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DISTORGOES DA COBRANGA DE IPTU EM AREA LIMITORIA
ENTRE OS MUNICIPIOS DE UMBUZEIRO-PB, OROBO-PE E
CASINHAS-PE

LIMA, Alceu da Costa’
SOARES, Alexandre Cordeiro?

RESUMO

O presente trabalho teve como pretenséo analisar e discutir os conflitos das
cobrangas dos impostos de competéncias municipais Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbano (IPTU) e ITR (Imposto Territorial
Rural) em areas limitrofes entre os municipios de Umbuzeiro, na Paraiba, e
dos municipios pernambucanos de Casinhas e Orobd. A questao que norteou
a pesquisa foi a confusdo na competéncia tributaria municipal para a efetiva
cobranga pelos entes federativos em questdo, em consonancia com a
Constituicdo Federal de 1988 e os critérios estabelecidos pelo artigo 32, do
Cdédigo Tributario Nacional (CTN), que orienta a caracterizagdao de zona
urbana e zona rural nos territérios. Dessa forma, analisam-se os impactos
concretos nas zonas em que ha confusdo administrativa territorial, haja vista
que os municipios sao limitrofes. O método utilizado para atingir os objetivos
formulados foi a pesquisa descritiva e exploratéria, além da analise
cartografica referente aos limites estabelecidos de forma oficial para o territério
de cada um dos municipios apreciados, bem como a realizagbes de
entrevistas e a coleta de informagdes junto aos moradores das areas
estudadas. Diante das questdes analisadas, pbde-se constatar que a
desatualizagao cartografica, expansao urbana sem o devido planejamento e
divergéncias administrativas podem trazer aos sujeitos passivos da relacao
tributaria a possibilidade de arcarem indevidamente com a bitributagao.
Assim, mostra-se necessario que medidas como a atualizacdo e
georreferenciamento para a integragdo de cadastros, além da cooperagao
entre os entes federativos sejam impostas para reduzir conflitos de
competéncia, aplicagado escorchante de tributagdo e ampliar o nivel de justica
fiscal.

PALAVRAS-CHAVE: Conflito de Competéncia Tributaria. Imposto Territorial

Rural. Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana.

ABSTRACT

This study aimed to analyze and discuss the conflicts in the collection of
municipal taxes, specifically the Urban Property Tax (IPTU) and the Rural Land
Tax (ITR), in border areas between the municipalities of Umbuzeiro, Paraiba,

and Casinhas and Orobod, Pernambuco. The central question guiding the
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research was the confusion regarding municipal tax jurisdiction for effective
collection by the federative entities in question, in accordance with the 1988
Federal Constitution and the criteria established by Article 32 of the National
Tax Code (CTN), which guides the characterization of urban and rural zones
within territories. Therefore, the concrete impacts on the zones where there is
territorial administrative confusion are analyzed, given that the municipalities
are adjacent. The method used to achieve the formulated objectives was
descriptive and exploratory research, in addition to cartographic analysis of the
officially established boundaries of each of the municipalities studied, as well as
conducting interviews and collecting information from residents of the studied
areas. Based on the issues analyzed, it was found that outdated cartography,
urban expansion without proper planning, and administrative discrepancies can
lead to taxpayers being unduly subject to double taxation. Therefore, it is
necessary to implement measures such as updating and georeferencing for the
integration of cadastral data, as well as cooperation between federative entities,
to reduce conflicts of jurisdiction, the excessive application of taxation, and to

increase the level of fiscal justice.

KEYWORDS: Conflict of Tax Jurisdiction. Rural Land Tax. Urban Property Tax.



INTRODUGAO

O principio federativo € um dos fundamentos para a organizagao
politico-administrativa do Estado brasileiro, que assegura autonomia as
entidades da administracdo direta para o exercicio de suas competéncias
constitucionais, dentre as quais se destaca a competéncia tributaria. Nesse
sentido, os municipios desempenham papel relevante na arrecadacdo de
receitas proprias, especialmente por meio do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU), e do Imposto Sobre Servigo de Qualquer
Natureza (ISS) tributos de competéncia municipal previsto no artigo 156 da
Constituicdo Federal de 1988. Paralelamente, a Unido ¢é detentora de
competéncia para instituir e arrecadar o Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR), nos termos do artigo 153 da Carta Magna.

Embora a reparticdo constitucional de competéncias tributarias
apresente, em tese, critérios bem definidos, a realidade pratica revela situagdes
complexas que desafiam a aplicagdo adequada dessas normas. Entre tais
situagbes destacam-se os conflitos relacionados a definicdo da natureza
urbana ou rural dos iméveis, bem como as controvérsias decorrentes da
imprecisdo dos limites territoriais entre municipios contiguos. Essas
circunstancias podem gerar inseguranga juridica, disputas administrativas e
judiciais, além da possibilidade de cobrangas tributarias indevidas ou
sobrepostas.

A problematica torna-se ainda mais evidente em regides limitrofes, onde
fatores como a expansao urbana desordenada, a auséncia de atualizagao
cartografica, a deficiéncia de georreferenciamento e a utilizagao de legislagdes
territoriais antigas dificultam a correta delimitagdo das areas de incidéncia
tributaria. Nessas hipoteses, imoveis localizados em zonas de fronteira
administrativa podem ser objeto de pretensédo arrecadatéria por mais de um
ente publico, ocasionando os chamados conflitos de competéncia e potenciais
situagdes de bitributagao.

Sob esse cenario que se insere o presente estudo, voltado a analise dos
conflitos relacionados a cobrangca de IPTU em areas limitrofes entre o
municipio de Umbuzeiro, no Estado da Paraiba, e os municipios de Casinhas e

Orob6, no Estado de Pernambuco. A escolha da tematica justifica-se pela



relevancia juridica, administrativa e social da questdo, especialmente diante
dos impactos causados aos contribuintes residentes nessas localidades, que
frequentemente enfrentam incertezas quanto a definicdo do ente competente
para exercer a tributagao sobre seus iméveis.

A pesquisa parte do seguinte problema: em que medida a indefinicdo
territorial e as divergéncias administrativas existentes entre municipios
limitrofes podem comprometer a correta aplicagdo das normas tributarias
relativas ao IPTU e ao ITR, gerando conflitos de competéncia e danos aos
contribuintes? Como hipétese, aponta-se que a desatualizagdo dos marcos
territoriais, associada a insuficiente integragdo dos sistemas cartograficos e
cadastrais dos entes envolvidos, contribui significativamente para a ocorréncia
de cobrancgas indevidas e se mostra violadora a seguranga juridica.

No que concerne aos objetivos, o objetivo geral consiste em analisar os
conflitos de competéncia tributaria relacionados a cobranga do IPTU e do ITR
em areas limitrofes entre os municipios de Umbuzeiro/PB, Casinhas/PE e
Orobo-PE, examinando os critérios constitucionais e legais aplicaveis a
definigho da competéncia tributaria. J& no que diz respeito aos objetivos
especificos, busca-se compreender os fundamentos juridicos do IPTU e do
ITR; examinar os critérios previstos no artigo 32 do Cédigo Tributario Nacional
para caracterizagdo da zona urbana; analisar a jurisprudéncia dos tribunais
superiores acerca dos conflitos entre IPTU e ITR; investigar as consequéncias
praticas da indefinicdo territorial para os contribuintes; e propor medidas
juridicas e administrativas capazes de reduzir os conflitos de competéncia e
promover maior seguranga juridica.

Para viabilizar a realizacdo do presente trabalho, adotou-se a
metodologia de natureza descritiva e exploratéria, fundamentada em pesquisa
bibliografica, documental e legislativa, com analise de normas constitucionais,
legislacdo infraconstitucional, doutrina especializada e jurisprudéncia dos
tribunais superiores. De modo complementar, realizou-se exame dos registros
cartograficos dos limites territoriais oficialmente estabelecidos para os
municipios em destaque, permitindo a compreensao dos fatores geograficos e
administrativos que influenciam os conflitos tributarios observados. Além disso,
alguns documentos pertencentes a municipes e depoimentos dos mesmos
foram coletados para embasar a insegurancga juridica vivenciada por alguns

dos moradores de areas onde prevalece a incerteza de competéncia territorial.



Em remate, o trabalho encontra-se estruturado em capitulos que
abordam, inicialmente, o contexto histérico dos municipios analisados; em
seguida, os fundamentos juridicos da competéncia tributaria municipal e os
critérios legais de incidéncia do IPTU e do ITR; posteriormente, os conflitos de
competéncia decorrentes da indefinicdo territorial; e, por fim, um estudo de
caso envolvendo a realidade dos municipios pesquisados, culminando com a
apresentacao de possiveis solugdes juridicas e administrativas para o

enfrentamento da problematica.

1 - CONTEXTO HISTORICO DOS MUNICIPIOS DE CASINHAS-PE, OROBO-
PE E UMBUZEIRO-PB

A analise da incidéncia do IPTU em areas rurais exige a compreensao do
processo historico de formacao territorial e urbanizagdo dos municipios
investigados, pois tais fatores influenciam diretamente a delimitagdo entre zona
urbana e rural desses municipios vizinhos e, consequentemente, a competéncia

tributaria.

1.1 Casinhas (PE)

O municipio de Casinhas, localizado no Agreste Pernambucano, possui
origem vinculada a ocupacao rural e a formagdao de pequenos povoados
agricolas de casas de taipa. A regido foi inicialmente marcada pela agricultura de
subsisténcia e pela criacdo de animais, caracteristicas tipicas do interior
nordestino.

Casinhas foi emancipado politicamente apenas no inicio do século XXI,
desmembrando-se de Surubim. Sua formacao urbana é recente, o que explica a
forte presenca de areas rurais dentro do territério municipal e a estreita relacéo
entre campo e cidade.

A economia local permanece baseada na agricultura familiar e no
comércio de pequena escala, fatores que influenciam diretamente a
configuragdo fundiaria e os debates sobre tributagcdo imobiliaria, sobretudo

quanto a delimitacéo entre imoveis urbanos e rurais.



1.2 Orobé (PE)

O municipio de Orob6 possui origem histérica mais antiga, remontando ao
periodo colonial, quando a regido foi ocupada por fazendas voltadas a
agropecuaria (Tavora, 1989).

Sua emancipagcdo politica ocorreu em meados do século XX,
consolidando-se como centro regional de produgcdo agricola. A economia
tradicionalmente se apoia no cultivo de mandioca, milho e feijdo, além da
pecuaria (Tavora, 1989).

A expansdo urbana de Orobd ocorreu de forma gradual, mantendo
extensas areas rurais dentro do perimetro municipal. Essa caracteristica gera
situacbes em que propriedades com uso rural estdo situadas em zonas
consideradas urbanas pela legislagdo local, o que suscita conflitos tributarios
entre IPTU e ITR.

1.3 Umbuzeiro (PB)

No inicio da existéncia do povoado de Umbuzeiro remontam aos tempos
dos tropeiros que atravessavam a regido carregando riquezas e difundindo
histérias. A emancipagao politica de Umbuzeiro ocorreu em 02 de maio de 1890,
e desde entdo o municipio tornou-se referéncia na histéria paraibana, sendo
berco de ilustres figuras como Epitacio Pessoa, Assis Chateaubriand e Joao
Pessoa, que marcaram nao apenas a Paraiba, como a Brasil. Como vemos no

pequeno trecho do hino do municipio:

No teu céu para sempre ecoara; um hino de fé; imortal, imortal;
relembrando Epitacio Pessoa, Jodo Pessoa e Chateaubriand; Esse trio
Ideal; seus nomes sdo a gloria de Umbuzeiro, sua terra natal (Gomes,
1995)

Umbuzeiro antigo Cariris Velho hoje Agreste paraibano, tem sua historia
ligada a ocupacéao do interior nordestino durante os ciclos de expanséo agricola
através das idas e vindas dos troperos. Assim, podemos dizer que quem nao
conhece a histéria de Umbuzeiro, desconhece parte importante da histéria da
propria Paraiba, ja no campo destaca-se historicamente pela agricultura e pela
pecuaria de subsisténcia. Sua identidade esta fortemente ligada ao meio rural,
onde predominam pequenas propriedades familiares responsaveis pelo sustento

econdmico da populacdo. Apesar disso o municipio, tem a maior parte do seu



territério bem como também a populacdo no campo. se ficaram atividades
rurais, especialmente a policultura e a criagdo de animais (Gomes, 1995).

A cidade possui relevancia historica regional, tendo sido rota de
passagem entre areas do interior e o litoral. Apesar da formagdo urbana
consolidada, a economia ainda apresenta forte dependéncia do setor
agropecuario (Gomes, 1995).

A coexisténcia entre areas urbanizadas e propriedades rurais dentro do
mesmo territério municipal cria desafios na definigdo da incidéncia tributaria,
especialmente quando imoveis rurais passam a integrar zonas urbanas por

expansao administrativa.
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2 - FUNDAMENTOS JURIDICOS DA COMPETENCIA TRIBUTARIA
MUNICIPAL

21 Conceito e natureza juridica do IPTU

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) € um imposto brasileiro
aplicados aos possuidores de imdveis como casa, apartamento, terreno situados
nas chamadas zonas urbanas. O IPTU possui também relevante funcao
extrafiscal, sendo utilizado como instrumento de politica urbana, especialmente
para promover o cumprimento da funcdo social da propriedade, conforme
previsto na Constituicado Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de
2001 (Sabbag, 2023).

O IPTU é um tributo fundamental para a existéncia dos entes federativos
municipais, o0 qual devera ser cobrado anualmente. Ele também se vincula a
justica social imobiliaria, nos termos adotados pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), nos moldes do RE 423.768-SP3. “EMENTA: CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO. IPTU. PROGRESSIVIDADE EM RAZAO DO VALOR VENAL E
DO USO DO IMOVEL (RESIDENCIAL X COMERCIAL). EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 29/2000. CONSTITUCIONALIDADE.” Além disso, esta
diretamente ligado a Fungao Social e Ambiental da Propriedade e da Cidade e a
concretizacdo do Pacto Federativo, art. 1°, CRFB/1988, atendendo ao Estado
Social Democratico de Direito, normas fundamentais pertencentes ao Poder
Constituinte Originario (Fernandes, 2022).

Sua aplicacdo no ordenamento juridico brasileiro remete ao periodo

colonial.

O IPTU é centenario o qual ja em meados de 1873 ja se chamava de
“Décima Urbana”, tendo como base de calculo o valor locativo dos
imoveis, em seguida foi denominar de “imposto sobre prédios” e apos
(1881), “imposto predial”’. Com a Republica o IPTU comecou a recair
sobre os iméveis sem edificagdo, sobre os terrenos sendo ainda
urbano. (Barreto, 2012),

O Cddigo Tributario Nacional implementado em 1965 trouxe grandes
mudancas, a qual unificou aos impostos sobre propriedade imobiliaria, pois tanto
o imposto predial como o imposto territorial urbano possuiam a mesma
sistematica e o mesmo conceito (unificando em um sé imposto), o IPTU (Brasil,
1965).

Com a promulgacéo da Constituicdo de 1988, iniciou-se a uma nova fase
historica com o reconhecimento do principio da capacidade contributiva, que se
baseia nos fundamentos da progressividade tributaria, estabelecendo que cada

contribuinte deve pagar seus tributos conforme sua situagao financeira. O IPTU,



conforme o artigo 156, § 1°, incisos | e Il, da Constituicdo Federal de 1988, recai
sobre a propriedade predial e territorial urbana, permitindo a progressividade
fiscal e a variagao das aliquotas de acordo com o valor, a localizagdo e o uso do
imovel. Além de sua fungdo arrecadatéria, o imposto também desempenha
importante papel como instrumento de politica urbana, podendo ser utilizado
para promover o cumprimento da funcao social da propriedade. Nesse sentido, a
Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade admitem a aplicagcdo da
progressividade no tempo, como mecanismo destinado a estimular o adequado
aproveitamento dos imoveis urbanos e a combater a especulacdo imobiliaria,
contribuindo para o desenvolvimento ordenado das cidades e para a efetivagao
do interesse coletivo.Em razao disso, quem reside no centro da cidade paga um
imposto maior, enquanto os moradores das periferias e bairros mais afastados
do centro pagam um valor menor. Assim, além de gerar receita para as
administragdes municipais, o IPTU pode ser utilizado para incentivar praticas,
como o uso adequado do solo urbano, através da aplicagdo de aliquotas
progressivas ao longo do tempo e da area.

O fato gerador do IPTU dar-se-a com a propriedade, com o dominio util ou
com a posse de bem imével, localizado na zona urbana do Municipio,
consubstanciando-se, mediante ficgao juridica, no primeiro dia do ano civil, 1° de

janeiro. Constituem os elementos conceituais:

a) Propriedade: o gozo juridico pleno de uso, fruicdo e disposicéo
do bem imovel;

b) Dominio util: um dos elementos de gozo juridico da propriedade
plena;

c) Posse: manifesta-se, para fins de incidéncia de IPTU, quando
alguém age como se fosse titular do dominio, dessa forma, na posse
caracterizada como usucapionem. Assim, refere-se a posse
juridicamente perfeita, e ndo aquela de indole irregular.

O nucleo da hipotese de incidéncia do IPTU, como visto, e a propriedade,
o dominio util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acessao fisica,
como definido na lei civil (Machado, p. 370 apud Ribeiro, 2013).

Os sujeitos, passivo (contribuinte ou responsavel) e ativo, tém papel
significativo na obrigacao tributaria. O sujeito ativo € o municipio ou o Distrito
Federal, que séo os titulares das competéncias tributarias para instituir e cobrar
o imposto, ja o sujeito passivo € o proprietario do imével, o titular do dominio util
ou O possuidor a qualquer titulo. Importante destacar ainda que a

responsabilidade tributaria pode recair sobre diferentes pessoas, dependendo da
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situacao fatica do imével, como ocorre em convengdes particulares de compra e
venda ou aluguel. (Campos, 2020).

A distingado entre o Imposto Predial Territorial Urbano e o Territorial Rural
(ITR) é fundamental para a correta compreensao da competéncia tributaria. O
IPTU, com previsédo no artigo 156, | CF 88, incide sobre iméveis localizados em
zona urbana, sendo de competéncia municipal. Ja o ITR, mencionado pelo artigo
153,VI, CF 88, incide sobre imoveis situados na zona rural e € de competéncia
da Uniao (Brasil, 1988).

A principal diferenga entre os dois impostos é a localizagdo do imével,
importando se é urbana e/ou rural. Entretanto, essa diferenciacédo néo se limita
apenas a localizagao, pois também engloba critérios legais e funcionais. Existem
casos em que propriedades localizadas em zonas urbanas podem ser
empregadas para atividades agricolas, assim como areas que estdo sendo
utilizadas como urbanas, o que gera disputas de competéncia. Pode-se observar
de acordo com o que dispde o artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional (CTN),
que apresenta a perspectiva de que imoveis localizados em areas urbanas sao
sujeitos ao pagamento do IPTU. No entanto, conforme a legislagdo, existem
também secbes da zona rural que enfrentam essa tributacdo sendo cobradas,
pois se ajustam melhor ao Cdédigo tributario Nacional. Considere-se que, para

isso, € necessario atender a pelo menos dois dos requisitos a seguir:

a) Meio fio ou calgamento, com canalizagao de aguas pluviais;

b) Abastecimento de agua;

c) Sistema de esgotos sanitarios;

d) rede de iluminagéo publica, com ou sem posteamento para distribuigao
domiciliar;

e) Escola primaria ou posto de saude a uma distancia maxima de 3
quilébmetros do imével considerado.

Dessa maneira, observamos que a incidéncia do IPTU ndo depende da
localizagdo geografica do imoével, mas também da existéncia de infraestrutura
urbana minima definida pelo Cddigo Tributario Nacional. Traz critérios buscam
conferir maior seguranca juridica a tributagdo municipal, permitindo a adequada
identificacdo da natureza urbana do imdével. Contudo, situacbes especificas,
especialmente em areas de transigao entre os perimetros urbano e rural ou em
regides objeto de conflitos territoriais entre municipios, podem gerar divergéncias
quanto a competéncia tributaria, ocasionando questionamentos sobre a

legitimidade da cobranga do imposto.
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2.2 Competéncia tributaria dos municipios na constituicao Federal

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988)
estabelece expressamente a competéncia tributaria dos municipios, garantindo-
Ihes autonomia para instituir e arrecadar seus proprios tributos. O artigo 30,
inciso Ill, da CRFB/1988, por sua vez, confere aos municipios a competéncia
para instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas. Ja o artigo 145, trata das espécies tributarias e estabelece Normas
Gerais aplicaveis a todos os entes federativos. Ademais, o artigo 156 da Carta
Magna prevé que compete aos municipios instituir impostos. Esses dispositivos
demonstram que a competéncia tributaria municipal ou distrital € elemento
essencial da autonomia politica e administrativa dos municipios, permitindo-lhes
gerir suas finangas e atender as necessidades locais. Esses impostos sao:

a) Propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
b) Transmisséao inter vivos de bens imdveis (ITBI);
c) Servigos de qualquer natureza (1SS ou ISSQN).

Com a Emenda Constitucional 132/2023 (Reforma Tributaria), que
introduziu os artigos 156-A e 156-B, promove-se mudancgas significativas na
tributacdo municipal brasileira. O IPTU e ITBI permaneceram iguais; ja o ISS vai
integrar o IBS (imposto sobre bens e servigos) e essa transicdo vai até 2033
(Brasil, 1988).

2.2 Fato gerador e delimitagao territorial

O artigo 32 do CTN é crucial na determinagao do fato gerador do Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e na definicado do que é
considerado zona urbana para fins de fiscalizacao desse tributo. Este dispositivo
€ essencial para entender a competéncia tributaria do municipio, pois define
diretrizes legais que orientam a agdo dos municipios na criagdo e arrecadagao
desse imposto.

Conforme o artigo 29 e seguintes do CTN, o fato gerador do IPTU ¢é a
propriedade, o dominio util ou a posse de bem imével localizado em zona urbana
do municipio. Assim, observa-se que n&o apenas o proprietario formal, mas
também o possuidor ou titular do dominio util pode ser considerado sujeito

passivo da obrigacgao tributaria, o que amplia o alcance da incidéncia do imposto
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e assegura maior efetividade a arrecadacdo municipal. Segundo o julgado do
(TRF/4a, 2a Turma,Apel/Reex 11608/PR, Relator Juiz Federal Eloy Bernst Justo,
DE 18/02/2009).

CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ITR. IMOVEL RURAL. INVASAO
POR "SEM TERRAS". REINTEGRACAO DE POSSE. NAO
CUMPRIMENTO DE ORDEM JUDICIAL. IMPOSSIBILIDADE DE
TRIBUTACAO. DEFERIMENTO DA CND.

1. O fato gerador do ITR é a propriedade, o dominio util ou a posse do
imovel (CTN, art. 29).

2. Restando incontroverso que desde 1987 o proprietario ndo detém o
direito de usar, gozar e dispor do imovel, em decorréncia de sua
invasdo por integrantes do movimento "sem- terra", e o direito de
reavé-lo ndo é assegurado pelo Estado, a propriedade se mantém na
mera formalidade e n&o configura fato gerador do ITR.

3. A circunstancia de que o processo de desapropriacdo ainda se
encontra pendente ndo afasta o direito da impetrante, uma vez que
resta incontroverso dos autos que desde 1987 inexiste, de fato, a
propriedade ou a posse do imoével, de forma que a obrigagao tributaria
resta descaracterizada, vez que ausente seu fato gerador.

No que diz respeito a definicdo de zona urbana, o §1° do artigo 32 do
CTN estabelece que esta sera delimitada por lei municipal, desde que
observados determinados requisitos minimos de infraestrutura, devendo estar
presentes pelo menos dois dos seguintes melhoramentos, construidos ou
mantidos pelo Poder Publico.

Esses critérios evidenciam que a caracterizagdo da zona urbana deve
observar os critérios legais estabelecidos no artigo 32 do CTN, ainda que a area
esteja situada em regido tradicionalmente considerada rural, precisa seguir os
critérios minimos que justifiquem a incidéncia do IPTU, na zona rural, tributo
tipicamente vinculado ao contexto urbano. Assim, busca-se evitar que areas sem
condigbes urbanisticas adequadas sejam indevidamente tributadas como se

urbanas fossem.

2.3 Infraestrutura minima exigida

A exigéncia de infraestrutura minima para a caracterizagdo de
determinada area como urbana constitui elemento essencial no ambito da
tributagdao municipal, especialmente no que se refere a incidéncia do IPTU. Na
maioria dos municipios brasileiros, os Codigos Tributarios Municipais estao
desatualizados, muitos deles foram elaborados ha mais de 20 anos. Nesse
periodo 0s municipios cresceram e se expandiram em direcdo a zona rural.

Observa-se que diversas areas tradicionalmente classificadas como rurais
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passaram a apresentar caracteristicas urbanas decorrentes do crescimento
populacional e da expansao dos nucleos habitacionais. Os municipios adotaram
os critérios estabelecidos no artigo 32 do Coddigo Tributario Nacional, que
condiciona a definicdo de zona urbana mesmo estando na zona rural.

Além dos critérios previstos no Cdédigo Tributario Nacional, tem outras
ferramentas com o Plano Diretor Municipal desempenha papel fundamental na definicao
e organizagao do espaco urbano. Previsto nos artigos 182 e 183 da Constituicao
Federal e regulamentado pelo Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/2001.

O Plano Diretor constitui instrumento basico da politica de desenvolvimento
urbano, estabelecendo diretrizes para o crescimento ordenado do municipio. Nesse
sentido, a delimitacdo do perimetro urbano e das areas de expansdo urbana deve
observar as disposigdes contidas no Plano Diretor. ( Machado, 2024)

A existéncia de ao menos dois aprimoramentos mencionados no §1° do
artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional, como calgamento, fornecimento de
agua, rede de esgoto, iluminagao publica ou infraestruturas publicas essenciais,
€ um indicador de que a regido apresenta caracteristicas urbanisticas basicas.
Desse modo, a tributacdo pelo IPTU passa a ser justificada nao apenas
formalmente, mas também materialmente, em razdo da valorizacdo imobiliaria
decorrente da atuacao do Poder Publico.

Por outro lado, a auséncia desses requisitos pode acarretar a
descaracterizagao da area como urbana, mesmo que exista lei municipal
dispondo em sentido contrario. A CRFB/1988 faz mencao a funcdo social da
terra, que é outra maneira de mostrar que o imovel deve ser tributado pelo IPTU
e/ou abrindo espaco para a incidéncia do ITR, que vem a ser de competéncia da

Unido.

3 CONFLITOS DE COMPETENCIA ENTRE MUNICiPIOS VIZINHOS:
CAUSAS, EFEITOS E ENQUADRAMENTO JURIDICO ANALISANDO OS
CASOS DE UMBUZEIRO (PB), CASINHAS (PE) E OROBO (PE)

Os conflitos de competéncia entre Estados e Municipios vizinhos
constituem um problema recorrente no ordenamento juridico brasileiro desde
sempre, especialmente em regides de expansao urbana acelerada e deficiéncia
na atualizagdo cartografica e legislativa (Meirelles, 2017). Tais conflitos
impactam diretamente na arrecadacgao tributaria, na organizagéo territorial e na
seguranca juridica dos administrados, de acordo com os Annais de 1920, Unico

documento firmado entre os Estados da Federagao até hoje.
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Accérdo celebrado entre os Estados de Pernambuco e Parahyba
Para reconhecimento e fixagdo de seus limites

Os estados de Pernambuco e Parahyba, representados na Conferencia
de Limites, reunida no Rio de Janeiro em 1 de junho de 1920, o
primeiro pelo Dr. José Gongalves Maia, e o segundo pelo Dr. Manoel
Tavares Cavalcanti, competentemente autorizados, ajusta, entre o
seguinte:
1° Os dos Estados reconhecem como seus limites a linha seguinte:
partindo da foz do rio Goyana, no Oceano Atlantico, e seguindo pelo
mencionado rio até o logar onde elle recebe o seu affluente, o rio
Pitanga, que serve de limite até as suas origens, nas proximidades do
logar denominado Cruz das Lamas(antigo marco entre as duas
provicias), e dahi por diante pela estrada que, vindo de Tagara, se
dirige para o sul, passando em Dois-Rios, Feira Velha e entre a cidade
Pernambucana de Itambé e a vila parahybana de Pedras-de-Fogo, até
0 logar Marcacdo ( onde existe também um marco divisorio),
prosseguindo-se na direccdo das cordilheiras de Carirys Velhos e
Umburanas, pelo dorso das mesmas e seguindo o criterio adaptado da
divisdo das aguas, até encontar os limites com Estado do Ceara.
2° Quando alguma habitagéo, ou nucleo de habitagbes, incidir sobre a
linha divisoria, ficara debaixo da jurisdiccdo administrativa do Estado
em cujo territorio ficar localizada a parte anterior do respectivo prédio.
3° Si o prédio for orientado de modo que dé a frente para o territério de
ambos os Estados, ficando localizada a sua parte anterior em ambos
os Estados, os proprietarios ou habitantes ndo se poderdo eximir das
obrigagbes para com as autoridades de qualquer delles, sob pretexto
de que residem no outro Estado.
4° O Governo Federal, mandara, por sua conta, demarcar os limites
dentro do menor prazo e com assisténcia dos representantes indicados
pelo governo dos dois Estados.
5° Os dois governos estaduais regulardo entre si o policiamento, a
administracdo da justica e a arrecadacdo das rendas, acautelando os
interesses respectivos e o dos habitantes dos logares situados em
territério commum aos dois Estados.
6° O presente accérdo é feito ad referendum dos respectivos
Congressos dos dois Estados, nos termos do art. 4° da Constituigao
Federal.
E, por assim terem convencionado, lavraram o presente, assignado
pelos respectivos representantes dos dois Estados.
Rio de Janeiro, 14 de junho de 1920, - J. Gongalves Maia. — Manoel
Tavares Cavalcanti.

3.1  Causas principais dos conflitos de competéncia

Os conflitos entre municipios limitrofes geralmente decorrem de fatores

estruturais e administrativos:

a) Divergéncias na demarcagao territorial

A imprecisao ou desatualizagao dos limites territoriais municipais € uma
das principais causas de conflito. Muitos limites foram definidos por leis antigas,
com descrigdes imprecisas, 0 que gera sobreposicdo de areas e disputas de

competéncia. Pode-se observar a partir do que consta nas leis 318/1949 e
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outras que a seguem.
Segundo a lei estadual LElI N° 318 DE 07 DE JANEIRO DE 1949, que
dispde sobre a criagcdo dos municipios da Paraiba, pode-se depreender o

seguinte:

4- com o Estado de Pernambuco (Municipio de Orobd, Surubim E
Vertentes.

Comeca no marco 10(de ltabaiana), na alinha da cumeada da serra do
Piraua onde entronca a cumiada de seu contraforte de Quicé; segue
pela linha de cumeada da serra piraua e pelos seus contrafortes
denominados serra verde, serra do oratério, serra da Cachoeiras e
serra da Boa vista, até o margo 2° situado a marte do Caminho
Carrogavel de vertentes a juca, onde se extremam os municipios de
cabaceiras e umbuzeiro da Paraiba, com o de vertente s do Estado de
Pernambuco.

Ja o que diz respeito a LEI N° 10.110 DE 08 DE OUTUBRO DE 2013, que
trata sobre a revogagao da lei anterior, a divisdo dos limites entre municipios

passa ser a abaixo indicada:

Ao Sul com o Estado de Pernambuco, comega na margem da estrada
Matinada - Lagoa do Jucd, sobre o divisor d'agua, na localidade Lagoa
Velha, no ponto P05, de coordenadas aproximadas E=210.810,78m e
N=9.152.853, 17m, deste segue-se por uma distancia de 1.169ni pela
referida estrada, coincidente ao. divisor até o ponto P06 de
coordenadas aproximadas E=211.193,87m e N=9.151. 831 ,56m,
seguindo e por uma distancia de 30.072m pelo divisor d'agua, limite
interestadual com Pernambuco em sentido oeste até a nascente do
Riacho Capim de Planta no ponto P07, de coordenadas aproximadas
E=188.678,97m e N=9. 142.420,33m, no limite com o municipio de
Santa Cecilia-PB.

Atualmente, sobre o tema, prevalece o que preconiza a LEI N° 11.259 DE
28 DE DEZEMBRO DE 2018, que versa o seguinte:

Il - Ao Sul com o ESTADO DE PERNAMBUCO. Comega no divisor de
aguas, limite Interestadual Paraiba - Pernambuco, nas proximidades da
Localidade Matinada, no Marco M-PB-0887 (5) de coordenadas,
Latitude -7°39'19,5" e Longitude -35°37'17,I", seguindo-se pelo divisor
de aguas, limite Interestadual Paraiba - Pernambuco, em sentido
sudoeste, por uma distancia de 36.124m até chegar na nascente do
Riacho Capim de Planta, na Localidade Pa Virada, no Marco M-PB-
0532 (6) de coordenadas, Latitude -7°44'57,9" e Longitude -
35°49'21,7".

Estudando as leis dos municipios pernambucanos, percebe-se que 0

tema nao teve muitos avancos significativos e nem atualizagdes.
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Zona Urbana

Parte do marco 1, localizada no riacho de Herculano, seguindo pelo
divisor inter-Estadual deste Estado com a Parahyba ao marco 2,
fincado a margem da rodagem que vai deste povoado a Queimadas
pela Felizarda, dahi segue novamente pelo divisor inter-Estadual ate
encontrar o marco 3, encravado no mulunguseiro que fica a margem
da rodagem que vai deste povoado a Queimadas pela viragdo, dahi em
récta ao marco 4, ficando no alto do cruzeiro, deste ainda em récta ao
riacho de Herculano onde esta ficando o marco 5, subindo por este
riacho até encontrar o marco 1, ponto de partido.

3° distrito
Villa Umbuzeiro (hoje Umburetama, Orob6-PE)
Zona Urbana

Partindo do marco A, no lugar Forquilha as marco B, localizado no
divisor deste Estado com a Parahyba, seguindo por este divisor ate
confrontar o ultimo poste da iluminagdo publica da cidade de
Umbuzeiro-Paraiba, onde esta localizado o marco C, deste em linha
récta ao marco D, localizado no propriedade dos herdeiros de Manoel
Feliciano em récta ao marco a, ponto de partida.

Zona Suburbana

Parte do marco no 1, ficando na nascente do rio tracunhaen, em récta
ao Marco 2, situado na rodagem vertentes, deste em recta ao marco 3,
situado na estrada que vai para Oratério, entre Pernambuco e
Parahyba, dahi segue pelo divisor inter-Estadual ao marco 4, localizado
a margem da rodagem Norte Parahyba-Recife, deste em recta ao
marco 5, localizado junto a antiga barriguda a margem do rio
Tracunhaen, dahi subindo rio acima ate encontrar o marco 1, ponto de
partida.

b) Zoneamentos urbanos desatualizados ou contraditérios

Outro problema detectado e com grave repercussdo € a auséncia de
planos diretores na maioria dos pequenos municipios brasileiros. Quando nao
ausentes, alguns sao elaborados sem integragao regional, contribuindo para
inconsisténcias no uso e ocupacédo do solo em areas limitrofes, o que gera
conflitos entre municipios além das zonas urbanas e rurais. Embora o plano
diretor seja o principal instrumento de gestdo territorial municipal, sua
obrigatoriedade a municipios com mais de 20 mil habitantes, aglomeracdes
urbanas, areas de interesse turistico ou sob influéncia de empreendimentos e
riscos ambientais relevantes ndao é devidamente observada, o que acaba
deixando diversas localidades menores sem um planejamento adequado (Cnm,
2024).

A auséncia de Plano Diretor no municipio de Umbuzeiro-PB revela uma
fragilidade no planejamento urbano local, especialmente considerando sua
condigdo de integrante da Regido Metropolitana de Campina Grande. Tal

situacdo pode contribuir para a ocorréncia de conflitos fundiarios e tributarios,
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como aqueles relacionados a definicdo de areas urbanas e rurais para fins de
incidéncia do IPTU e do ITR, gerando inseguranga juridica tanto para os

proprietarios quanto para a administragcao publica.( Brasil, 2001).

c) Auséncia de integracao cartografica

A padronizagao e integracao entre os sistemas cartograficos responsavel
pelos Institutos de Terras Estaduais e o IBGE favorece divergéncias na definicdo
dos limites territoriais, intensificando conflitos de natureza administrativa e fiscal.

Esse cenario torna-se ainda mais evidente diante das sucessivas
atualizagdes dos limites territoriais municipais ocorridas nos ultimos anos. As
modificagdes promovidas na divisdo intermunicipal da Paraiba impactaram
diretamente a organizagéao territorial e administrativa dos municipios envolvidos,
exigindo maior precisdo na definicdo de suas areas de jurisdigdo. Nesse
contexto, a Lei Estadual n° 11.259/2018 consolidou e modernizou a divisao
intermunicipal do Estado da Paraiba, estabelecendo memoriais descritivos e
mapas oficiais para os 223 municipios paraibanos, com base em coordenadas
geograficas e critérios técnicos de delimitagao cartografica.

Dessa maneira, a utilizagdo dos mapas disponibilizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) torna-se fundamental para a correta
identificacdo dos limites territoriais, contribuindo para a seguranca juridica e para

a adequada gestao administrativa e tributaria dos municipios.

d) Expansao urbana sem atualizagao legislativa

O crescimento urbano desordenado, sem a correspondente atualizagao
das normas territoriais, faz com que areas antes rurais passem a ser disputadas
por municipios vizinhos, sobretudo em razdo do potencial arrecadatério.

Conforme explica (Barreto 2012):

A separagéo das areas nao esta fundada na situagdo do imével, nem
na destinagdo. Nao ha zona urbana por situagao, nem zona urbana por
destinagao. Ha, isto sim, areas urbanas e areas rurais.

A classificagao, nessas hipdteses, decorrera de estar o imével situado
na zona urbana (zona com equipamentos) ou na rural (nucleo
destituido de equipamentos). Na primeira hipétese, sera urbano; rural,
na segunda. Em se tratando de éarea que o Municipio declara
urbanizavel ou de expansdo urbana, os imoveis nela contidos
assumirdo a natureza de iméveis urbanos.
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3.2 Consequéncias Praticas da Dupla Cobrancga

A dupla cobranga de ITR como IPTU do mesmo municipio e a cobranga
de IPTU entre dois municipios diferentes sobre um mesmo imédvel gera
relevantes consequéncias praticas, especialmente no ambito da seguranga
juridica e da capacidade contributiva do contribuinte. Tal situagdo impde 6nus
financeiro indevido, obrigando o particular a arcar com dois tributos sobre o
mesmo fato gerador, o que viola principios constitucionais como a legalidade,
além de causar a perda de identidade do cidadao que reside naquela regiao ha

um bom tempo n&o entendendo o por que de tal confusio.

No plano administrativo e judicial, essa duplicidade tende a aumentar a
litigiosidade, sobrecarregando o Poder Judiciario e dificultando a
regularizagao fundiaria, o registro de imdveis e o adequado
planejamento territorial. (Ribeiro 2013)

a) Inseguranga juridica

A indefinicdo quanto aos limites territoriais entre municipios gera
inseguranca juridica ao contribuinte, que frequentemente se vé em duvida sobre
qual Ente detém competéncia para exigir tributo como IPTU e comprometendo a
previsibilidade e a legalidade das obrigacdes fiscais. E um cenario complexo do
sistema juridico brasileiro, marcado pela multiplicidade de normas, regulamentos

e interpretagdes diversas e incoerentes ao longo dos anos.

A Seguranca Juridica é a certeza que temos de que usando todos os
meios disponiveis preestabelecidos nas normas e na Constituicdo para
buscar efetivar os direitos e garantias dadas a todos, poderemos
alcancar o objetivo da Justiga. Assim entendemos que a Seguranga
Juridica é o meio de garantir a protegéo dos Direitos Subjetivos (Melo,
1998)

b) Dificuldade de regularizagao fundiaria

A regularizagao fundiaria urbana é pouco comum nas cidades brasileiras
mesmo sendo regulamentada pela Lei n° 13.465/2017. Nos pequenos
municipios as pessoas ndo tém a documentagdo de sua propriedade, como
escritura publica ou particular, moram em terra advinda de parentes ou até
mesmo chamada de invasdes. Essas irregularidades urbanas constituem um
entrave significativo ao registro adequado de imdéveis e a efetivagcdo da

regularizacdo fundiaria, comprometendo o pleno exercicio do direito de
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propriedade.

Segundo a CNM (Confederagao Nacional dos Municipios), observa que a
luz da lei, a parcela consideravel dos municipios ja promoveu ou esta em
processo de atualizacdo dos atos administrativos relacionados a Regularizagao
Fundiaria Urbana (Reurb), sendo predominante a utilizagdo de recursos proprios
pelas administracdes locais, em detrimento de fontes estaduais e federais, o que
revela limitagdes no acesso a politicas publicas mais amplas e estruturadas para

o setor.

c) Possibilidade de enriquecimento ilicito

A cobranga de tributos por municipio incompetente pode caracterizar
enriquecimento sem causa, instituto vedado pelo ordenamento juridico, uma vez
que implica a obtengcdo de vantagem sem a devida contraprestagcdo. Sob essa
otica, a doutrina adota expressdes como enriguecimento sem causa,
enriqguecimento injustificado ou locupletamento indevido, sendo o elemento
“causa” compreendido como a auséncia de fundamento juridico para a vantagem
auferida, independentemente da licitude do ato, o que afasta sua confusdo com

a responsabilidade civil. (Amaro, 2012)

Conforme leciona José Eduardo da Rocha Frota, essa distingdo
terminolégica é essencial para a correta aplicagdo dos institutos
juridicos. Ressalte-se, ainda, que o termo “enriquecimento ilicito”
possui conotagao diversa, estando associado, no Direito Administrativo
brasileiro, aos atos de improbidade administrativa previstos na Lei n°
8.429/1992, nao se confundindo com a hipétese analisada. (apud
Nanni 2021)

Consigna que o enriquecimento ilicito € um instituto totalmente distinto,
originando de hipdteses diversas, submetido a remédios diferenciados
em que a Administracdo Publica ou entidades afins figura como
destinataria da restituicdo. Nao se deve confundir o instituto do
enriquecimento sem causa, cuja nocado de "causa" deve ser
compreendida como auséncia de contraprestagdo, com o instituto do
enriquecimento ilicito, onde para sua caracterizagao se requer uma
causa, que € a agao ou omissao voluntaria do agente. (Nanni 2021)

Contudo, a diferenca entre enriquecimento sem causa e enriquecimento
ilicito, ocorre analise da atuacdo estatal no ambito tributario. Quando o Ente
publico exige ou arrecada tributo sem amparo legal ou constitucional, nao se
esta diante de enriquecimento ilicito decorrente da conduta dolosa de um agente
que esta na frente desde edilidade, mas uma situacdo que pode acarretar

enriquecimento sem causa, em razédo da auséncia de fundamento juridico para a
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vantagem patrimonial obtida. Nesses cenarios o ordenamento juridico assegura
mecanismos destinados a restituicdo dos valores indevidamente arrecadados,

preservando os principios da legalidade, da justica fiscal e da seguranca juridica.

d) Judicializagao

O crescimento das agdes judiciais torna-se inevitavel, seja por iniciativa
dos contribuintes ou por conflitos entre os préprios Entes Federativos, resultando

em sobrecarga ao Poder Judiciario. Conforme argumenta (Silva ,2023).

A sobrecarga do sistema judicial brasileiro como um problema que
afeta a efetividade da justica. Os autores destacam como a falta de
recursos humanos e materiais, aliada a grande quantidade de
processos, contribui para a morosidade da justigca, prejudicando a
garantia dos direitos dos cidadaos e minando a confianga no sistema
legal.

3.3 Analise Juridica da llegalidade

A cobranga de IPTU sobre iméveis situados em zona rural revela-se, em
regra, juridicamente indevida, uma vez que a Constituicdo Federal estabelece a
competéncia municipal restrita a tributagcdo da propriedade predial e territorial
urbana, enquanto os imdveis rurais se submetem a incidéncia do ITR, de
competéncia da Unido. No ordenamento juridico patrio também temos outras
regras que, na maioria das vezes, sao utilizados pelos os entes como o Cédigo
Tributario Nacional, especialmente em seus artigos. 29 e 32, que considera
urbano o imével localizado em area definida em lei municipal e dotada de, no
minimo, dois melhoramentos publicos, ndo sendo suficiente, portanto, a mera

inclusdo formal em perimetro urbano para legitimar a cobranga do IPTU.

a) Incompeténcia tributaria

A incompeténcia tributaria na cobrangca de IPTU e ITR decorre da
reparticao constitucional de competéncias, que atribui aos Municipios o IPTU e a
Unido o ITR. Nos termos do Cddigo Tributario Nacional, deve prevalecer a
funcdo social do imoével, sendo rural aquele utlizado para atividades
agropecuarias e urbano aquele inserido em area com infraestrutura minima.
(Brasil, 1988)
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b) Responsabilidade civil do municipio

A responsabilidade civil do municipio decorre da pratica de atos que
causem danos a terceiros, nos termos do art. 37, §6°, da Constituicao Federal,
que adota a teoria da responsabilidade objetiva da Administragcdo Publica.
Assim, comprovados o dano administrativa e o prejuizo sofrido, surge o dever de
indenizar, independentemente de culpa. Nesse sentido, a cobranga indevida de
tributos por ente municipal incompetente, como nos casos de exigéncia irregular
de IPTU, pode ensejar responsabilizagao civil, especialmente quando resultar
em prejuizos materiais ao contribuinte, assegurando-se o direito a reparacgéo e a
restituicdo dos valores pagos indevidamente, sentido existe uma decisdo no
Supremo Tribunal Federal (STF) onde firmou entendimento no Recurso
Extraordinario com repercussao geral reconhecida (RE 594.015/SP — Tema 385)
de que a cobrancga de IPTU sobre imével localizado em zona urbana, mas com
utilizacao rural, é indevida, devendo incidir o ITR. No mesmo sentido, o Superior
Tribunal de Justiga (STJ) tem diversas decisdes que reforcam a necessidade de
observar a destinacdo econdmica da propriedade para definir o tributo
adequado.

Posto isso, denota-se que os conflitos de competéncia territorial
envolvendo os municipios de Umbuzeiro, Casinhas e Orobd nao se restringem a
simples questionamentos cartograficos ou administrativos, mas sdo geradores
de efeitos reflexos concretos sobre a arrecadacgao tributaria, a regularizagao
fundiaria e a seguranca juridica da populagao que reside nas areas limitrofes.

A partir da analise das normas de cunho historico, bem como das
hodiernas, demonstra a existéncia de instabilidades e lacunas que contribuem
para a perpetuagdo das divergéncias, mormente diante da auséncia de
atualizacdo coordenada dos marcos territoriais e dos instrumentos de
planejamento urbano.

Alem disso, verificase que a necessidade de atuagédo conjunta dos entes
federativos envolvidos, com o suporte dos oOrgaos técnicos de
georreferenciamento e cartografia, almejando a definicdo mais precisa possivel
dos limites territoriais e a prevencédo de cobrancgas tributarias indevidas para os
municipes, assegurando-se maior estabilidade juridica e efetividade na
prestacdo dos servicos publicos & populacdo afetada. E justamente nesse

contexto que esta inserida a problematica observada na regiao de divisa entre os
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municipios de Umbuzeiro, Casinhas e Orobd.

4, ANALISE DE CONFLITOS DE COBRANGA DE IPTU ENTRE
MUNICIPIOS VIZINHOS

4.1 Descrigcao da area em disputa

Os conflitos de cobranga de IPTU entre municipios vizinhos geralmente
surgem em areas limitrofes marcadas por indefini¢des territoriais, auséncia de
atualizacao cartografica e crescimento urbano desordenado. Nessas regides, €
comum que dois municipios passem a exercer simultaneamente competéncias
administrativas e tributarias sobre os mesmos imoveis, ocasionando inseguranga
juridica aos contribuintes.

Historicamente, muitos limites territoriais municipais foram estabelecidos
por legislagdes estaduais antigas, elaboradas sem recursos tecnoldgicos
modernos a exemplo do georreferenciamento. Em diversos casos, a delimitagédo
territorial utilizava referéncias naturais imprecisas, como rios, estradas antigas,

serras, cumeadas ou marcos fisicos que sofreram alteragdes ao longo do tempo.

Praticamente todos os limites passaram por atualizagdo, seja por
alteragéo do entendimento do limite pelos respectivos érgaos estaduais
ou pela atualizagdo cartografica a partir da utilizacdo de insumos
cartograficos mais precisos. (Ibge, 2026)

Essa deficiéncia técnica contribuiu para interpretagdes divergentes quanto
a localizagao exata dos iméveis situados nas areas de limites municipais ou até
estaduais. Segundo o levantamento do IBGE, metade dos municipios que

questionaram a sede do 6rgao sobre seus limites territoriais esta no Nordeste.

4.2 Aspectos constitucionais e legais da competéncia tributaria

municipal
4.2.1 Limites constitucionais e autonomia municipal
Embora os municipios brasileiros sejam dotados de competéncia tributaria

propria (CRFB/1988), essa competéncia nao possui carater absoluto. Ao

contrario, ela é exercida dentro de um conjunto de limitagées constitucionais que
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visam assegurar o equilibrio do sistema tributario, a protegdo dos contribuintes e
a observancia dos direitos fundamentais. Desse modo, a atuacdo tributaria
municipal deve respeitar rigorosamente tais limites, sob pena de
inconstitucionalidade dos atos normativos ou administrativos praticados.
(Machado, 2024)

Dentre os principais limites constitucionais ao poder de tributar, destaca-
se inicialmente o principio da legalidade, segundo o qual nenhum tributo pode
ser instituido ou majorado sem que haja previsdo em lei. Esse principio garante
seguranga juridica ao contribuinte, impedindo a criacdo de tributos por meio de
atos administrativos ou discricionarios do Poder Executivo, reforcando a
necessidade de participagdo do Poder Legislativo municipal no processo de

instituicdo tributaria.

4.2.2 Expansao do perimetro urbano por lei municipal

Os municipios, no exercicio de sua autonomia politico-administrativa
conferida pela Carta Maior de 1988, possuem competéncia para definir, delimitar
e ampliar o perimetro urbano por meio de lei municipal. Tal prerrogativa é
fundamental para possibilitar o adequado planejamento urbano, permitindo que o
Poder Publico local acompanhe o crescimento populacional, a expansdo das
atividades econ6micas e a necessidade de ordenamento territorial muito comum
nas cidades grandes.

Com efeito, os critérios de equipamentos urbanos, da situagdo ou
destinacdo do imovel, seriam eficientes, sim, mas desde que estabelecidos pela
propria lei municipal, pois somente cada Municipio, no exercicio da sua
competéncia legislativa para definir a area urbana, teria condigdes de legislar de
acordo com suas peculiaridades locais. (Furlan, 2004)

A ampliacdo do perimetro urbano, diante de cenario, constitui importante
instrumento de politica urbana, estando diretamente relacionada ao cumprimento
das diretrizes estabelecidas no plano diretor municipal, especialmente nos
municipios com mais de vinte mil habitantes, conforme determina a Constituicao
Federal. Por meio dessa expansdo, busca-se organizar 0 uso e ocupacgao do
solo, promover o desenvolvimento sustentavel e garantir o acesso a
infraestrutura basica e aos servigos publicos essenciais.

Assevera-se que a politca de desenvolvimento urbano é
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instrumentalizada pelo plano diretor aprovado pela Camara Municipal, o qual
ordenara exigéncias que deverao ser atendidas para que a propriedade urbana
cumpra sua fungao social (§§ 1° e 2° do art. 182 da CRFB/1988).

Entretanto, embora os municipios detenham essa competéncia, sua
atuacdo nao é ilimitada. A ampliacdo do perimetro urbano deve observar
rigorosamente os critérios estabelecidos no Codigo Tributario Nacional,
especialmente aqueles previstos no artigo 32, que exigem a presenga de
infraestrutura minima para a caracterizagdo de determinada area como urbana.
Em razdo disso, a simples edicdo de lei municipal ndo é suficiente, por si so,
para legitimar a incidéncia do IPTU.

Logo, ndo ha campo para maiores lucubragdes doutrinarias no intuito de
esclarecer qual a pessoa politica competente para tracar as fronteiras da area
urbana e rural. Compete, pois, apenas ao municipio tracar os limites da area
urbana, sob seus proprios critérios, para que possa assegurar a observancia do
principio da funcéo social da propriedade urbana e, por via de consequéncia,
para fins de tributac&o, ja que, por expressa disposi¢cao constitucional, &€ dever
do legislador municipal utilizar-se do IPTU como instrumento de politica de
desenvolvimento e de expansao urbana. (Furlan, 2004)

Nesse sentido, € vedado ao ente municipal utilizar a ampliagdo do
perimetro urbano como mecanismo meramente arrecadatorio, com o objetivo de
aumentar a base de incidéncia do IPTU sem a correspondente oferta de servigos
e melhoramentos publicos. Tal conduta pode configurar desvio de finalidade,
violando principios constitucionais como a legalidade, a razoabilidade e a

capacidade contributiva.

4.3Como cada Municipio exerce a cobranga do IPTU

Nos conflitos relacionados a competéncia territorial, cada municipio
comega a realizar atos administrativos caracteristicos da tributagdo sobre
propriedades urbanas, alegando ter a legitimidade necessaria para a cobranga
do IPTU sobre os bens localizados na regiao em disputa.

Essa cobranca geralmente se baseia nas legislagdes municipais que
regem o IPTU, particularmente nos Codigos Tributarios Municipais os quais em
correspondentes a cada Entidade Federativa. Essas Normas estabelecem os

critérios para a aplicagdo do imposto, a definicdo das areas urbanas e os
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parametros empregados para a identificacdo das propriedades sujeitas a
tributacao, outra caracteristica que as tributagdes geralmente de anos diferentes,
0s quais utilizam critérios para com a inscrigdo e a localizagao do imovel, bem

como inscri¢gao da divida ativa.

4.4 Situacao do Contribuinte Afetado

O contribuinte inserido em area de conflito territorial enfrenta inumeros
prejuizos administrativos, financeiros e juridicos, sendo a principal consequéncia
a duplicidade de langamentos tributarios, situacdo em que dois municipios
passam a exigir simultaneamente o pagamento de IPTU sobre o mesmo imovel.

Essa dupla cobranga gera grande inseguranca juridica e coloca o cidadao
em posicdo de extrema vulnerabilidade perante a administracdo publica, pois,
mesmo apos informar a existéncia da duplicidade, muitas vezes continua
sofrendo cobrancas administrativas e judiciais.

Soma-se a isso o elevado custo administrativo e judicial, pois o cidadao
acaba necessitando contratar assisténcia juridica, produzir provas documentais
e técnicas e acompanhar processos administrativos e judiciais complexos. Em
determinadas situagdes, para evitar restrigdes patrimoniais ou maiores prejuizos,
o contribuinte realiza pagamento indevido, mesmo diante de duvida legitima

acerca da competéncia tributaria municipal.

Tese firmada: A exigéncia da realizagcdo de plebiscito, conforme se
determina no § 4° do art. 18 da Constituicdo da Republica, nao foi
afastada pelo art. 96, inserido no Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias da Constituicdo da Republica pela Emenda Constitucional
n. 57/2008, sendo ilegitimo o municipio ocupante para cobrar o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU nos territorios
indevidamente incorporados. (ADI 2921, Relator(a): Min. AYRES
BRITTO, Relator(a) p/ Acérdao: Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno,
julgado em 09/08/2017, ACORDAO ELETRONICO DJe-056 DIVULG
21-03-2018 PUBLIC 22-03-2018)

4.5 Analise técnico-juridica do caso (conflito)

A Constituicao Federal de 1988 estabelece que compete aos municipios

instituir e cobrar o IPTU, desde que respeitados seus limites territoriais
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legalmente definidos (Brasil, 1988).

O Cddigo Tributario Nacional também determina que a competéncia
tributaria deve ser exercida dentro do territério do ente publico competente.

Nos casos analisados, a cobranga simultdnea de IPTU por dois
municipios sobre o mesmo imoével pode configurar bitributagdo administrativa
indevida, gerando inseguranga juridica e prejuizos ao contribuinte. A
jurisprudéncia brasileira entende que o cidadao nao pode ser penalizado por

falhas administrativas ou indefinigdes territoriais entre municipios.

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
EXECUCAO FISCAL. DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
DA ALTERACAO DOS LIMITES INTERMUNICIPAIS POR AUSENCIA
DE OBSERVANCIA DO § 4° DO ART. 18 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. A EXIGENCIA DA REALIZACAO DE PLEBISCITO,
COMO SE DETERMINA NO § 4° DO ART. 18 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA, NAO FOI AFASTADA PELO ART. 96 DO ATO DAS
DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS, INTRODUZIDO
PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 57/2008, SENDO ILEGITIMO O
MUNICIPIO OCUPANTE PARA COBRAR O IMPOSTO SOBRE A
PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA — IPTU NOS
TERRITORIOS INDEVIDAMENTE INCORPORADOS. RECURSO
EXTRAORDINARIO AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.( Recurso
Extraordinario (RE) 1.171.699/SE, Rel. Ministra CARMEM LUCIA |,
JULGADO EM 28/11/ 2019, Dje 29/11/2019)

A definigdo do municipio competente depende da analise de leis de
delimitacdo territorial, registros cartograficos, cartas da SUDENE,
georreferenciamento, registros imobiliarios e da efetiva prestacdo de servigos
publicos. Mesmo assim, a solugdo desse conflito exige analise técnica e juridica
integrada, para garantir a segurancga juridica e respeito a competéncia tributaria

municipal adequada.

4.6 Jurisprudéncia relacionada aos imoveis em areas limitrofes.

A analise dos conflitos de competéncia tributaria entre o IPTU, de
competéncia municipal, e o ITR, de competéncia da Unido, tem sido objeto de
relevantes discussdes no ambito do Poder Judiciario brasileiro. Nesse sentido,
os tribunais superiores, especialmente o Supremo Tribunal Federal (STF) e o
Superior Tribunal de Justica (STJ), tém desempenhado papel fundamental na
consolidagcdo de entendimentos que visam garantir a correta aplicagcdo das
normas tributarias e a harmonizacao do sistema federativo.

Em diversas decisbes, a jurisprudéncia tem enfrentado situagdes
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envolvendo imoveis localizados em areas limitrofes entre zonas urbanas e
rurais, nas quais ha incerteza quanto a incidéncia do tributo adequado. Nesses
casos, os tribunais tém adotado como critério preponderante nao apenas a
localizagao formal do imdvel, mas, sobretudo, a sua destinagdo econémica. Esse
entendimento representa uma evolugéo interpretativa que busca privilegiar a

realidade fatica em detrimento de meras defini¢gdes legais abstratas.

TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINACAO RURAL.
IPTU. NAO-INCIDENCIA. ART. 15 DO DL 57/1966. RECURSO
REPETITIVO. ART. 543-C DO CPC.

1. Nao incide IPTU, mas ITR, sobre imdvel localizado na area urbana
do Municipio, desde que comprovadamente utilizado em exploragao
extrativa, vegetal, agricola, pecuaria ou agroindustrial (art. 15 do DL
57/1966).

2. Recurso Especial provido. Acérdao sujeito ao regime do art. 543-C
do CPC e da Resolugao 8/2008 do STJ. (REsp 1112646/SP, Rel.
Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em
26/08/2009, DJe 28/08/2009)

Por isso, consolidou-se o entendimento de que, mesmo que o imdével
esteja situado em area formalmente definida como urbana por lei municipal,
podera incidir o ITR caso reste comprovado que ele é utilizado para exploragéao
de atividade rural, como agricultura, pecuaria ou extrativismo. Esse
posicionamento encontra respaldo no principio da funcéo social da propriedade
e na necessidade de adequar a tributagao a efetiva utilizacdo do bem.

Diante do prosseguimento das discussdes a respeito do tema, o Superior

Tribunal de Justica assim se posicionou:

TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINAGAO RURAL.
IPTU. NAO-INCIDENCIA. ART. 15 DO DL 57/1966. RECURSO
REPETITIVO. ART. 543-C DO CPC. 1. Nao incide IPTU, mas ITR,
sobre imovel localizado na area urbana do Municipio, desde que
comprovadamente utilizado em exploragéo extrativa, vegetal, agricola,
pecuaria ou agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966). 2. Recurso Especial
provido. Acdrddo sujeito ao regime do art. 543-C do CPC e da
Resolugéo 8/2008 do STJ. (REsp 1112646/SP, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em 26/08/2009, DJe
28/08/2009 — tema 174).

Por outro lado, também se admite a incidéncia do IPTU em imdéveis
localizados em areas urbanas que ndao desempenham qualquer funcéo rural,

ainda que eventualmente estejam situados em regides de transi¢cdo. Logo, a
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analise da finalidade econdmica do imédvel torna-se elemento central para a
definigdo do tributo devido, evitando distor¢des e possiveis injustigas fiscais.

Possivelmente sem se darem conta disso, sufragam a errbnea idéia de
que a vontade do contribuinte pode alterar competéncias tributarias os que
entendem que € a “destinagdo” (rural ou urbana) do imével que determina a
incidéncia do IPTU (imposto de competéncia municipal) ou do ITR (imposto de
competéncia federal), ndo importando se o bem esta localizado na zona urbana
ou na zona rural do Municipio. Ao nosso juizo, se o imével esta situado na zona
urbana do Municipio, o imposto devido, por seu proprietario, € o IPTU; se na
zona rural, o ITR, absolutamente ndo importando se sua destinagao é urbana ou
rural. (Carraza 2008).

Importante destacar que entendimento jurisprudencial também contribui
para evitar a ocorréncia de bitributagdo. Trata-se de uma pratica que é, em
regra, inconstitucional e proibida no Brasil, com raras exceg¢des situagao em que
dois entes federativos exigiriam tributos distintos sobre o mesmo fato gerador.
Ao estabelecer critérios claros para a incidéncia de IPTU com IPTU, IPTU ou
ITR, o Poder Judiciario promove maior seguranga juridica aos contribuintes e
delimita, de forma mais precisa, as competéncias tributarias dos entes

federativos.

4.6.1 Casos envolvendo iméveis limitrofes e precedentes dos tribunais

superiores

As disputas relacionadas a propriedades situadas em areas de fronteira
entre cidades e entre cidades e zonas rurais, s&0 comuns no sistema juridico
brasileiro, especialmente devido a expansao descontrolada das areas urbanas
principalmente nas pequenas cidades, pois ndo tem a obrigatoriedade do plano
diretor. Tais situagdes geram incertezas sobre qual imposto que deve ser

aplicadas em cada caso, seja o IPTU ou o ITR.

TRIBUTARIO. IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO.
ESBULHO POSSESSORIO PRATICADO PELO PROPRIO MUNICIPIO
QUE EXIGE O TRIBUTO. OS LITIGIOS POSSESSORIOS ENTRE
PARTICULARES NAO AFETAM A OBRIGACAO DE PAGAR O
IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO, RESOLVENDO-SE
ENTRE ELES A INDENIZAGAO ACASO DEVIDA A ESSE TITULO; JA



29

QUEM, SENDO CONTRIBUINTE NA SO CONDICAO DE
POSSUIDOR, E ESBULHADO DA POSSE PELO PROPRIO
MUNICIPIO, NAO ESTA OBRIGADO A RECOLHER O TRIBUTO ATE
NELA SER REINTEGRADO POR SENTENCA JUDICIAL, A MINGUA
DO FATO GERADOR PREVISTO NO ART. 32/CTN, CONFUNDINDO-
SE NESSE CASO O SUJEITO ATIVO E O SUJEITO PASSIVO DO
IMPOSTO. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.

(AGA 199600443289, Rel. Min. ARl PARGENDLER, STJ, 2% Turma,
Dje 29/10/1996, p. 41639)

Frente a essas situagbes, o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o
Supremo Tribunal Federal (STF) tém estabelecido critérios claros, objetivos e
coerentes para solucionar esses conflitos, com o objetivo de garantir a correta
aplicagao das leis tributarias e a harmonia entre os diferentes niveis de governo.

O STJ em diversas decisdes, consolidou a compreensdo de que a
utilizacao real do imével para atividades agricolas, de pecuaria ou de extragao é
um fator suficiente para isentar o IPTU, mesmo que a propriedade esteja

formalmente localizada em uma zona urbana conforme a legislagdo municipal.

TRIBUTARIO. IPTU. ITR. IMOVEL. EXPLORACAO EXTRATIVA
VEGETAL. ART. 32 DO CTN, 15 DO DECRETO-LEI N° 57/66. 1. O
artigo 15 do Decreto-Lei n°® 57/66 exclui da incidéncia do IPTU os
imoveis cuja destinagdo seja, comprovadamente a de exploragao
agricola, pecuaria ou industrial, sobre os quais incide o Imposto
Territorial Rural-ITR, de competéncia da Unido. 2. Tratando-se de
imovel cuja finalidade é a exploracdo extrativa vegetal, ilegitima é a
cobranga, pelo Municipio, do IPTU, cujo fato gerador se d4 em razdo
da localizagdo do imovel e ndo da destinagdo econémica. Precedente.
3. Recurso especial improvido. (STJ, RESP N° 738628,
(200500514014), 22 TURMA, MIN. RELATOR CASTRO MEIRA, DJ DE
20/06/2005, PG.:259)

Por outro lado, o STF tem ressaltado a relevancia de seguir os principios
constitucionais relacionados a tributagdo, particularmente os principios da
legalidade, da capacidade de contribuicdo e do impedimento de confisco, além
do principio da fungao social da propriedade. O Tribunal Constitucional enfatiza
que a cobranca de tributos deve estar alinhada com a realidade efetiva do bem,
sendo inadequada a imposicao de tributos que desconsiderem seu uso

verdadeiro ou que criem um &nus desproporcional ao contribuinte.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa apresentada tem como finalidade investigar a legitimidade da
imposicao de tributos como o IPTU e o ITR, ou seja, Imposto Predial e Territorial
Urbano em zonas rurais, especialmente a luz da fungao social das propriedades
e das caracteristicas territoriais das regides que compdéem o0s municipios
adjacentes a Casinhas-PE, Orob6-PE e Umbuzeiro-PB. Durante a analise,
constatamos que a incerteza sobre a aplicacdo do IPTU ou do Imposto Territorial
Rural ndo pode ser baseada somente na posi¢gdo geografica da propriedade,
devendo ser considerada a sua fungao social, em conformidade com o artigo 5°
da Constituicdo Federal, as legislagbes municipais, o Codigo Tributario Nacional
e a jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores.

Observamos também que as disputas relacionadas a arrecadagao de
impostos sobre propriedades sao intensificadas pela falta de clareza dos limites
territoriais das cidades, pela falta de atualizagdo dos mapas, pelo Plano Diretor e
pela insuficiéncia na conex&o dos registros publicos. Esses fatores criam
incerteza juridica para os cidadaos, contribuindo para a possibilidade de
bitributagao e prejudicando a eficacia da gestao tributaria municipal.

O estudo demonstrou que a solugao exige uma atuagao coordenada entre
os Entes Federativos da cooperacéo institucional para uma revisédo cartografica
conjunta entre municipios limitrofes devendo estudos técnicos em conjuntos
para consolidar seus limites territoriais com precisdo. Por meio dessa
cooperacao técnica e institucional entre os entes envolvidos, € possivel
promover a atualizagao utilizando Mapas Antigos, Carta da SUDENE, Sistemas
Cartograficos e a Compatibilizagdo de dados territoriais, reduzindo divergéncias
e insegurancas juridicas. Tudo isso contribui diretamente para a correta
delimitagdo das competéncias administrativas e tributarias, que favorecer o
planejamento urbano e rural para uma boa eficiéncia na gestao publica.

Além disso, ficou claro que o respeito a funcdo social e econdmica do
imovel é essencial para definir a competéncia tributaria. Isso garante que a
cobrancga do imposto esteja de acordo com a realidade de cada imd6vel e com os
principios constitucionais da capacidade de pagar, da legalidade tributaria e da
seguranga juridica.

No entanto, pode-se afirmar que a correta definicdo dos limites territoriais,

em conjunto com a modernizagdo da administragao publica e a observancia das
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normas legais relacionadas a tributacdo, é fundamental para evitar disputas
entre municipios e para garantir os direitos dos contribuintes. A expectativa é
que esta investigacao ajude a aprofundar a discussao legal sobre a tributagao de
propriedades em areas de limite territorial, servindo como apoio para estudos
futuros e para o desenvolvimento de politicas publicas que melhorem a gestéo
territorial e fiscal dos municipios brasileiros.

Por fim, é importante ressaltar que os conflitos territoriais observados
entre os municipios de Casinhas-PE, Orob6-PE e Umbuzeiro-PB revelam a
necessidade de atualizacdo continua das fronteiras municipais e do
fortalecimento da colaboracdo entre os entes envolvidos. A situagao local
analisada revela que a falta de definicbes territoriais claras pode impactar
diretamente a arrecadagcdo de impostos, o planejamento administrativo e a
qualidade dos servicos publicos oferecidos a populagdo. Assim, a
implementacdo de solugbes técnicas e juridicas adequadas € crucial para
garantir maior seguranca juridica, promog¢ao do desenvolvimento regional e
equidade fiscal, beneficiando tanto a administragdo publica quanto os cidadaos

contribuintes.
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