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RESUMO

Este artigo estuda o emprego de aliquotas progressivas no tempo para o IPTU (imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana) como instrumento de politica urbana.

Inicialmente, discorre-se sobre o desenho constitucional do imposto, enfatizando sua previsao
de atuacdo na politica urbana. Em seguida, tomando-se como exemplo a legislacdo do
Municipio de Sobral, no Estado do Ceard, analisa-se a conformidade desta as normas
constitucionais e infraconstitucionais. Conclui-se que a legislacdo de Sobral ndo atende as
exigéncias da Carta Magna.

Adotou-se o método de abordagem indutivo, e o de procedimento, o monogréafico.

Palavras-chave: Imposto predial territorial urbano. Progressividade. Politica urbana. Funcéo
social da propriedade. Isonomia.

THE PROGRESSIVITY IN TIME OF THE REAL ESTATE TAX AS AN URBAN
POLICY INSTRUMENT: A CASE - THE MUNICIPALITY OF SOBRAL, STATE OF
CEARA.

ABSTRACT

This article studies the use of progressive tax rates in time for the real estate tax as a tool for
urban policy.

Initially, talks about the constitutional design of the tax, emphasizing his prediction of
performance in the urban policy. Then, taking as an example the law of the municipality of
Sobral, State of Ceara, analyzes if it is conformed at constitutional and infra-constitutional
norms. It is concluded that the municipal legislation of Sobral does not meet fully the
requirements of the Magna Carta.

It was adopted the inductive method of approach and the monographic method of procedure.

Keywords: Real estate tax. Tax progressivity. Urban policy. The social function of property.
Tax Isonomy.
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INTRODUCAO

O presente artigo, tendo por tema a politica urbana, visa proceder a uma reflexdo
acerca do uso do imposto predial territorial urbano (IPTU) como instrumento a disposi¢do do
poder publico municipal com vistas ao atendimento do principio da funcdo social da
propriedade. Esta abordagem restringe-se a legislacdo do Municipio de Sobral-CE sobre o
assunto, adotando como problematica a analise da conformacgdo desta com o principio
constitucional da isonomia.

Justifica-se esta pesquisa pela relevancia e alcance do referido imposto, de
competéncia municipal, sobre a populagdo de tal cidade, que atualmente vivencia elevado
indice de crescimento imobiliario, sendo importante, pois, para servir de meio de
esclarecimento e orientacdo aos contribuintes da aludida espécie tributéria.

O pontapé inicial deste trabalho se da através de uma breve andlise do carater
extrafiscal do IPTU como instrumento de politica urbana, posto a disposicdo do gestor
municipal como mecanismo para compelir 0s proprietarios a contribuir com o
desenvolvimento urbano por meio do eficaz aproveitamento de sua propriedade imobiliaria.

O principio da funcdo social da propriedade, norma de conceito aberto, sera
concretamente delimitado pelo plano diretor do Municipio, que fixara as exigéncias a serem
atendidas pelo proprietario com vistas ao bem-estar social. O plano diretor €, pois, norma
essencial ao Municipio que deseje se valer dos instrumentos de politica urbana previstos na
Constituicdo, dentre eles o IPTU progressivo no tempo, de carater sancionatorio e, portanto,
aplicacdo excepcional.

A sancdo da tributacdo progressiva encontra seu regramento infraconstitucional na
Lei n° 10.257/01 (conhecida como Estatuto da Cidade), a qual estabelece regras gerais a
serem respeitadas pelos Municipios ao editarem as normas locais para fins de emprego dos
instrumentos de politica urbana. O IPTU progressivo no tempo corresponde, nos termos da
Constituicdo, a segunda sancdo passivel de ser aplicada ao proprietario faltoso, devendo
sempre ser precedida da imposicao de parcelamento ou edificagdo compulsorios.

Ao disciplinar o assunto, 0 Municipio de Sobral-CE estabeleceu regra que impde a
tributacdo progressiva de forma generica, ou seja, incidente sobre todos os proprietarios de
imoveis urbanos ndo edificados e ndo utilizados. Trabalha-se neste artigo com a hip6tese de

que a legislacdo municipal traz flagrante violacdo ao principio constitucional da isonomia, na
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medida em que, ao tributar todos os proprietarios de imoveis ndo edificados existentes na
zona urbana, a norma confere idéntico tratamento a proprietarios de imoveis que se
encontram manifestamente em situacdes diversas.

A confecgdo deste artigo deu-se através da utilizacdo do método indutivo de
abordagem. Procedeu-se, em sua redacdo, com o emprego do método monogréfico,
utilizando-se de pesquisas realizadas através da andlise de documentacdo indireta, no caso

pesquisa bibliogréafica.

1 DO IMPOSTO PREDIAL TERRITORIAL URBANO (IPTU) COMO
INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA

A Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre a reparticdo das competéncias
tributérias, atribuiu aos Municipios, no art. 156, inciso I, o poder para instituir o imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU). Ao regulamenta-lo, o Cdédigo
Tributario Nacional atribuiu-lhe “como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse
de bem imovel por natureza ou por acessdo fisica, como definido na lei civil, localizado na
zona urbana do Municipio” (art. 32). Na verdade, o desenho desta defini¢cdo de fato gerador
pode ser identificado no préprio texto constitucional.

O IPTU, nos moldes em que regulado pelo Cédigo Tributario Nacional, possui
finalidade eminentemente fiscal, ou seja, de fornecer recursos a administracdo publica para
fazer frente as suas despesas. Todavia, a Constituicdo Federal prevé, expressamente, a
possibilidade de ser o IPTU também dotado de fim extrafiscal. Para Baleeiro (2010, p. 878):

Costuma-se denominar extrafiscal aquele tributo que ndo almeja, prioritariamente,
prover o Estado dos meios financeiros adequados a seu custeio, mas antes visa a
ordenar a propriedade de acordo com a sua fungéo social ou a intervir em dados
conjunturais (injetando ou absorvendo a moeda em circulagdo) ou estruturais da
economia.

A finalidade extrafiscal do IPTU resta explicitada no art. 156, 8 1°, da Constituicao,
que faz remissdo ao seu art. 182, § 4°, inciso II, e se destina a ser usada como instrumento de
politica urbana, como sera exposto ao longo do presente artigo.

Tendo por objetivo a ordenacéo do espago urbano, a Constituicdo Federal conferiu a
Unido competéncia para instituir diretrizes sobre o desenvolvimento urbano (art. 21, inciso
XX), além de haver conferido concorrentemente a Uniéo, aos Estados e Distrito Federal e aos

Municipios competéncia para dispor normas sobre direito urbanistico (art. 24, inciso ),
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cabendo aquela a edigdo de normas gerais.

Avancando no assunto, a Carta Magna trouxe capitulo especifico para tratar da
politica urbana a ser executada pelo poder publico municipal (arts. 182 e 183), prevendo
instrumentos destinados a concretizacdo do principio da fungdo social da propriedade, a
saber: sucessivamente, a edificacdo ou parcelamento compulsérios, o IPTU progressivo no
tempo e a desapropriacdo com pagamento em titulos da divida pablica. Estes podem
representar, na opinido de Ribeiro (2002, p. 440), “uma possibilidade de intervir efetivamente
no crescimento da cidade, promovendo uma ocupac¢do mais intensa nas areas e dessa maneira
reduzindo a pressdo pela urbanizagao das areas da cidade”.

O IPTU com finalidade extrafiscal estd intimamente ligado ao principio da funcéo
social da propriedade, o qual deve nortear o exercicio do direito de propriedade, conforme
previsto no art. 5°, incisos XXII e XXIIl, da Constituicdo Federal. Entende Marquesi (2012,
p. 77) que a obrigacdo de que a propriedade atenda a sua funcdo social, a partir do art. 5°,
inciso XXIII, da Carta Magna, deve ser compreendida como um direito fundamental do néo
proprietario, explicitando seu modo de pensar no raciocinio de que “tal como o proprietario
tem o direito fundamental de ingeréncia socioeconémica sobre a coisa, 0 ndo proprietario tem
o direito fundamental de que esse poder se realize em aten¢do também aos interesses sociais”.

Assim, a vontade da Carta Magna, s.m.j, é a de que o IPTU, bem como os outros
instrumentos previstos, possam ser utilizados como mecanismos para compelir o proprietario
a dar a seu bem finalidade compativel com a funcédo social que dele se espera, contribuindo,

assim, para o desenvolvimento das cidades e o0 bem estar dos seus moradores.

1.1 Da funcéo social da propriedade e do plano diretor como elemento conceituador

desta

Para a delimitacdo do que se deve entender por funcdo social da propriedade,
estabeleceu a Constituicdo Federal caber aos Municipios a confeccdo de planos diretores,
obrigatdria para aqueles com mais de vinte mil habitantes. Cabe ao Plano Diretor definir os
requisitos para a propriedade urbana cumprir com a sua funcao social, como dispde o art.
182, 88 1° e 2°, da Constituicao.

Trata-se a funcdo social da propriedade urbana, pois, de um conceito aberto, como

nos ensina Deboni (2011, p. 91) ao afirmar que “a expressdo funzione sociale deixa uma
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margem de indeterminacdo, visto que é uma auténtica clausula geral. Assim, cabe ao
legislador ordinario disciplinar a propriedade em busca da funzione sociale”. Ainda acerca do

conceito aberto de funcdo social da propriedade, preleciona Pilati (2013, p. 120):

A CFRB ndo diz o que seja funcédo social, mas deixa claro — em todo contexto — que
se trata de principio ativo que vincula dinamicamente toda tenéncia, todo poder
econdmico, todo poder politico, e a ordem social. Ativo porque inspira e define
papéis as esferas da Federagdo, aos drgdos publicos, aos particulares e a Sociedade
em todas as dimensdes que se apresentem.

Apesar de ndo possuir a funcdo social da propriedade um conceito especifico, pode-
se afirmar que ela encontra fundamento na teoria do direito social de Duguit (2003, p. 13).
Entende este autor que os direitos subjetivos do homem sdo reflexos de sua ativa participacao
para o progresso da sociedade, podendo o direito social ser entendido como:

[...] todas as doutrinas que partem da sociedade para chegar ao individuo, do direito
objetivo para chegar ao direito subjetivo, da regra social para chegar ao direito
individual, - todas as doutrinas que se imp&em ao homem que vive em sociedade e
que fazem derivar os seus direitos subjetivos das suas obriga¢des sociais, - todas as
doutrinas que afirmam que o homem, ser naturalmente social, é por isso mesmo
submetido a uma regra social que Ihe imp6&e obrigagdes para com os outros homens,
e que os seus direitos sdo apenas derivados das suas obrigac6es, dos poderes que
possui para cumprir livremente e plenamente os seus deveres sociais.

O direito social, pois, seria reflexo do convivio social, da necessaria relacdo de
interdependéncia mantida entre os membros de uma determinada comunidade. Entende
Duguit que a solidariedade social estaria intimamente ligada a dois fatores, no caso a
solidariedade do homem para com seus iguais ou pela satisfacdo das necessidades do grupo
de acordo com as diferentes aptiddes de seus membros. Assim, de acordo com sua doutrina

do direito social, Duguit (2003, p. 20-21) conclui que:

O homem que vive em sociedade tem direitos; mas esses direitos ndo sdo
prerrogativas que Ihes pertencam na sua qualidade de homem; s&o poderes que lhes
pertencem porque, sendo homem social, tem um dever a cumprir e deve ter o poder
de cumprir tal dever. [...] Nao sdo os direitos naturais, individuais, imprescritiveis
do homem que fundamentam a regra de direito que se impde aos homens em
sociedade. E, pelo contrério, porque existe uma regra de direito que obriga cada
homem a desempenhar um certo papel social, que cada homem goza de direitos —
direitos que tém assim por principio e por limites a missdo que devem desempenhar.

Com base em tal doutrina, Duguit refuta o instituto da propriedade privada como
sendo um direito subjetivo, ou seja, como um poder a ser utilizado por seu detentor a seu bel-
prazer. Na realidade, deve o homem, no exercicio de seu direito de propriedade, refletir em
proveito social; é ele livre para 0 gozo de seu direito, desde que este contribua para a
solidariedade social. Tal doutrina é, pois, o fundamento do instituto da funcdo social da
propriedade, concluindo Duguit que a propriedade privada é, na realidade, uma funcao social.

Partindo-se, assim, para a regulamentacdo dos dispositivos constitucionais referentes
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a politica urbana, para que se possa ao final obter um conceito de funcéo social, veio a lume o
Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01), o qual “estabelece normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (art. 1°, paragrafo
unico). Segundo a referida lei, “a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade ¢ da propriedade urbana” (art. 2°, caput).

O art. 39 do Estatuto da Cidade, por sua vez, referenda o que fora
constitucionalmente dito quanto ao detentor da funcdo de conceituacdo do cumprimento da

funcéo social da propriedade, ao estabelecer que:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justiga social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas
as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Trata-se o plano diretor, pois, de instrumento normativo que visa dirigir, conduzir o
desenvolvimento urbanistico municipal, sendo conceituado por Meirelles (1993, p. 393-394)

da seguinte forma:

O plano diretor ou plano diretor de desenvolvimento integrado, como
modernamente se diz, € o complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o
desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos fisico, social,
econdmico e administrativo, desejado pela comunidade local. [...] E o instrumento
técnico-legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade, e por isso mesmo
com supremacia sobre os outros, para orientar toda a atividade da Administragdo e
dos administrados nas realiza¢es publicas e particulares que interessem ou afetem
a comunidade.

Nas palavras de Silva (2015, p. 138), o plano diretor tem por fungdo “sistematizar o
desenvolvimento fisico, econémico e social do territdério municipal, visando ao bem-estar da
comunidade local”. Essa sistematiza¢do se destina a fazer com que as cidades cumpram com

sua funcdo social, de modo que, segundo Pinto (2012, p. 8), a politica urbana:

[...] busca atender a um dos fundamentos do Estado Democratico do Direito, qual
seja, a dignidade da pessoa humana. Essa dignidade da pessoa humana passa pela
preocupacdo com o desenvolvimento socioecondmico e com a erradicacdo da
pobreza e da marginalizagdo, objetivos da Republica, que trardo sadia qualidade de
vida.

Sendo o plano diretor, pois, norma legal que se destina ndo apenas a administragdo
publica, mas também aos particulares, pode-se depreender ser obrigacdo dos proprietérios de
imoveis situados na area regida por aquele diploma seguir as normas diretivas contidas na
referida legislacdo. O seu descumprimento &, justamente, 0 que pode ensejar ao proprietario a
aplicacdo em seu desfavor das sangdes constitucionalmente previstas e postas a disposi¢do do

administrador municipal, ja referidas acima. Assim é que, no pensamento de Bertan (2009, p.
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119), a fungéo social da propriedade deve ser vista atualmente como uma hipoteca social, e o

proprietario deve dela buscar se livrar. Sdo suas as palavras:

O direito de propriedade esta tutelado pela Constituicdo, mas agora 0s proprietarios
devem se resignar com o 6nus social de tal direito, que muitos espiritos tém
chamado de hipoteca social. A hipoteca gera um mal-estar ao proprietario e este
logo quer se ver livre dela. Mas, neste caso, € preciso estar sempre atento com a
fungdo social da propriedade, pois, para cumpri-la, faz-se mister um conjunto
maltiplo de preocupacBes que obriga o proprietario a por os lucros como uma
necessidade relativa e aceitar os encargos, que com coragem e desprendimento
devem ser perseguidos.

Para a elaboracdo do plano diretor, prevé o Estatuto da Cidade participagéo direta e
efetiva da comunidade que sera por ele regulada, a se dar através da realizacdo de audiéncias
publicas e debates (art. 40, § 4°). Para Pilati (2013, p. 50), essa participacdo da comunidade
na definicdo das obrigacdes a serem cumpridas pelo proprietario de imével urbano para que
atenda a funcdo social faz com que a propriedade particular urbana se torne especial. Explica
0 aludido autor:

[...] Seu contelido ja ndo é definido exclusivamente pelo regime juridico do direito
comum codificado, como reza o paradigma da propriedade moderna; é a
comunidade municipal, mediante lei e instrumentos participativos e democraticos,
ou seja, pelo pluralismo juridico, quem define o conteido especifico de uso e gozo
do solo na dimensdo social e também particular, por consequéncia. Pluralismo que
expressa conciliagdo de todos os interesses comunitarios: particulares, publicos,
ambientais, coletivos — e que positivados no plano diretor vao definir o exato
contetdo de direito de cada unidade e 0 modelo de cidade.

A edicdo do plano diretor é uma condicdo para a aplicacdo das sancOes
constitucionais previstas no art. 182, § 4°, ndo podendo estas ser aplicadas em Municipio que
ndo tenha editado tal norma, ainda que o ente publico, por conta de seu quantitativo
populacional, ndo esteja constitucionalmente obrigado a editad-lo. Ora, se a Constituicdo
estabelece que tais sancGes devam ser aplicadas aos proprietarios cujos iméveis descumpram
a sua funcdo social, e se o plano diretor é quem informa quando uma determinada
propriedade estard ou ndo cumprindo com sua funcdo social, pode-se certamente concluir que
a existéncia do plano diretor € sim requisito para a aplicacdo de tais sanc¢des. Portanto,
Municipios com menos de vinte mil habitantes, para os quais a Constituicdo ndo exige a
elaboracdo de plano diretor e que desejem aplicar as referidas sancOes, deverdo,

necessariamente, editar lei.

1.2 Da disciplina do IPTU progressivo no tempo como san¢ao constitucional

As sancOes constitucionalmente previstas para a hipdtese de descumprimento da
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funcdo social da propriedade, como dito, sdo em numero de trés e possuem aplicacdo
sucessiva, na seguinte ordem: parcelamento ou edificacdo compulsorios, IPTU progressivo
no tempo e desapropriacao.

Na opinido de Carvalho Filho (2013, p. 99), constitui-se o parcelamento da
providéncia pela qual se procede a subdivisdo do imdvel, em partes iguais ou ndo, de modo a
resultarem varios mddulos imobiliarios autbnomos em substituicdo a area parcelada. Pode ser
voluntario ou compulsério. O parcelamento sancionatorio, previsto na Constituicdo, possui
natureza compulsoéria e deve atender ao plano diretor da cidade e a lei de parcelamento e
ocupacdo do solo urbano, respeitando, por exemplo, o tamanho minimo do lote por zona. O
que a lei ndo diz quanto a sancdo do parcelamento compulsoério, mas que se deve tomar por
implicito, é que o proprietario sera compelido ndo apenas a parcelar compulsoriamente o seu
imovel, mas também a vendé-lo ou utiliza-lo, pois ndo faz sentido o proprietario de uma
gleba de terras na zona urbana que ndo atenda a sua funcgéo social ser obrigado a parcela-la e
permanecer dono de varios lotes, também sem dar a eles uma funcéo social.

A edificacdo, para Carvalho Filho (2013, p. 100), é a atividade por meio da qual se
executa alguma construcdo sobre o solo. Assim, através dessa sancdo, € 0 proprietario
compelido a construir em seu imdvel, aplicando-se, pois, na hipotese do imével ndo edificado
ou subutilizado que ndo atenda a funcéo social.

A aplicacdo da sancdo de parcelamento ou edificagdo compulsérios encontra-se
regulada pelos arts. 5° e 6° do Estatuto da Cidade e, para Monteiro (2014, p. 94-95), implica a
imposicdo de verdadeira obrigacio de fazer ao proprietario. E necessario, todavia, para a

(13

efetivacdo de tal penalidade, que o Municipio edite “pelo menos duas leis de sua
competéncia: plano diretor e lei(s) especifica(s)”. O plano diretor, como ja dito, é condi¢do
para a imposicao de qualquer das sangdes, posto que “cabe ao plano diretor mapear a cidade e
indicar areas onde o cumprimento da funcdo social da propriedade — leia-se: dos projetos
urbanos idealizados para a cidade — somente se dard se a propriedade aderir a realidade
urbana por ele desenhada”.

Ap0s o plano diretor tracar um panorama geral da &rea urbana da cidade, a(s) lei(s)
especifica(s) sera(do) editada(s) para delimitar qual(is) area(s) deseja a municipalidade,
naquele momento, desenvolver, bem como para dispor acerca da sancdo aplicavel
(parcelamento ou edificacdo) e regular a variacdo das aliquotas do IPTU, caso se faca

necessario avancgar para a segunda sancdo. N&o surtindo efeito, pois, a primeira sancao,
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devera o gestor municipal passar a tributacdo progressiva, objeto deste estudo.

A aplicacdo da sancdo de parcelamento ou edificacdo se dard ao longo de, no
minimo, 03 (trés) anos, posto que determina o Estatuto da Cidade que o proprietario serad
notificado e, apds a efetivacdo da notificacdo, que serd averbada na matricula do imovel,
gozara de 01 (um) ano para protocolar projeto de acordo com o plano diretor e de 02 (dois)
anos para executa-lo, contados estes da data da aprovacéo do projeto, e ndo de seu protocolo.
Desrespeitados tais prazos, abre-se espaco para a segunda sangao.

Quanto ao IPTU, tem-se que a incidéncia de tal imposto, via de regra, ndo se sujeita
a qualquer variacdo em suas aliquotas ao longo do tempo. Todavia, a Constituicdo Federal
previu, de forma excepcional, modalidade de tal tributo com finalidade extrafiscal e nitido
carater sancionatorio, por meio da qual ha possibilidade de as aliquotas variarem ano a ano,
como forma de compelir o proprietario a fazer com que seu imével cumpra com sua funcgéo
social. Para Leonetti (1998, p. 25), houve por parte do legislador constituinte uma inovacgao
em tal hipdtese de extrafiscalidade, pois “até entdo seu uso se restringia a implementagdo de
programas ou ao atingimento de objetivos essencialmente do Estado enquanto tal e nao,
necessariamente, da Sociedade”.

O IPTU progressivo no tempo em razdo do descumprimento da funcdo social da
propriedade foi disciplinado em ambito infraconstitucional no art. 7° do Estatuto da Cidade, o

qual possui a seguinte redacao:

Art. 7° Em caso de descumprimento das condi¢Bes e dos prazos previstos na forma
do caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no 8 5° do
art. 5° desta Lei, 0 Municipio procedera a aplicacdo do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracdo da
aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano seré fixado na lei especifica a que
se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente
a0 ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco
anos, o Municipio manterd a cobranga pela aliqguota maxima, até que se cumpra a
referida obrigacdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°.

§ 3° E vedada a concessdo de isengBes ou de anistia relativas a tributagio
progressiva de que trata este artigo.

Observa-se do regramento legal transcrito que, uma vez descumprida a obrigacgao de
fazer concernente ao parcelamento ou edificacdo compulsorios, cabe ao poder publico
municipal valer-se da tributacdo progressiva, em que a aliquota variard no tempo. Gasparini
(2002, p. 46) explica que a progressividade se diz no tempo porque a majoracao se dara pela
demora no cumprimento da obrigacdo de parcelar ou edificar, de modo que, quanto mais

postergar, mais o proprietario pagara de imposto.

CONPEDI LAW REVIEW | URUGUAI | v. 2 | n. 4 | p. 374 - 393 | JUL/DEZ. 2016
382



«

v,
N

)

Carlos Araujo Leonetti e David Gomes Pontes

Importante se faz destacar que, apesar do IPTU progressivo no tempo possuir carater
sancionatorio, nao se pode afirmar que isso desnature a sua natureza juridica de tributo, como
conceituado no art. 3° do Codigo Tributario Nacional, que expressamente afirma nao
constituir a tributacdo sancdo a ato ilicito. Acerca do assunto, Fraga (2008, p. 109) afirma que
a utilizagdo da propriedade em desconformidade ao plano diretor ndo caracteriza uma
ilegalidade, mas apenas um comportamento a ser desestimulado, o que, portanto, ndo retiraria
a natureza tributaria do IPTU progressivo no tempo. Pinto (2002, p. 142) vai além ao afirmar
que, justamente por ndo se tratar de sancdo a ato ilicito, a imposicdo de IPTU progressivo no
tempo ndo se sujeita as garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa. Nao se
pode, todavia, esquecer que o contribuinte poderd impugnar o lancamento (art. 145, I, CTN),
todavia somente se desvencilhara da tributacdo progressiva ao demonstrar o cumprimento da
obrigacdo de parcelar ou edificar compulsoriamente. Deve-se registrar que o Estatuto da
Cidade veda a concessdo de isengdo ou anistia em relagdo ao IPTU progressivo no tempo,
justamente em razdo de sua natureza sancionatoria.

Para a sua aplicacdo, recomenda o Estatuto da Cidade a edicdo de lei especifica (art.
7°, § 1°), ja referida acima, a qual fixara o valor da aliquota aplicavel em cada ano, devendo
ser feitas as ressalvas de que esta somente variard durante 05 (cinco) anos e ndo podera
dobrar de um ano para o outro, tendo como limite o percentual de 15% (quinze) por cento.
Atingido o limite maximo ou o prazo maximo de majoracdo, a aliquota ao final estabelecida
permanecera sendo aplicada pelo poder pablico municipal por tempo indeterminado, até que
0 proprietario cumpra com sua funcdo social ou resolva o ente publico aplicar a sancdo
seguinte, no caso a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica.

Por mais elevada que se possa considerar uma aliquota em percentual de 15%
(quinze por cento), dada a natureza extrafiscal com que é empregada, tem-se que nao se pode
dizer que a sua fixagdo em tal percentual seja considerada um confisco, opinido corroborada
por Oliveira (2005, p. 52).

2 DA LEGISLACAO APLICAVEL NO MUNICIPIO DE SOBRAL-CE
O Municipio de Sobral situa-se no Estado do Ceard e conta com uma populagéo

estimada pelo IBGE para o ano de 2015 em 201.756 habitantes. Em termos populacionais, é

hoje o quarto maior Municipio do Estado. Possui uma area territorial de aproximadamente
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2.122,90 km? e, dado o seu porte, possui certamente grande relevancia no cenario econémico
do Ceara.

Referido Municipio regulou, pela primeira vez, o IPTU progressivo no tempo em
razdo do descumprimento do principio da funcdo social da propriedade através da Lei
Complementar n°® 002/1997, que instituiu o Codigo Tributario Municipal. Esta norma fora
revogada pela Lei Complementar n°® 39/2013, aprovada em 23 de dezembro de 2013, que
trouxe novo Caddigo Tributario ao Municipio de Sobral. No que se refere ao IPTU progressivo
no tempo, o novo Codigo Tributario repetiu o conteudo da norma revogada, dispondo nos

seguintes termos:

Art. 10. A base de calculo do IPTU é o valor venal do imével, ao qual se aplica
aliquota de 0,5% (meio por cento) para os imoveis construidos, 1,0% (um por
cento) para os terrenos murados e 1,5% (um e meio por cento) para os terrenos nao
murados.

8§ 1° A aliquota para terrenos néo utilizados, murados ou néo, aumentar4 meio por
cento ao ano, até o limite maximo de 5% (cinco por cento), tendo por objetivo dar
cumprimento ao principio constitucional da Fungdo Social da Propriedade Urbana.

Segundo a norma, a tributacdo progressiva aplica-se aos terrenos ndo utilizados,
murados ou ndo, 0s quais, respectivamente, serdo tributados com uma aliquota anual de 1%
(um por cento) e 1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento) do valor venal do bem.
Referida aliquota, todavia, serd majorada ao percentual de 0,5% (cinco décimos por cento) ao
ano, até o limite maximo de 5% (cinco por cento), a pretexto de compelir o proprietario a
cumprir com o principio da funcéo social da propriedade.

Depreende-se da norma legal acima transcrita que o Municipio de Sobral, sob o
argumento de dar cumprimento ao principio da funcéo social da propriedade, visou utilizar-se
claramente do instrumento de politica urbana previsto no art. 182, § 4° inciso Il, da
Constituigdo Federal, no caso o IPTU progressivo no tempo.

Vale registrar, apenas para fixacdo de pardmetros da presente analise, que o IPTU
progressivo no tempo em razdo do descumprimento da funcdo social da propriedade
instituido pelo Municipio de Sobral vem sendo aplicado tendo por base apenas o dispositivo
legal acima transcrito (art. 10 da Lei Complementar n® 39/2013), ndo havendo a utilizagéo de
qualquer norma complementar no que diz respeito a indicacdo dos critérios para
determinacdo do conceito de propriedade urbana que descumpre o principio da funcéo social
e que discipline, de forma especifica, 0 assunto, a despeito de contar o Municipio com plano
diretor, aprovado através da Lei Complementar n°® 28/2008. Ndo ha, outrossim, qualquer

norma municipal que indique ou delimite areas cujo desenvolvimento seja de interesse para 0
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Municipio. Na realidade, o proprio plano diretor remete a fixacdo das areas a outra norma, a

qual o Municipio jamais editou. Vejamos o que dispde o plano diretor:

Art. 165 - Lei de iniciativa do Poder Executivo regulamentara o imposto
progressivo, dispondo, dentre outros aspectos, sobre:

| - identificacdo dos terrenos que ndo cumprem a funcéo social da propriedade e que
estdo em desacordo com a proposta de estruturacdo e adensamento do Plano
Diretor;

Il - aliquotas; e

111 - formas de aplicacéo, contendo:

a) calculo do valor a ser pago;

b) forma de pagamento; e

c) penalidades cabiveis em caso de dolo ou fraude.

Assim, em outras palavras, a tributacdo progressiva vem sendo aplicada a todos os
proprietarios de terrenos situados na zona urbana do Municipio, murados ou ndo, sem

distingdo de &rea, localizag&o etc.

3 DAVIOLACAO AO PRINCIPIO DA ISONOMIA

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, de forma geral, em seu art. 5°, caput, a
igualdade de direitos e obrigacdes entre os cidaddos brasileiros. No que pertine a esfera
tributaria, na secdo referente aos limites do poder de tributar, a Lei Maior, em seu art. 150,
inciso I, dispbe de forma especifica sobre a impossibilidade de estabelecimento de
tratamento discriminatério em matéria tributadria com relacdo aos contribuintes que se
encontrem em idéntica situacao.

H& em nosso sistema constitucional, portanto, verdadeiro dever de respeito ao
principio da isonomia. O tratamento juridico dado pela legislacdo do Municipio de Sobral,
todavia, em nossa humilde opinido, viola o aludido principio, haja vista que a tributacdo
progressiva estd a incidir indiscriminadamente sobre todos os proprietarios de imdveis
urbanos ndo edificados (terrenos baldios) situados no Municipio de Sobral,
independentemente de em qual regido da cidade se situem os bens ou da infraestrutura que se
encontra disponivel aos mesmos. A Constituicdo Federal, em contraponto a tal fato, dentre os
requisitos para a aplicacdo das sangdes, exige que seja delimitada a area sobre a qual sera
determinado o parcelamento ou utilizacdo compulsorios, posto que todo e qualquer
Municipio possui diferentes demandas de utilizacdo das regies ou bairros que 0 compdem.

O Municipio de Sobral, na contramao de tal raciocinio, esta a exigir que todos os
imoveis urbanos ndo edificados sejam, a um sé tempo, utilizados. Ora, a violagdo a isonomia

da-se justamente em tal exigéncia, posto que o legislador municipal tratou igualmente
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pessoas que ndo se encontram na mesma situacdo. A exigéncia de utilizacdo dos bens deveria
dar-se de acordo com a demanda de utilizacdo dos imoveis, considerando-se a relevancia dos
mesmos para o alcance dos objetivos propostos no plano diretor. Ao buscar compelir todos 0s
proprietarios de imoveis a simultaneamente utilizarem os seus bens, esta o Municipio de
Sobral a tratar, de maneira igual, pessoas que se encontram em situac¢Oes totalmente diversas,
como, por exemplo, o proprietario de um imdvel ndo edificado no centro comercial da
cidade, onde ha alta demanda de utilizacdo, e o proprietario de terreno adquirido em
loteamento recém-lancado, situado nos limites da zona urbana do Municipio, onde ndo ha
infraestrutura e nem demanda de utilizacdo, onde ndo existem ainda aparelhos publicos de
prestacdo de servicos, como, por exemplo, escolas, postos de salde etc. Essa situacao,
inclusive, contraria o proprio plano diretor do Municipio (Lei Complementar n® 28/2008),

que dispBe em seu art. 3°, paragrafo dnico:

Art. 3° - S&o principios fundamentais para a execucdo da politica urbana do
Municipio de Sobral:

I - fungdo social da cidade, que compreende os direitos a terra urbanizada, a
moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura e servigos publicos, ao
transporte coletivo, a mobilidade e acessibilidade, ao emprego, trabalho e renda, a
assisténcia social, bem como aos espagos publicos e ao patrimdnio ambiental e
cultural do Municipio;

Il - fungdo social da propriedade urbana, abrangendo:

a) habitacéo, especialmente habitacdo de interesse social;

b) atividades econdmicas geradoras de emprego, trabalho e renda e que contribuam
para o desenvolvimento da cidade;

c) utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preserva¢do do meio
ambiente;

d) preservacdo do patriménio histérico, cultural e ambiental do Municipio;

e) preservacao da seguridade;

L1

Paragrafo Unico - Para garantir a funcéo social da propriedade urbana, o uso e a
ocupacdo do solo deverdo ser compativeis com a oferta de infra-estrutura,
saneamento e servicos publicos e comunitérios, e levar em conta 0 respeito ao
direito de vizinhanca, a seguranc¢a do patrimdnio publico e privado, a preservagdo e
recuperagdo do ambiente natural e construido.

Ao estudar o principio da igualdade, Mello (2013, p. 21) estabelece trés critérios

para identificacdo do desrespeito a isonomia:

Parece-nos que o reconhecimento das diferenciagdes que ndo podem ser feitas sem
guebra da isonomia se divide em trés questdes:

a) a primeira diz com o elemento tomado como fator de desigualagéo;

b) a segunda reporta-se a correlagdo légica abstrata existente entre o fator erigido
em critério de discrimen e a disparidade estabelecida no tratamento juridico
diversificado;

C) a terceira atina a consondncia desta correlacdo légica com os interesses
absorvidos no sistema constitucional e destarte juridicizados.

Segundo o referido autor, a norma somente sera isonémica se respeitar aos trés

critérios em epigrafe, de forma cumulativa. Analisando-se especificamente cada um dos
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fatores de diferenciacdo propostos, pode-se concluir que a norma municipal objeto do
presente estudo ndo atende simultaneamente aos trés, de modo que ndo pode ser tida como
isonémica.

O art. 10 da Lei Complementar municipal n® 39/2013 erigiu, como fator de
desigualacdo, a circunstancia dos imdveis possuirem ou ndo alguma edificagcdo ou serem,
ainda que ndo edificados, utilizados de alguma forma. O critério empregado para incidéncia
da tributacdo progressiva, correspondente ao primeiro ponto posto pelo referido autor, ndo
respeita ao principio da isonomia, haja vista que o critério discriminatorio contraria a propria
norma constitucional (art. 182, § 4°) ao exigir indiscriminadamente que todos os imdveis da
zona urbana sejam edificados ou utilizados, sob pena de incidéncia do IPTU progressivo. A
norma municipal gera uma distin¢do que ndo atende aos fins pretendidos pela Constituicao,
ao estabelecer a regra de que quem for proprietario de terreno com edificacdo ou utilizado
ndo pagara IPTU progressivo; quem ndo se encontrar em tal condi¢éo, ou seja, for dono de
terra nua, o pagara, independentemente da localiza¢&o de seu bem. A norma acaba tratando de
forma igual todos os proprietarios de terra nua nao utilizada, os quais, segundo a
Constituicao, ndo merecem idéntico tratamento. Tal fator de discrimen poderia até respeitar o
tratamento isondmico pretendido pela Constituicdo, desde que a exigéncia de cumprimento
da funcéo social da propriedade através da edificacdo ou utilizacdo do imovel se limitasse a
determinada area integrante da zona urbana, delimitada pelo Municipio, dotada de
infraestrutura minima e sobre a qual possuisse 0 ente publico relevante interesse no seu
aproveitamento.

No que diz respeito ao segundo critério proposto por Mello, pode-se concluir
respeitar ele a isonomia constitucional, uma vez que ha manifesta correlacdo ldgica abstrata
entre o fator erigido em critério de discrimen (o fato de o imével possuir ou ndo edificacdo ou
receber de seu proprietario alguma utilizacdo) e a disparidade estabelecida no tratamento
juridico diverso, corporificada na aplicacdo das san¢des constitucionais, dentre elas a
tributacdo com aliquotas diferenciadas e progressivas. O fim proposto pela norma
constitucional (art. 182, 8§ 4°) é justamente este, o de impor tributacdo mais onerosa aqueles
proprietarios cujos bens ndo atendam a funcgéo social, nos termos do que proposto pelo plano
diretor municipal, com vistas a compeli-los ao atendimento de tal principio. Deve-se apenas
fazer a ressalva de que o fator de discrimen merece ser revisto, para que haja limitagdo de sua

area de incidéncia.
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Todavia, a norma municipal também ndo respeita ao terceiro critério proposto. A
despeito da correlacdo logica entre o fator discriminatorio e a diversidade no tratamento
juridico, ndo se visualiza presente 0 necessario respeito aos interesses absorvidos no sistema
constitucional. Em momento algum foi interesse do constituinte tributar de forma
sancionatoria todos os proprietarios de imdveis ndo edificados ou subutilizados existentes na
zona urbana, posto que a Constituicdo expressamente estabelece a necessidade de delimitagéo
de areas, abrangidas pelo plano diretor, sobre as quais terd o administrador municipal o
interesse de desenvolvé-las de forma mais rapida. Uma leitura atenta do art. 182, § 4° da
Constituicdo Federal nos permite concluir que a aplicacdo de qualquer das sancGes la
previstas se sujeita ao atendimento dos seguintes requisitos:

1) existéncia de solo urbano néo edificado, subutilizado ou néo utilizado;

2) existéncia de lei federal prévia regulamentando o tema, com a consequente
adequacdo da norma local a federal;

3) existéncia de plano diretor prévio disciplinando a politica urbana municipal;

4) incidéncia da tributacdo sobre area delimitada, incluida no plano diretor;

5) existéncia de lei municipal especifica sobre o assunto;

6) aplicacdo sucessiva das sangdes previstas no texto constitucional.

O texto constitucional é manifesto ao afirmar a necessidade de lei municipal
especifica sobre a instituicdo da tributacdo progressiva, com a delimitacdo de area sobre a
qual aquela, como segunda sancdo, poderad ser aplicada. A norma municipal (art. 10) que
disciplina a progressividade do IPTU, ao contrario do que determina a Lei Maior, esta
inserida em lei geral sobre o assunto tributacdo, no caso o proprio Cédigo Tributario do
Municipio de Sobral, e possui redacdo genérica, impondo a progressividade das aliquotas a
todos os proprietarios de imoveis situados na zona urbana.

N&o pode o administrador publico querer que todos os imdveis urbanos sejam a um
sO tempo edificados e utilizados. A exigéncia constitucional de &rea delimitada visa a
utilizacdo compulsoria daqueles imdveis que realmente sejam necessarios e indispensaveis ao
desenvolvimento da cidade. Neste caso se encontrariam, por exemplo, terrenos localizados na
regido comercial do centro urbano sem qualquer destinacdo econdmica, podendo enquadrar-
se ainda, até mesmo, imoveis edificados e abandonados, uma vez que estes estdo sendo
subutilizados. Ou seja, a utilizacdo de um imdvel no intuito de que este cumpra com sua

funcdo social, sob pena de incidéncia de san¢des, deve depender de circunstancias outras que
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ndo apenas a imposicao legal, como, por exemplo, a existéncia de uma infraestrutura minima
e demanda para utilizacédo das propriedades.

Impossivel, pois, é exigir-se que todos os proprietarios de imdveis do Municipio de
Sobral, simultaneamente, atinjam a sua funcgdo social e edifiquem ou deem ao seu bem uma
utilidade, haja vista que a exigéncia de edificacdo ou utilizacdo compulséria deve se dar de
acordo com a demanda de uso na area em que situado o imovel, como bem afirma Silva
(2015, p. 139):

Assim € que o plano diretor, além do mais, deverd conter disposi¢cGes sobre a
delimitacdo das areas urbanas onde poderdo ser aplicados: (a) o parcelamento, a
edificacdo ou a utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infraestrutura
e de demanda de uso; (b) o direito de preempgéo; (c) o direito de construir acima do
coeficiente bésico; (d) a possibilidade de alteracdo de uso do solo; (e) operagdes
consorciadas.

O mesmo raciocinio é feito, de modo até mais claro, por Carvalho Filho (2013, p.
96), ao afirmar que:

A outra condi¢do reside na mencdo da area no contexto do plano diretor. Esta
condicdo, alias, deve preceder a anterior [lei municipal especifica]: sé depois de
fixadas as areas no plano diretor é que podera ser editada a lei municipal especifica
para a drea em que estardo os imdveis sujeitos ao parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsérios. Sendo assim, € curial a conclusdo de que a auséncia de
indicacdo das areas no plano diretor inviabiliza a promulgagdo de lei especifica a
que se referem os dispositivos constitucional e legal.

De forma ainda mais transparente, afirma Carvalho Filho (2013, p. 96) a
impossibilidade de serem as san¢des constitucionais aplicadas indiscriminadamente aos

proprietarios de imdveis situados em todo o territério do Municipio, nos seguintes termos:

A indicacdo das areas, tanto no plano diretor quanto na lei especifica, deve calcar-se
na realidade urbanistica da cidade. Nessa parte, ndo ha espago para excessos ou
omissdes. Ndo terd razoabilidade, por exemplo, plano diretor que imponha as
obrigacdes de parcelar e de edificar para toda a cidade.

O que se observa na legislacdo do referido Municipio é que o ente publico
transformou a aplicacdo de uma sancdo, que deveria ser medida excepcional, em uma regra, 0
que contraria a natureza do préprio instituto, como afirma Carvalho Filho (2013, p. 118), ao
dizer que “o IPTU de carater fiscal € a regra e o de fisionomia extrafiscal, a excecao”.

O IPTU progressivo no tempo previsto na Constituicdo Federal jamais foi e jamais
sera semelhante & tributacdo instituida pelo Municipio de Sobral. O artigo 182, § 4° da
Constituicdo Federal preconiza a progressividade do IPTU no tempo como forma de punir
aquele proprietario cujo imével ndo atenda a sua funcéo social, atrasando o desenvolvimento
urbano na forma planejada pelo plano diretor da cidade, ou seja, incidird como forma de

sangdo sobre o proprietario de bem que esteja inviabilizando o desenvolvimento municipal
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em &reas que realmente necessitam de espago e de um maior grau de aproveitamento de seus
imoveis. Irracional e abusiva, por exemplo, é a cobranca de IPTU progressivo sobre terrenos
localizados em areas que, embora se encontrem dentro da zona urbana do Municipio, ainda
ndo foram alcancadas pelo desenvolvimento da cidade, ou seja, em &reas inabitadas e, muitas
vezes, sem qualquer acesso e infraestrutura minima (agua, energia, esgoto, telefonia,
pavimentacao etc.).

O Estatuto da Cidade, no capitulo que trata do plano diretor, especificamente no art.
42, inciso |, é claro ao afirmar que, ao ser elaborada, a norma diretiva municipal devera
indicar necessariamente a area passivel de exigéncia de parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulsdrios, observando-se, como dito acima, a existéncia de infraestrutura e de
demanda de utilizag&o.

O que torna ainda mais grave a ofensa ao principio da isonomia é o fato de que o
proprio plano diretor do Municipio de Sobral, corporificado na Lei Complementar n°
28/2008, em seu art. 165, ndo especificou as areas cujo aproveitamento entenderia relevante
ao desenvolvimento do Municipio, sendo, portanto, contrario aos fins constitucionais
implementar referida tributacdo de forma genérica.

Assim, 0 que se V& na realidade do referido Municipio é que proprietarios de bens
imdveis cuja utilizacdo ndo é urgente, cuja inércia de seu dono ndo esta a violar o plano
diretor, estdo, de maneira que viola a isonomia proposta pela Constituicdo, sendo tratados da
mesma forma que os proprietarios de bens imoéveis que mantém seu patriménio inutilizado ou
subutilizado em areas de grande relevancia para o desenvolvimento municipal, em grande
parte das vezes apenas com o fim especulativo.

H&, como se observa, manifesta violacdo ao preceito constitucional, pois se esta a
tratar de forma igual pessoas que claramente ndo se encontram na mesma situacdo fatica.
Portanto, concluimos padecer de inconstitucionalidade, por violagdo ao principio da
isonomia, a norma legal contida no art. 10 do Codigo Tributério do Municipio de Sobral.

CONCLUSAO
Apo6s uma breve analise realizada tendo por parametro o principio constitucional da

isonomia, pode-se verificar que o regramento dado pelo Municipio de Sobral-CE ao IPTU

progressivo como instrumento de politica urbana viola a referida norma principiolégica.
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O principio da isonomia é hoje considerado o mais importante de todos 0s principios
que permeiam a Constituicdo Federal, sendo a base para o reconhecimento dos direitos
fundamentais. Merece, portanto, integral respeito por parte das normas infraconstitucionais.
Tal respeito, porém, ndo se encontra presente no Codigo Tributario do Municipio de Sobral, o
qual apresenta grave ofensa ao principio em epigrafe ao conceder tratamento igualitario a
contribuintes que, apesar de aparentemente estarem em idéntica situacdo, na realidade, se
encontram em situacdes diversas e que, portanto, exigem tratamentos diferenciados.

A norma infraconstitucional objeto do presente estudo, ao determinar a aplicacdo de
tributacdo progressiva a todos os proprietarios de imoveis urbanos ndo edificados, viola o
principio da isonomia ao deixar de lado a exigéncia constitucional de que as sancGes previstas
como instrumentos de politica urbana sejam aplicadas sobre areas especificas, delimitadas no
plano diretor, sobre as quais possua 0 Municipio especial interesse de desenvolvimento. Ao
exigir a um so tempo o aproveitamento de todos os imdveis urbanos situados na zona urbana,
afasta-se o legislador municipal da disciplina constitucional, aplicando entre os proprietarios
de imdveis urbanos ndo edificados e ndo utilizados tratamento que, ao primeiro olhar, poderia
parecer igualitario, mas na realidade viola a isonomia que se deve esperar das normas legais,

em respeito & Constituicao.
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