou a jurisprudéncia no sentido
da auséncia de competéncia tributdria municipal para instituicdo e cobranca de IPTU
quando se tratar de imdvel localizado em perimetro urbano com comprovada destinagao
rural.

O referido julgamento deu origem ao Tema 174 do STJ: "Nao incide IPTU, mas
ITR, sobre imo6vel localizado na drea urbana do municipio, desde que comprovadamente
utilizado em exploracdo extrativa, vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial" (artigo
15 do DL 57/1966)".

Com relacdo ao consequente, sdo sujeitos passivos do ITR, igualmente segundo
o artigo 31 do CTN, o proprietario, o titular do dominio util e o possuidor.

! Julgados sobre o tema: STJ: AgRg no AREsp 80.947/ES, Agint no AREsp 1377458/SP; TISP: Mandado de
Seguranc¢a 1032974-50.2019.8.26.0053; TJBA: Agravo de Instrumento 0021616-26.2017.8.05.0000.



A base de calculo do ITR é o VTNt “valor da terra nua tributavel”, nos termos
do art. 10, IIT Lei 9.393/96, €, o valor da terra nua (VTN) multiplicado pelo quociente
entre a area tributavel e a area total. (Melo, 2015).

Art. 10. A apuragdo e o pagamento do ITR serdo efetuados pelo
contribuinte, independentemente de prévio procedimento da
administra¢do tributdria, nos prazos e condi¢des estabelecidos
pela Secretaria da Receita Federal, sujeitando-se a homologacao
posterior.

§ 1° Para os efeitos de apuracdo do ITR, considerar-se-4:

I- VTN, o valor do imdvel, excluidos os valores relativos a:
a) construcdes, instalacdes e benfeitorias;

b) culturas permanentes e temporarias;

c¢) pastagens cultivadas e melhoradas;

d) florestas plantadas;

II - area tributavel, a area total do imoével, menos as areas:

a) de preservacao permanente e de reserva legal, previstas na Lei
no 12.651, de 25 de maio de 2012;

b) de interesse ecoldgico para a protecdo dos ecossistemas, assim
declaradas mediante ato do O6rgdo competente, federal ou
estadual, e que ampliem as restricdes de uso previstas na alinea
anterior;

¢) comprovadamente imprestaveis para qualquer exploracdo
agricola, pecudria, granjeira, aquicola ou florestal, declaradas de
interesse ecoldgico mediante ato do 6rgao competente, federal ou
estadual;

d) sob regime de servidao ambiental;

e) cobertas por florestas nativas, primdrias ou secunddrias em
estdgio médio ou avancado de regeneragdo;

f) alagadas para fins de constituicdo de reservatério de usinas
hidrelétricas autorizada pelo poder publico.

Il - VINt, o valor da terra nua tributdvel, obtido pela
multiplicacdo do VTN pelo quociente entre a drea tributdvel e a
area total; (BRASIL, 1996).

O valor da terra nua (VIN) € o valor do imdvel menos os valores relativos as
construgdes, instalacdes e benfeitorias, culturas permanentes e tempordrias, pastagem
cultivadas e melhoradas, florestas plantadas (art. 10 § 1° I Lei 9.393/96). E a érea
tributavel, € a drea total do im6vel menos as areas de preservacao permanente de reserva
legal, de interesse ecoldgico para protecdo do ecossistema, declarados mediante 6rgao
competente, comprovadamente imprestaveis, sob regime de serviddo florestal ou



ambiental, cobertas por florestas nativas, alagadas para fins de reservatério de
hidrelétricas autorizadas pelo poder publico (art. 10 § 1° II Lei 9.393/96).

No que se refere a aliquota, assim como IPTU, o ITR também tem aliquotas com
carater extrafiscal ambiental, nos termos do art. 153 § 4° I CF, inserido pela EC 42/03,
que permite a desestimular propriedades improdutivas, com aplicacio de aliquotas que
variam de 0,03% a 20%, conforme o grau de utilizacdo do imdvel (art. 11 da Lei
9.393/96).

Grau de utilizacdo do imével — GU (art. 10 § 1° VI) € o percentual entre a drea
efetivamente utilizada (art. 10 § 1° V da Lei 9.393/96) e a area aproveitavel (art. 10 § 1°
IV). E, também garantir a ndo incidéncia do imposto sobre pequenas dreas produtivas
vocacionadas a atividades de subsisténcia familiar.

O ITR também possui outros diplomas legais, como os arts. 47 a 50 da Lei n°
4.504 (Estatuto da Terra), na Lei n° 9.393 que, por sua vez, revogou os arts. 1° a 22 da
Lei n° 8.847, e no art. 18, §2°, da Lei n° 4.771/65 (Cdédigo Florestal).

A utilizacdo adequada da propriedade rural, € um dos requisitos constitucionais
para o cumprimento de sua fungdo social, conforme estabelece o art. 186, I, da
Constitui¢do. Assim como os aspectos ambientais para desoneracao tributdria das areas
que servem de instrumento, de acordo com sua conformac¢do natural ou interven¢do do
homem, para preservacao do meio ambiente, atendendo, portanto, ao preceito do art. 225
da Constituicdo Federal.

Portanto, a funcdo social da propriedade urbana ou rural é dar ao solo uma
destinacao adequada, de forma que se ndo o fizer podera ser compelido a tanto, através
da progressividade das aliquotas do imposto. Podendo dizer desta forma que o
fiscalizador fard com que haja um equilibrio entre a utilizagdo da propriedade e os
impostos pagos em relacdo ao seu uso.

CONSIDERACOES FINAIS

O tratamento dado a matéria pela Constitui¢do Federal consagra o uso de tributo
como uma ferramenta de politica social, e, neste passo, da prépria cidadania, e ndo,
apenas, de politica estatal, ou seja, hd uma acdo bem maior que irrompe as barreiras da
tributacdo apenas como um mecanismo de auferir renda a0 municipio.

As normas constitucionais relativas a funcdo social da propriedade, é que o
Estado exerce um papel decisivo e insubstituivel na aplicacdo normativa. Assim, tanto no
plano urbano quanto no rural, o dever de adequada utilizacdo de seus bens em proveito
da sociedade supde a existéncia de uma politica urbana e de uma politica agréria, ou seja,
um programa de atuagcdo governamental fazendo assim que haja a verdadeira fun¢do
social daquela propriedade.
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