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Resumo: A presente pesquisa analisa a funcao social da propriedade urbana, especialmente através da
incidéncia do IPTU progressivo, nos municipios gaichos com mais de 50.000 habitantes. Utiliza-se o
método hipotético-dedutivo para perscrutar a hipotese da ineficacia juridica do IPTU progressivo nesses
municipios gatchos. O trabalho esta divido em dois capitulos, o primeiro a refletir sobre a fungéo social
da propriedade no ordenamento juridico brasileiro, mais especificamente a propriedade urbana; o segundo
capitulo a analisar os planos diretores e a legislacdo municipal para identificar a existéncia dos requisitos
legais para a eficacia juridica do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios e do IPTU
progressivo. Conclui-se pela baixissima eficécia juridica do IPTU progressivo, uma vez que apenas 13,3%
dos municipios estudados atendem aos requisitos legais para a sua eficacia.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade. IPTU progressivo. Municipios gadchos.

Abstract: This research analyzes the social function of urban property, especially through the incidence
of progressive IPTU, in the municipalities of Rio Grande do Sul with more than 50.000 inhabitants. The
hypothetical-deductive method is used to examine the hypothesis of the legal ineffectiveness of
progressive IPTU in these municipalities of the state. The work is divided into two chapters, the first to
reflect on the social function of property in the Brazilian legal system, more specifically urban property;
the second chapter to analyze the master plans and the municipal legislation to identify the existence of
the legal requirements for the legal effectiveness of the compulsory subdivision, building and use of the
urban properties and the progressive IPTU. We conclude that the progressive IPTU has a very low legal
effectiveness, since only 13,3% of the studied municipalities have the legal requirements for its
effectiveness.
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Introducéo

A presente pesquisa tem por foco o estudo da fungédo social da propriedade urbana,
especialmente através da incidéncia do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
progressivo, nos municipios gadchos com mais de 50.000 habitantes.

A Constituicao de 1988 salientou, no diapasao do regramento constitucional anterior, a
funcdo social da propriedade. Para a propriedade urbana o artigo (art.) 182 resguardou o
protagonismo dos municipios, nos termos das diretrizes gerais, fixadas pelo Estatuto da Cidade
- Lei n®10.257/2001. Nessas diretrizes gerais sdo apontados os instrumentos da politica urbana,
dos quais se sobressaem o parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsoérios e o IPTU
progressivo, que se encontram diretamente imbricados. Para que tais instrumentos tenham
efetividade é preciso a sua eficacia juridica, o que somente ocorre quando devidamente
absorvidos na legislacdo local, cuja centralidade para a politica urbana é o Plano Diretor.

Para que o IPTU progressivo possa ser implementado € preciso: a) legislacdo municipal
que discipline a matéria, a observar os limites do Estatuto da Cidade; b) que o Plano Diretor
preveja as areas de incidéncia, que podem ocorrer em todo o espaco urbano; c) que o Plano
Diretor ou legislacdo correlata defina os critérios de subutilizagdo, ndo parcelamento e ndo
edificacdo; e d) lei especifica para a area ou areas incluidas no Plano Diretor que determine o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsorios, com condicdes, prazos de
implementacao e aliquotas do IPTU progressivo.

Em razdo de se utilizar o método hipotético-dedutivo, perscruta-se a hipotese da
ineficacia juridica do IPTU progressivo nos municipios gauchos com mais de 50.000
habitantes, desdobrados em dois grupos: de 50.000 habitantes a 100.000 habitantes e mais de
100.001 habitantes. Para essa afericdo foram analisados os planos diretores dos 45 municipios
gauchos com mais de 50.000 habitantes, como também eventuais legislacGes correlatas e
especificas sobre a matéria, utilizando-se dos sistemas de buscas nos sites oficiais das
municipalidades em comento.

Por conseguinte, o trabalho esta dividido em dois capitulos. O primeiro reflete sobre a
fungdo social da propriedade no ordenamento juridico brasileiro, mais especificamente a
propriedade urbana, com base na Constitui¢do Federal e no Estatuto da Cidade. Também analisa
as diferencas entre posturas mais liberais e mais intervencionistas. O segundo capitulo, a
pressupor a autonomia local para a defini¢do dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,
analisa os planos diretores e respectivas leis para identificar: planos diretores que contemplem

o IPTU progressivo; planos diretores que delimitem as areas de aplicacdo do parcelamento,
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edificacdo ou utilizacdo compulsorios; existéncia de critérios para imovel subutilizado, néo
utilizado e ndo parcelado; e a existéncia de aliquotas do IPTU progressivo.

O Estatuto da Cidade, no alto dos seus 19 anos de existéncia, ja ultrapassou a
maioridade. Para uma melhor analise da eficacia juridica dos seus institutos, no caso concreto
do parcelamento, edificagdo e utilizacdo compulsorios do IPTU progressivo, é preciso examinar
a legislagdo municipal, com énfase aos planos diretores. E o que se busca.

1 A funcdo social da propriedade urbana e o Estatuto da Cidade

O direito de propriedade, assim como a religido doméstica e a familia, acha-se
alicercado e fundado firmemente desde as mais antigas sociedades italica e grega, sendo um
dos caracteres recorrentes em todo o desenvolvimento da histéria do Ocidente (COULANGES,
1998). De fato, nas referidas sociedades, a propriedade se relacionava intimamente com a nogéo
de familia, encontrando-se sob a guarda do deus doméstico (COMPARATO, 1997). Nao é de
se admirar, portanto, que aquele direito tenha sido objeto das mais variadas avaliacdes e
ponderacdes.

A propriedade, segundo Rousseau (1999), apresenta-se, a0 mesmo tempo, como razéo
de ser da sociedade e como desencadeadora dos males e desigualdades sociais. Referido autor,
inclusive, relaciona o fundamento da sociedade civil com a afirmacéo do direito de propriedade,
asseverando que o direito de propriedade, por ser uma criacdo humana, deriva do acordo muatuo
e geral estabelecido pelos individuos que comp&em a sociedade.

Locke (1994), por seu turno, entrelaga os conceitos de propriedade e de liberdade, no
sentido que aquele € decorrente deste Gltimo, ou seja, da propria liberdade humana. Além disso,
a propriedade, na sua visdo, deve possuir vinculo estreito com a produtividade, pois ao
proprietdrio que tornar os bens que possui produtivos deve ser reconhecido o direito de
propriedade. Assim, pode-se vislumbrar, de certa forma, pressupostos para que se considere
que alguém seja proprietario de alguma coisa, quais sejam: a apropriagdo dos bens deve se dar
em razéo do trabalho e com o intuito de aumentar a producéo daquilo que se apropriou.

E nesse contexto que a propriedade é encarada como um direito sagrado, nos moldes
segundo os quais a propria Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789 disp0s
em seu texto (FERREIRA FILHO, 1982).

A propriedade e, em especial, a propriedade urbana, se relaciona diretamente com a
forca produtiva existente em um especifico local fisico e politico, bem como com o modelo de

Estado encarregado de promover o arranjo dos rumos de cada sociedade (LEAL, 1998). Com
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efeito, as normas juridicas, de uma maneira geral, bem como as disposi¢des constitucionais, em
particular, relacionam-se com algum fator real de poder, isso porque asseguram, por meio de
garantias e obrigacdes, o atendimento de certos e determinados interesses (MORAES, 1999).

Nesse interim, a concepcao liberal encarava o direito a propriedade como um direito
absoluto, na medida em que 0 mesmo era concebido como um direito natural e inviolavel. A
propriedade era considerada, em suma, como o direito primordial que possibilitaria aos
individuos desenvolverem-se na sociedade. E sob essa perspectiva que se sustenta a legitimagao
da propriedade durante o liberalismo econdmico (FROSI, 1998). A visdo adotada relacionava
intimamente as concepcdes de liberdade e de propriedade, ja que a condicdo de ser proprietario
expressava o carater de ser livre (OLIVEIRA; LACERDA, 2011). E dessa forma que, segundo
o0 ideario burgués que surgia na época, a propriedade consubstanciava, efetivamente, a pura
acepcao de utilidade econémica (COMPARATO, 1997).

Dentro dessa perspectiva, o constitucionalismo consagrado a partir do século XVIII
visava limitar os poderes estatais e estabelecer sua organizacao. A ideia que imperava era a de
que o Estado deveria estar alheio as relacdes estabelecidas entre os particulares. 1sso porque,
desta maneira, estariam garantidos os direitos individuais e o desenvolvimento dos individuos
em sociedade estaria resguardado diante da limitagéo estatal. Essa nogédo de igualdade, em seu
aspecto eminentemente formal, amoldou-se perfeitamente aos ideais liberais nascentes
(MORAES, 1999).

Enquanto o Estado liberal assenta seus pressupostos em alicerces individualistas, tendo
moldado a construcdo da ideia moderna de liberdade, conquanto inegavel a sua contribuicdo
para os arranjos de limitacdo do Estado e separacdo de poderes, sua insuficiéncia teorica e
pratica deu azo a novas perspectivas que surgiram e culminaram na reinterpretacdo do modelo
formal de liberdade, o que acarretou a sua supera¢do em favor do Estado social, de indole
essencialmente marcada pela intervencdo estatal (BONAVIDES, 1996).

Nesse contexto, apds a bem-sucedida revolucdo burguesa, o ideario da propriedade
liberal se deparou com questdes que ndo era capaz de encarar e responder satisfatoriamente,
diante da constatacdo de que vérias das conquistas alcangadas durante a Revolugdo Francesa
haviam sido apenas atendidas parcialmente (FROSI, 1998). A emergéncia do Estado social,
ulteriormente ao Estado liberal, se deu em razdo de uma necessidade da modernidade
(BONAVIDES, 1996), atenta as demandas sociais, mas, antes de tudo, preocupada em manter
e perpetuar o0 modelo de dominagdo econdmico-social j& existente.

A autonomia individual, entendida no constitucionalismo classico e no sistema liberal,

era um preceito que deveria ser garantido a qualquer preco, mesmo que em detrimento das
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massas trabalhadoras que compunham a maior parte da populacdo (MORAES, 1999). S6 que a
auséncia quase que completa de interferéncia estatal em assuntos relacionados a economia e,
em especial, ao direito de propriedade, acabou por acentuar distor¢cdes sociais, com a
concentracdo dos meios de producao e de riqueza dispostos em favor da busca de um sobredito
desenvolvimento que, na realidade, ndo atendia a todos da mesma maneira. Assim, 0 desgaste
da concepcéo classica do direito de propriedade privada foi se perpetuando no tempo, ora de
maneiras mais acentuadas, ora de maneiras mais sutis, mas nunca se deixando apagar (FROSI,
1998).

Importante contribuicdo para essa mudanga paulatina de posicionamento do Estado em
relacdo a sua interferéncia no campo econdmico se deu com a doutrina positivista de Auguste
Comte, em meados do século XIX (FROSI, 1998). Comte (1978) aduzia que parte das
desordens sociais existentes a época derivava do interesse desmedido da pequena burguesia em
detrimento das necessidades das massas populares, avaliando que a concentracdo de bens e
riquezas na mao de uma minoria deveria ser exercida de maneira responsavel, para também
satisfazer os interesses da maioria proletaria. Tem-se uma nitida ideia de que os cidadédos séo,
sob esse prisma, considerados como funciondrios sociais, onde “O positivismo ndo admite
nunca sendo deveres de todos para com todos [...]” (COMTE, 1978, p. 278).

Em sua licdo ja classica, Duguit (1987) supera a visdo objetiva do direito de propriedade
e vai além, ao relacionar os conceitos de liberdade e de funcdo social. A propriedade ndo é
tomada como pura e simplesmente um direito, mas, em ambito diametralmente oposto, como
uma funcdo social, onde o possuidor, desde que atenda a esta Ultima, estd assegurado em seu
direito, a0 passo em que se vier a ndo a cumprir restara desprotegido. E por isso que a
interferéncia governamental na propriedade que ndo se conformar aos ditames sociais €
legitima, segundo o autor referenciado.

A propriedade passa a ser encarada sob um viés social, deixando de lado o ideario de
simples direito individual e absoluto. E 0 momento em que a propriedade liberal ganha
temperamentos, os quais tem por finalidade a salvaguarda e a realizacdo da justica social,
através da utilidade coletiva, embora seja oportuno se destacar que as legislaces da época
vacilavam em garantir tais ideais ora de forma explicita ora de maneira implicita (OLIVEIRA,;
LACERDA, 2011).

Contudo, o advento da Primeira e, especialmente, da Segunda Guerra Mundial, aliado a
variada e multifacetaria composicéao ideoldgica existente, assentou, de forma mais contundente,
a ideia de que o Estado, que se manifestava preponderantemente por meio de prestacGes

negativas e assecuratorias de direitos individuais ndo tinha o poder, mas o dever de proporcionar
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melhores condicdes de vida para os seus cidaddos. E uma das formas para o fazer era intervindo
na propriedade privada, normatizando o seu exercicio e impondo limita¢des ao seu desempenho
(FROSI, 1998).

Séo estes momentos disruptivos que provocam profundas transformacées nas relagbes
estabelecidas entre o Estado e os particulares. Rompe-se, assim, com o paradigma do “[...]
constitucionalismo classico do século XVIII, dando vezo ao surgimento de um
constitucionalismo mais social [...]” (LEAL, 1998, p. 103). Consequentemente, passa-se a
encarar o direito de propriedade aléem do seu aspecto juridico, para englobar, também,
questionamentos de ordem politica e social (LEAL, 1998).

O desenvolvimento do direito de propriedade, especialmente urbana, passa a se dar em
sentido diametralmente oposto as suas concepg¢des originais, de cunho individual, para se
preocupar com questdes de carater social. A ordem juridica ndo se dispde a proteger apenas o
direto subjetivo de uso e fruicdo do proprietario, mas tutela e regula a liberdade do proprietério
em atender a funcdo social que lhe cabe, justamente porque é ele o titular da riqueza (LEAL,
1998).

Comparato (1997) assevera que a propriedade passa a se apresentar como um direito-
meio, ndo um simples direito-fim, ja que ela deve ser entendida como um meio de protecdo de
preceitos fundamentais, ndo um mero exaurimento em si mesma. No mesmo sentido, Oliveira
e Lacerda (2011) vislumbram tal carater dual da propriedade, na medida em que ela se relaciona
a um poder, vinculado ao exercicio das faculdades de disposicdo do proprietario, e a um dever,
que possui lacos estreitos com a sociedade e o Estado. Assim, com essa nova percep¢do do
direito de propriedade, altera-se a visdo consagrada no modelo liberal puro.

Todavia, ndo se pode perder de vista que a superacdo do Estado liberal se deu de forma
paulatina e de diferentes maneiras, ndo tendo se operado de maneira linear. Com efeito, a
soberania do publico sobre o privado surge como resposta ao Estado minimo consagrado nos
moldes liberais, marcando sua derrocada, embora ndo a sua supressdao definitiva (BOBBIO,
2005).

E necessario ter em mente que, embora o modelo econdmico consagrado pelo
liberalismo tenha sido superado, o chamado Estado social ndo superou ou suprimiu todos 0s
seus caracteres de forma definitiva. Antes, deve-se compreender que houve uma mudanca de
paradigmas, no sentido de que o dirigismo econémico, até os dias de hoje, tenta se conciliar
com o modelo politico liberal, mesmo que as suas consequéncias nem sempre se mostrem as
mais justas (LEAL, 1998).

Tanto as constituicdes de indole liberal quanto os Estados-providéncia cuidaram de
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regular o direito de propriedade, cada um ao seu modo. Tal ndo foi diferente no direito
brasileiro. Nesse espectro, as duas primeiras constituicdes nacionais trataram de tal assunto de
maneira estreitamente relacionada com o liberalismo econémico. A partir de entdo, verificou-
se uma mudanca paulatina no sentido de se atribuirem limites a propriedade, até se culminar na
mencéo expressa da funcdo social da propriedade na redacdo da Constituicédo de 1967, tendo
tal matéria permanecido regulada e desenvolvida até a Constituicdo vigente (FERREIRA
FILHO, 1982).

A ampliacdo dos direitos fundamentais, especialmente depois das graves consequéncias
dos eventos barbaros do século passado, abriu maior margem para 0 questionamento e
julgamento do sistema capitalista (LEAL, 1998).

Nessa mudanca de perspectivas, as decisdes politicas tomadas exigem que seu
fundamento seja balizado por parametros que nao apenas fixem os seus limites, mas que, ainda,
sejam o seu proprio fundamento de validade constitucional (CANOTILHO, 1994). E por isso
que se pode afirmar que “[...] a constitui¢do programatico-dirigente ndo substitui a politica, mas
torna-se premissa material da politica.” (CANOTILHO, 1994, p. 487). De fato, é a Constituicéao,
dotada de forca normativa, que serve como fundamento das demais normas componentes de
um sistema juridico e exprime os valores imperantes em um determinado momento (MORAES,
1999).

Nesse ambiente, a concepcao da propriedade agregou uma nova visao e fundamentos,
ndo se apresentando mais no seu sentido classico absoluto, mas orientada a harmonizacgéo do
exercicio dos interesses individuais com os de indole coletiva, ou seja, sua funcdo social, a qual
se encontra presente na maioria das codificacdes dos paises ocidentais (LEAL, 1998).

Embora o intervencionismo na propriedade, mais latente na propriedade urbana, marque
uma preocupacao de cunho eminentemente social, o direito a propriedade privada é assegurado
porquanto € dele que se satisfazem os interesses da propria sociedade em uma economia
capitalista. Contudo, esse sistema econdmico nédo se apresenta de forma isolada da realidade
social, porquanto sofre temperamentos, especialmente por vieses de carater marcadamente
social, tal como a nog&o de funcéo social (MORAES, 1999). E nesse contexto que se concebe
a limitacdo do direito de propriedade.

Pode-se dizer, assim, que a funcdo social da propriedade tem carater assecuratorio
ambivalente, ao passo em que garante o direito de o proprietario ndo ser molestado no seu
regular exercicio e ao possibilitar a intervengdo na propriedade que ndo se conformar com o
interesse social correlato a sua existéncia (MORAES, 1999). A ideia de funcéo social da

propriedade se relaciona intimamente com a nogéo e preservagdo da propriedade privada, isso

Revista Thesis Juris — RTJ, Sdo Paulo, v. 9, n. 2, p. 301-322, jul./dez. 2020

307


https://periodicos.uninove.br/thesisjuris/index

CORRALDO, Giovani da Silva; MATTJIE, Diego. A fungéo social da propriedade e 0 IPTU
progressivo: analise dos municipios gatichos com mais de 50.000 habitantes

porque & propriedade sé € instituida a ideia de funcdo social justamente por ela possuir a
qualidade de ser privada (GRAU, 2007).

De fato, é durante a Segunda Republica que o Brasil passa a apresentar nova orientacéo
filoséfico-juridico-administrativa, consubstanciada em inovagdes do que se costuma definir
como Estado social (LEAL, 1998). O proprietario, para atender a funcéo social da propriedade,
se coloca, por assim dizer, como um procurador da sociedade, ja que a administracdo de seus
bens deve atender, simultaneamente, tanto 0s seus interesses particulares quanto aqueles
relacionados as exigéncias sociais (FERREIRA FILHO, 1982), sem que com isso se supere, de
maneira definitiva, o carater privado da propriedade.

Essa mudanca de perspectivas fica clara quando se analisa o tratamento topolégico dado
pelos textos constitucionais a funcdo social da propriedade: enquanto as constituicGes passadas
apenas referiam a funcéo social da propriedade quando tratavam da ordem econdmica, o texto
magno atual faz alus&o a ela quando trata dos direitos e garantias fundamentais, bem como da
ordem econdmica, da politica urbana e da politica agricola e fundiaria. Apenas com a
Constituicdo Federal de 1988 sobredito direito grassou ter a relevancia que possui atualmente
(DENALDI et al., 2015), momento no qual a funcdo social da propriedade alcanca maior
importancia e abrangéncia.

A Constituicdo Federal de 1988, nesse sentido, embora consagre expressamente que a
propriedade deve se conformar ao atendimento da sua fungéo social, em seu art. 5°, XXIII, e
declare a funcdo social da propriedade como um principio da ordem econémica nacional,
conforme se depreende da andlise de seu art. 170, I11, igualmente assegura o carater particular
da propriedade, nos préprios artigos 5°, XXII, e 170, Il. Ou seja, a ordem constitucional, longe
de suprimir o carater privado da propriedade, cuida de impor limitagdes ao exercicio do direito
de propriedade, o qual deve se conformar com valores relacionados com a justica social,
notadamente a prépria funcéo social.

Tendo em vista a ordem constitucional estabelecida, € a partir da promulgacédo da Lei
n°10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade, que a ordenacéo do planejamento urbano
toma novos rumos. Regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, que
tratam da politica urbana, referida Lei tem como escopo “[...] ordenar o pleno desenvolvimento
das funcgdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.” (MARQUES, 2018, p.
94).

De fato, o Estatuto da Cidade se consubstancia em uma norma de carater nacional que
define um modelo de planejamento urbanistico a ser seguido, elencando entre suas diretrizes

principios de carater constitucional, tal como o da funcdo social da propriedade, do
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desenvolvimento sustentavel e das funcGes sociais da cidade (MARQUES, 2018), inclusive
com a consagracdo do principio da dignidade da pessoa humana, vinculando o proprio sistema
capitalista (FIORILLO, 2014), que ndo pode se desenvolver em simples detrimento da realidade
juridica e social. Assim, constata-se que o Estado tem o poder e, inclusive, o dever de trazer
diretrizes para a intervencdo no dominio econdmico, notadamente na propriedade urbana, sem,
contudo, levar a supressao do proprio direito a propriedade privada e o seu regular exercicio.

Importante ser destacado que o Estatuto da Cidade, embora regulamente os dispositivos
constitucionais supramencionados, ndo exaure a matéria, devendo ser entendido em ambito
diametralmente oposto, na medida em que estatui apenas regras gerais que devem ser
observadas pelos planos diretores e demais leis correlatas de cada municipio (COSTA;
SANTORO, 2019), os quais necessitam observar tanto as disposi¢cdes do Estatuto quanto a
normatizacdo geral da ordem constitucional.

Da anélise do Estatuto da Cidade, verifica-se que o mesmo disp6s uma série de
mecanismos voltados ao atendimento da fungdo social da cidade e da propriedade, tentando
fazer frente aos desafios das questbes relacionadas a urbanizacdo no pais (BRAJATO;
DENALDI, 2019), entre os quais podem ser citados, exemplificativamente, o parcelamento, a
edificacdo e a utilizacdo compulsorios, o IPTU progressivo no tempo e o direito de preempgcéo.

De fato, o Estatuto da Cidade se apresentou como uma nova maneira de realizar o
planejamento urbano, instituindo o Plano Diretor como o instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana (RIBEIRO, 2004), conferindo, por consequéncia, maior
importancia a ele.

Ainda assim, a despeito das consideracdes efetuadas, ndo se deve perder de vista 0
historico patrimonialista sobre o qual foi construida a sociedade brasileira, o que resulta, ndo
raras vezes, na dificuldade de aplicacdo da legislacao, inclusive no que toca a funcdo social da
propriedade e aos seus desdobramentos (BRAJATO; DENALDI, 2019).

Inobstante as particularidades faticas e tedricas acerca da matéria, o Plano Diretor
apresenta-se como meio crucial para a ordenagdo e conformacédo da ordem territorial. E, para
que tal possa ocorrer, necessita lancar mao de instrumentos capazes de, efetivamente, ordenar
a cidade. E nesse interim que se destaca a possibilidade da instituicdo do IPTU progressivo no
tempo, com vistas a combater o carater meramente especulativo dos imoveis, o que acaba por
concretizar uma das formas de atendimento do principio da funcdo social da propriedade.

S&o sob essas perspectivas, onde tentam ser harmonizados os interesses individuais da
ordem juridica capitalista com valores afetos ao bem-estar da coletividade e da funcéo social

da propriedade que se desenvolve e deve ser entendido o direito da propriedade urbana
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hodiernamente.

2 A eficacia juridica do Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo no tempo nos
municipios gatichos com mais de 50.000 habitantes

A reparticdo de competéncias na Federacdo brasileira em matéria urbanistica remete a
Unido a elaboracgao de normas gerais e diretrizes para o desenvolvimento urbano, enquanto que
Estados, Distrito Federal e Municipios disciplinam localmente essa matéria, a salientar a
competéncia municipal para a execucédo das politicas de desenvolvimento urbano, que tém nos
planos diretores ou legislacdo urbanistica correlata a centralidade normativa?l,

Varios sao os instrumentos da politica urbana para concretizar as diretrizes do Estatuto
da Cidade, que podem ser sistematizados em quatro campos distintos e complementares: a)
funcdo social da propriedade e da cidade; b) cidades sustentaveis; c) planejamento e gestdo
democrética; e d) direitos fundamentais. O Plano Diretor, obrigatério para os municipios com
mais de 20.000 habitantes, deve ser instituido por lei especifica, nos termos da Lei Organica
Municipal, constituindo-se em condicdo legal e imprescindivel para a concretizacdo das
diretrizes previstas no Estatuto da Cidade (CORRALO, 2011).

Mais especificamente quanto a funcdo social da propriedade, é o Plano Diretor que deve
definir a aplicabilidade dos instrumentos de induc&o ao desenvolvimento urbano. E o que ocorre
com um dos principais instrumentos para tal desiderato: o parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsdrios — essenciais para a efetividade do IPTU progressivo?. Alias, devem os
municipios delimitar as areas urbanas sobre as quais o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo
compulsorios poderdo incidir, uma vez que se trata de disposicdo normativa obrigatdria do
Plano Diretor®. Pode, naturalmente, ocorrer a incidéncia desses instrumentos em todo o espago
urbano, desde que ndo haja previsao de area especifica e se tenha critérios objetivos para a sua
aplicacdo.

Assim, para a eficacia juridica do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios é
preciso, cumulativamente: a) legislacdo municipal que discipline a matéria, a observar 0s

limites do Estatuto da Cidade*; b) que o Plano Diretor preveja as areas de incidéncia, que podem

! Constituigdo Federal, art. 21, XX; art. 24, I; art. 182; e art. 30, VIII.

2 Artigos 5° a 7° do Estatuto da Cidade.

3 Estatuto da Cidade: “Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo: | - a delimitagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacéo ou utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo, na forma do
art. 5° desta Lei; [...]".

4 Estatuto da Cidade: “Art. 4°[...] § 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislagéo que Ihes é propria, observado o
disposto nesta Lei. [...]”; “Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento, a edificacéo
ou a utilizacdo compulsérios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado, devendo fixar as condicbes e os prazos para
implementacdo da referida obrigacdo.”.
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ocorrer em todo o espago urbano®; c) que o Plano Diretor ou legislagio correlata defina os
critérios de subutilizagdo, ndo parcelamento e ndo edificacio®; e d) lei especifica para a area ou
areas incluidas no Plano Diretor que determine o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo
compulsorios, com condicdes, prazos de implementagdo e aliquotas do IPTU progressivo’.
Tudo em sintonia com o § 4°do art. 182 da Constituicéo Federal, que ressalva ser uma faculdade
do poder municipal®.

Em outras palavras, a funcédo social da propriedade urbana esta diretamente associada a
disciplina normativa municipal, a se sobressair o parcelamento, edificacdo e utilizacédo
compulsdrios e o IPTU progressivo. H& o dever de os municipios definirem as areas da sua
incidéncia, mas ndo ha a previsdo de um minimo territorial. Além disso, os critérios de
subutilizacdo podem ser amplamente disciplinados, seja de forma mais restritiva a propriedade,
seja com menos restricbes. A autonomia municipal, especialmente na perspectiva legislativa,
se impde (CORRALO, 2014).

Sdo os interesses locais, forjados na convergéncia dos atores politicos locais, juntamente
com os instrumentos de participacao e controle sociais — gestdo democréatica da cidade —, que
vao definir uma disciplina normativa mais liberal ou mais restritiva do direito fundamental de
propriedade, a lembrar a necessidade de tais limitacGes observarem os principios informadores
do regime juridico de direito publico, mais especificamente a proporcionalidade, em todas as
suas dimensdes: adequacdo, necessidade e sentido estrito®. Nesse diapasdo se sobressai 0
principio da vedacdo de confisco, que nada mais é do que proibicdo de desnaturamento do
direito de propriedade em razdo do tributo progressivo (PONTES, 2017).

O escopo da presente pesquisa ndo é analisar o mérito das legislagdes locais sobre o
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios e o IPTU progressivo, até porque tal analise
requereria uma critica tedrico-ideoldgica, influenciada pelos préprios pressupostos de quem

analisa. N&o € este o foco, até porque se trata de uma pesquisa juridica. Passados 19 anos do

5 Art. 42 do Estatuto da Cidade, ja citado.

® Estatuto da Cidade: “Art. 5°[...] § 1° Considera-se subutilizado o imdvel: I - cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano
diretor ou em legislacéo dele decorrente; [...]”.

" Estatuto da Cidade: “Art. 7° Em caso de descumprimento das condicGes e dos prazos previstos na forma do caput do art. 5° desta Lei, ou néo
sendo cumpridas as etapas previstas no § 5° do art. 5°desta Lei, 0 Municipio procedera a aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. § 1°O valor da
aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput do art. 5°desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor
referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento. [...]”.

8 Constituicdo Federal: “Art. 182. [...] § 4° E facultado ao Poder P(blico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificacdo compulsérios; 1l - imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizagdo e os juros legais.”

9 Segunda Humberto Avila, a analise da proporcionalidade enquanto adequago pode ser resolvida com a resposta ao seguinte questionamento:
0 meio é adequado para a concretizagdo dos fins? Quanto a necessidade: trata-se do meio menos restritivo de direitos? Em sentido estrito: o
grau de importancia do fim justifica o grau de restricdo? (AVILA, 2004).
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Estatuto da Cidade, busca-se analisar, objetivamente, os municipios gaichos com mais de
50.000 habitantes, conforme estimativa do IBGE de 2019 — num total de 45 —, nos quais estes
institutos tenham eficacia juridica, ou seja, condi¢es de produzir efeitos juridicos. Também
ndo se analisara a eficacia social ou efetividade dessas normas, em outras palavras, ndo é alvo
desta pesquisa a real aplicagio desses institutos e os seus efeitos. E importante lembrar que sem
eficacia juridica ndo se pode falar em eficicia social ou efetividade (BARROSO, 1993;
SARLET, 2006; SILVA, 1964).

Também é importante compreender a dindmica do parcelamento, edificacéo e utilizagédo
compulsoérios e IPTU progressivo. Mesmo que um determinado municipio disponha,
normativamente, de todos esses elementos de forma que possuam eficécia juridica, é preciso a
atuacdo administrativa para notificar o proprietario acerca da obrigacdo, o que deve ser
averbado no cartorio de registro de imdveis. Apds a notificacdo, o proprietario tem o prazo
minimo de um ano — prazo que deve ser definido na legislagdo local — para protocolar o projeto
no 6rgdo competente da municipalidade. Se assim ndo proceder pode incidir o IPTU
progressivo. Se o projeto for protocolado tera o prazo minimo de dois anos — este prazo também
deve estar previsto em lei e estar claramente refletido na notificacdo —, apds a aprovacao do
projeto, para o seu inicio, que, se ndo ocorrer no prazo avengado, possibilita a incidéncia do
IPTU progressivo, nas aliquotas previstas em lei. Nota-se que é plenamente viavel que, apds
notificacdo, o proprietario consiga protelar por, no minimo, mais de trés anos a incidéncia do
IPTU progressivo. Aos dados dos municipios gatchos, pois.

A pesquisa de campo teve por foco a analise do IPTU progressivo nos municipios com
mais de 50.000 habitantes do Estado do Rio Grande do Sul, num total de 45 municipios,
divididos em dois grupos: a) Grupo A: municipios com 50.000 a 100.000 habitantes, num total
de 26 municipalidades®®; e b) Grupo B: municipios com mais de 100.000 habitantes, a totalizar
19 entes locais™®.

A andlise perquiriu quatro objetos: 1 - os planos diretores que dispdem minimamente
sobre o parcelamento, edificacéo e utilizagdo compulsérios e o IPTU progressivo, nos termos
do art. 4°, § 1°, do Estatuto da Cidade; 2 - os planos diretores que delimitam as areas urbanas
de aplicacdo do parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios, nos termos do art. 42, 1, do

Estatuto da Cidade; 3 - os planos diretores ou legislacdo correlata que apresentam critérios

10 Alegrete, Cachoeira do Sul, Campo Bom, Camaqud, Cangugu, Cap&o da Canoa, Carazinho, Cruz Alta, Estancia
Velha, Esteio, Farroupilha, Guaiba, ljui, Lajeado, Montenegro, Parobé, Taquara, Tramandai, S&o Borja, Sdo Gabriel, Sapiranga, Santa Rosa,
Sant’Ana do Livramento, Santo Angelo, Vacaria e Venancio Aires.
11 Alvorada, Bagé, Bento Gongalves, Cachoeirinha, Canoas, Caxias do Sul, Erechim, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto
Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, S&o Leopoldo, Sapucaia do Sul, Uruguaiana e Viamao.
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minimamente capazes de definir o que seja imovel subutilizado, ndo edificado e ndo parcelado,
nos termos do § 1° do art. 5° do Estatuto da Cidade; 4 - a existéncia de lei municipal especifica
a disciplinar as aliquotas progressivas do IPTU em imoveis ndo utilizados, subutilizados e ndo
parcelados, nos termos do Estatuto da Cidade — art. 7°, § 1°, e art. 5°. O procedimento de
pesquisa para concretizar as analises referidas teve por base a busca da legislacdo nos sites
oficiais dos municipios elencados e, ndo obstante diversas particularidades?, foi possivel fazer

importantes analises conclusivas.

2.1 Planos Diretores que contemplam o IPTU progressivo

A totalizacdo mostra que 92,3% dos municipios do Grupo A dispdem sobre o IPTU
progressivo nos seus planos diretores, 0 que ndo ocorre com 7,7% do total. No grupo de maior
populacdo, Grupo B, o percentual diminui para 89,5% de cumprimento, enquanto 10,5% dos

municipios ndo apresentam essa disciplina normativa, conforme os dados apresentados abaixo.

Tabela 1 — Numero de municipios gaichos com mais de 50.000 habitantes que preveem o IPTU
progressivo nos seus planos diretores

Municipios Plano Diretor contempla o IPTU Plano Diretor ndo contempla o IPTU

gadchos progressivo progressivo
Grupo A (1) 2413 02
Grupo B (2) 174 02

TOTAL 41 04

Fonte: Os autores (2020).
Nota: Dados obtidos conforme anélise dos planos diretores municipais avaliados disponiveis on-line.

(1) Municipios com mais de 50.000 habitantes e menos de 100.000 habitantes.
(2) Municipios com mais de 100.000 habitantes.

No total dos 45 municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes, 91,1% apresentam

nos seus planos diretores o IPTU progressivo nos termos previstos no art. 7° do Estatuto da

12 \/eja os casos de Tramandai, que ndo define subutilizagdo no Plano Diretor, asseverando que lei especifica devera contempla-lo; Taquara,
que traz o IPTU progressivo no Cédigo Tributario quando da necessidade de lotear em iméveis que ndo estejam limpos, além de néo trazer
critérios para a subutilizacdo; Carazinho, que ndo possui disposi¢do especifica, no Plano Diretor, para definir a subutilizagdo, enquanto o
Cadigo Tributario Municipal traz a aliquota para ser aplicada em &reas previstas no Plano Diretor; Montenegro, que ndo traz critério
somente para a subutilizagdo; Campo Bom, que traz o IPTU progressivo no Cédigo Tributario do municipio para terrenos vagos; Camaqua,
que apresenta o conceito de vazio urbano a englobar glebas com subutilizacéo na qual o uso seja inferior a 30% do coeficiente; Venancio
Aires, que tem aliquotas maiores no Cédigo Tributario Municipal, ndo progressivas, para iméveis nao edificados; Cachoeira do Sul, que
apresenta as disposi¢des estudadas na Lei Organica; Erechim, que ndo tem critérios para a subutilizagdo, mas apenas para areas baldias;
Bento Gongalves, que somente tem a lei tributaria do IPTU progressivo; Santa Cruz do Sul, que tem aliquotas progressivas para imoveis
ndo edificados no seu Codigo Tributério; Canoas, que define aliquota progressiva para terrenos sem ocupagdo na legislacao tributaria
municipal.

18 Alegrete, Campo Bom, Cachoeira do Sul, Camaqud, Cangugu, Carazinho, Cruz Alta, Estancia Velha, Esteio, Farroupilha, Guaiba, ljui,
Lajeado, Montenegro, Parobé, Taquara, Tramandai, So Borja, Sapiranga, Santa Rosa, Sant’Ana do Livramento, Santo Angelo, Vacaria e
Venancio Aires.

4 Bagé, Bento Gongalves, Cachoeirinha, Canoas, Caxias do Sul, Erechim, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande,
Santa Cruz do Sul, Sapucaia do Sul, Santa Maria, S&o Leopoldo, Uruguaiana e Viaméo.
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Cidade, enquanto que 8,9% assim ndo procedem, nos termos apresentados no Grafico 1.

Graéfico 1 — % de municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes que
preveem o IPTU progressivo nos seus planos diretores

= Adequadamente previsto = Sem previsdo
Fonte: Os autores (2020).

Nota: Dados compilados conforme analise dos planos diretores dos municipios gadichos com mais
de 50.000 habitantes.

2.2 Planos diretores que delimitam as areas de aplicacdo do parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulsorios
O percentual de 61,5% dos municipios do Grupo A delimitam as &reas de aplicacdo do
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios, enquanto que 38,5% ndo cumprem com
este dever. No grupo de maior populacdo, Grupo B, o percentual aumenta para 73,7% de
cumprimento, enquanto que 26,3% dos municipios ndo apresentam essa delimitacao, conforme

a Tabela 2, a seguir apresentada.

Tabela 2 — NUmero de municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes que delimitam as
areas de aplicacdo do parcelamento, edificacao e utilizacdo compulsérios nos seus
planos diretores

Municipios Planos diretores que delimitam as Planos diretores que ndo delimitam
gauchos areas de aplicacdo do parcelamento, as areas de aplicacéo do
edificacdo ou utilizagéo parcelamento, edificagdo ou
compulsorios utilizacdo compulsorios
Grupo A (1) 165 10
Grupo B (2) 1416 5
TOTAL 30 15

Fonte: Os autores (2020).
Nota: Dados obtidos conforme analise dos planos diretores municipais avaliados disponiveis on-line.

(1) Municipios com mais de 50.000 habitantes e menos de 100.000 habitantes.
(2) Municipios com mais de 100.000 habitantes.

15 Alegrete, Camaqud, Carazinho, Cruz Alta, Estancia Velha, Esteio, Farroupilha, Ijui, Montenegro, Parobé, Sant’Ana do Livramento, S&o
Borja, Sdo Gabriel, Taquara, Tramandai e Vacaria.

6 Bagé, Cachoeirinha, Canoas, Caxias do Sul, Erechim, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, S&o
Leopoldo, Sapucaia do Sul e Viamao.
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No total dos 45 municipios gatichos com mais de 50.000 habitantes, 66,7% apresentam
a delimitacdo, enquanto que 33,3% assim nao procederam, conforme apresentado no gréafico

seguinte.

Gréfico 2 — % de municipios gatchos com mais de 50.000 habitantes que delimitam as areas
de aplicacao do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios nos seus
planos diretores

= Area definida = Area indefinida
Fonte: Os autores (2020).

Nota: Dados compilados conforme analise dos planos diretores dos municipios gatichos com mais de
50.000 habitantes.

2.3 Critérios para imdvel subutilizado, ndo utilizado e ndo parcelado

A analise dos planos diretores com critérios minimos de definicdo de imdvel ndo
utilizado, subutilizado ou néo parcelado, de forma a possibilitar a posterior incidéncia do IPTU
progressivo pormenorizado por meio de aliquotas progressivas, foi realizada através de varias
expressdes de busca relacionadas aos planos diretores e legislacdo esparsa. Observa-se que
42,3% dos municipios do Grupo A assim procedem, enquanto que 57,7% ndo possuem tais
definicBes nos planos diretores. Nos municipios do Grupo B, 0s percentuais pioram e alcangam
31,6% e 68,4%, respectivamente. Municipios que ndo definiram subutilizacdo ficaram

naturalmente excluidos, conforme a tabela seguinte.
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Tabela 3 — Numero de municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes que apresentam
critérios minimos para a nao utilizacao, subutilizacéo e ndo parcelamento nos seus
planos diretores e/ou em legislacdo correlata

Municipios Legislagcdo municipal apresenta Legislagdo municipal ndo apresenta
gauchos critérios minimos de ndo utilizagdo, | critérios minimos de ndo utilizacao,
subutilizagdo e ndo parcelamento subutilizagdo e ndo parcelamento
Grupo A (1) 11 15
Grupo B (2) 618 13
TOTAL 17 28

Fonte: Os autores (2020).
Nota: Dados obtidos conforme anélise da legislagdo municipal disponivel on-line, especialmente dos planos diretores.

(1) Municipios com mais de 50.000 habitantes e menos de 100.000 habitantes.
(2) Municipios com mais de 100.000 habitantes.

No total, a considerar todos os municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes, o
percentual de municipios que procederam a esta definicdo alcangou 37,8%, enquanto que 62,2%
assim ndo procederam, nos termos do Gréafico 3. Nota-se que, ndo obstante a busca tenha tido
como foco os planos diretores, utilizou-se de véarias expressdes para a localizagdo de eventuais

leis especificas sobre a matéria.

Gréfico 3 — % de municipios gaichos com mais de 50.000 habitantes que
apresentam critérios para imével subutilizado, ndo utilizado e ndo
parcelado no seu plano diretor e/ou em legislacéo correlata

37,8%

62,2%

= Critérios minimos apresentados na legislacdo municipal

Sem critérios minimos na legislagdo municipal
Fonte: Os autores (2020).

Nota: Dados obtidos conforme andlise da legislagdo municipal disponivel on-line, especialmente dos
planos diretores.

7 Alegrete, Cachoeira do Sul, Camaqud, Cruz Alta, Farroupilha, Guaiba, ljui, Montenegro, Sant’Ana do Livramento, Vacaria e Venancio
Aires.
18 Alvorada, Bagé, Passo Fundo, Rio Grande, Sao Leopoldo e Viamao.
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2.4 Aliquotas do IPTU progressivo

Por fim, quanto a existéncia de previsdo de aliquotas especificas em relacdo ao IPTU
progressivo, observa-se, nos municipios do Grupo A, que somente 30,8% possuem tal
disciplina normativa, enquanto que 69,2% assim ndo procederam. Nos municipios do Grupo B
0 quadro néo se altera muito, com percentuais de 31,6% e 68,4%, respectivamente, conforme a
Tabela 4.

Tabela 4 — Numero de municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes que apresentam
legislacdo municipal tratando da aliquota progressiva do IPTU

Municipios Com previsdo da aliquota do IPTU | Sem previsdo da aliquota do IPTU

gauchos progressivo progressivo
Grupo A (1) 8to 18
Grupo B (2) 620 13

TOTAL 14 31

Fonte: Os autores (2020).
Nota: Dados obtidos conforme analise da legislagdo municipal disponivel on-line, em especial dos planos diretores municipais.

(1) Municipios com mais de 50.000 habitantes e menos de 100.000 habitantes.
(2) Municipios com mais de 100.000 habitantes.

Quando a analise foca na totalidade dos entes locais com mais de 50.000 habitantes,
mantem-se o percentual de 31,1% de municipios com leis especificas a normatizar o IPTU
progressivo e 68,9% que ndo possuem, nos termos do Grafico 4.

Graéfico 4 — % de municipios gatichos com mais de 50.000 habitantes que
apresentam aliquota progressiva do IPTU na sua legislacédo

= Apresenta aliquota progressiva = Ndo apresenta aliquota progressiva

Fonte: Os autores (2020).

Nota: Dados obtidos conforme anélise da legislagdo municipal disponivel on-line, especialmente dos
planos diretores.

Entretanto, € preciso a analise de todas as informacdes ja coletadas, sistemicamente. A

1 Campo Bom, Carazinho, Esteio, Guaiba, ljui, Taquara, Sant’Ana do Livramento e Sapiranga.
20 Bagé, Bento Gongalves, Passo Fundo, Rio Grande, Viamao e Porto Alegre.
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levar em conta que a efetividade do IPTU progressivo requer a sua previsdo no Plano Diretor,
bem como a definicéo do que seja imdvel ndo utilizado, subutilizado e ndo parcelado, associado
as aliquotas especificas do IPTU progressivo definido em lei, pode-se observar que dos 8
municipios que possuem a legislacdo especifica do IPTU do Grupo A, somente 2 possuem 0S
demais critérios no Plano Diretor ou eventuais leis especificas: Sant’Ana do Livramento e [jui.
Dos municipios do Grupo B, dos 6 que possuem a legislacdo especifica do IPTU, 4 tém as
definicdes respectivas no Plano Diretor ou eventual legislacao especifica: Bagé, Passo Fundo,
Rio Grande e Viaméao. Assim, dos 45 municipios com mais de 50.000 habitantes do Rio Grande
do Sul, apenas 6 estdo em condi¢des de efetivar o IPTU progressivo, ou seja, em 13,3% ¢é
possivel aceitar a possibilidade de eficacia juridica deste instituto, conforme se observa no
Gréfico 5.

Gréfico 5 — % de municipios gaichos com mais de 50.000 habitantes que
apresentam eficacia do IPTU progressivo - edificacdo, parcelamento e
utilizacdo compulsorios

13,3%

86,7%

Condicdes de eficacia Sem condicdes de eficécia
Fonte: Os autores (2020).

Nota: Dados obtidos conforme andlise da legislacdo municipal disponivel on-line, especialmente dos
planos diretores.

Conclusao

A Constituicdo Federal de 1988 é muito enfatica ao salientar a funcdo social da
propriedade. Alias, o préprio direito fundamental de propriedade tem por pressuposto a sua
funcéo social.

No que tange a propriedade urbana, compete a Unido definir as diretrizes gerais do
desenvolvimento urbano, o que foi feito com o Estatuto da Cidade. Entretanto, é da competéncia
das municipalidades aplicar os instrumentos previstos neste regramento geral. E o que ocorre
com o parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsérios e o IPTU progressivo.

Salienta-se a autonomia que os municipios desfrutam na ordem juridica brasileira,
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enquanto entes integrantes do pacto federativo, para moldar os instrumentos da politica urbana
de acordo com as suas particularidades e singularidades. E o que ocorre com o parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsérios, a fazer com que os municipios definam, especificamente,
0s critérios para considerar um imdével subutilizado ou ndo edificado ou a area na qual incida a
obrigacdo de parcelamento.

E com base na autonomia municipal que varias sdo as politicas a serem implementas,
ora de cunho mais liberal e menos restritiva, ora de cunho mais social e mais intervencionista.
De toda a sorte, ha uma obrigacdo dos entes municipais de disciplinar a matéria e € esse o foco
da pesquisa, sem adentar no mérito das politicas em si.

Para que o IPTU progressivo possa ser aplicado enquanto instrumento da politica urbana
é preciso que o municipio discipline adequadamente o parcelamento, edificacdo e utilizacao
compulsorios, pois é 0 ndo cumprimento destas compulsoriedades que permite a sua aplicacéo.
Para tanto, com base na legislacdo municipal, especialmente o Plano Diretor, deve 0 municipio
notificar o proprietério, que tera o prazo minimo de um ano — prazo definido na legislacéo local
— para protocolar o projeto no 6rgdo competente da municipalidade. Se assim ndo ocorrer, pode
incidir o IPTU progressivo. Se o projeto for protocolado tera o prazo minimo de dois anos —
este prazo também deve estar previsto em lei local, apds a aprovacao do projeto, para o seu
inicio, que, se ndo ocorrer, possibilita a incidéncia do IPTU progressivo, nas aliquotas definidas
em lei. Apos a incidéncia do IPTU progressivo por 5 anos pode ocorrer a desapropriagdo com
pagamento em titulos da divida publica, o que ndo é alvo desta pesquisa.

Como o foco da pesquisa é averiguar a hipotese de ineficicia juridica do IPTU
progressivo nos municipios gatichos com mais de 50.000 habitantes, procedeu-se a analise da
legislacdo desses 45 municipios.

Quanto aos planos diretores que contemplam minimamente o IPTU progressivo, 0
resultado foi positivo para 91,1% dos entes locais. J& no que tange a delimitacdo, nos planos
diretores, das areas de aplicacdo do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, o
percentual cai para 66,7%. Os critérios para a identificacdo de imoveis ndo parcelados, néo
edificados e, principalmente, ndo utilizados, estdo presentes em somente 37,8% dos municipios.
Por fim, somente 31,1% dos entes municipais estabeleceram as aliquotas para o IPTU
progressivo.

Tais dados néo sdo suficientes. E preciso analisar os municipios que, cumulativamente,
atendam aos quatro critérios pesquisados, o que conduz a somente 13,3% dos municipios, a
confirmar a hip6tese da baixissima ineficacia do IPTU progressivo no tempo enquanto politica

urbana nos municipios gauchos com mais de 50.000 habitantes.
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As causas dessa baixissima eficacia juridica, que podem ser variadas e multiplas, ndo se
encontram nos objetivos deste estudo cientifico. Especula-se, apenas para constar, o carater
naturalmente conflitivo dessas politicas de restricdo da propriedade, a atingir parcelas
economicamente poderosas, a postura mais liberal dos representantes da sociedade e a prépria
cultura que forjou o povo brasileiro em relagéo ao direito de propriedade. Pelas mesmas razdes
ndo se pesquisou a eficacia social ou efetividade nos 13,3% dos municipios em que o IPTU
progressivo possui eficacia juridica, o que poderia conduzir a resultados ainda mais
desalentadores, o que ndo significa ignorar que a ordem juridica, por si, ndo basta, afinal de
contas, como afirmaram Cavalcante e Ledncio (2019, p. 1) “[...] os lirios ndo nascem da lei.”.

Todavia, sem a lei, sequer ha chances de “lirios”.
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