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RESUMO

Com os avancgos na protecéo dos diretos da pessoa humana e, consequentemente,
destacando-se os direitos a propriedade privada, a Constituicdo Federal de 1988
passa a assegurar o direito a propriedade condicionado ao cumprimento da Funcao
Social da Propriedade, bem como a oferecer instrumentos normativos que
possibilitam a protecdo de interesses coletivos, difusos ou nédo, e estabelecer
sangbes para 0 seu descumprimento. Pautada no estimulo & democracia
participativa, a Constituicdo dedica um capitulo a Politica Urbana cuja finalidade é
regular o desenvolvimento urbano. Passa, assim, a ter como exigéncia constitucional
a elaboracédo de Planos Diretores para as cidades com mais de vinte mil habitantes,
ampliando-se as expectativas em relagéo a ideia de planejar e gerir as cidades com
a aprovacao do Estatuto da Cidade. Com esta nova legislagéo, as atividades de
planejamento e gestdo municipal apoiam-se sobre trés aspectos fundamentais: o
Direito & Cidade e & Moradia, o IPTU Progressivo no Tempo e a Funcé@o Social da
Propriedade Urbana. Por sua vez, as cidades brasileiras apresentam largo
crescimento da sua superficie urbana aliado a um sistema de rela¢6es culturais,
politicas, econbmicas que se processam simultaneamente mantendo transformacdes
constantes no tecido urbano. Desse processo, muitas vezes surgem falhas na malha
urbana provocando o esvaziamento ou a permanéncia de vazios os quais favorecem
a proliferacdo da periferizacdo da populagdo, a caréncia de infraestrutura e a
especulacdo imobiliaria. Com a finalidade de solucionar esta probleméatica, o
Estatuto da Cidade trouxe diversos instrumentos normativos, dentre eles, o IPTU
Progressivo no Tempo. Este instrumento visa coibir o inadequado ou, mesmo, 0 mau
uso da propriedade urbana. A presente pesquisa tem como objetivo verificar se a
aplicabilidade desta norma se apresentou efetiva nos municipios da Regido
Metropolitana de Curitiba com populagéo superior a cem mil habitantes.

Palavras-chave: Funcdo Social da Propriedade, Estatuto da Cidade, Planejamento
Urbano, Plano Diretor, Direito de Propriedade, IPTU Progressivo no Tempo.



RESUME

Conformément aux progrés de la protection des droits de I'étre humain et, par
conséquent, des droits a la propriété privée, la Constitution Fédérale de 1998 assure
le droit & la propriété selon 'accomplissement de la Fonction Sociale de la Propriété.
Ainsi, il existe des instruments normatifs qui soutiennent la protection d’intéréts
collectifs, diffus ou non, et qui établient des sanctions contre son inobservation. Etant
appuyée sur la démocratie participative, la Constitution consacre un chapitre a la
Politique Urbaine dont la finalité est régler le développement urbain. De cette fagon, il
est une exigence constitutionnelle I'élaboration de Plans Directeurs pour les villes
ayant plus de vingt mille habitants, ce qui augmente I'expectative par rapport a la
planification et a la gestion des villes selon le Statut de la Ville. D’'apres cette
nouvelle législation, les activités de planification et gestion municipales se fondent
sur trois aspects fondamentaux: le Droit a la Ville et & I'Habitation, I'lPTU (Imp6t sur
'immeuble et sur le territoire urbain) Progressif dans le Temps, et la Fonction Sociale
de la Propriété Urbaine. Cependant, les villes brésiliennes présentent une large
croissance de leurs surfaces urbaines aliée & un systéme de rapport culturels,
politiques, économiques qui S’achévent simultanément en retenant les
transformations constantes dans le tissu urbain. De ce processus, il surgit souvent
des défauts dans le réseau urbain, ce qui provoque I'évidement ou la permanence
des espaces vides qui favorisent l'augmentation de la périphérisation de la
population, le manque d’infrastructure et la spéculation immobiliere. Avec la finalité
de solutionner ce probleme, le Statut de la Ville présente plusieurs instruments
normatifs, parmi lesquels I'lPTU Progressif dans le Temps. Cet instrument a pour but
empécher le mauvaise usage de la propriété urbaine. L’objectif de cette recherche
est, donc, vérifier si I'applicabilité de cette norme s’est présentée d’'une maniére
effective dans les villes de la Banlieue de Curitiba qui a plus de cent mille habitants.

Mots-clé: Fonction Sociale de la Propriété, Statut de la Ville, Planification Urbaine,
Plan Directeur, Droit & la Propriété, IPTU Progressif dans le Temps.



ABSTRACT

With the advances in the protection of the human person’s rights and, therefore,
highlighting the rights to private propriety, the Federal Constitution of 1988 starts to
ensure the right to propriety conditioned to the fulfilment of the Social Function of
Propriety, as well as to offer normative tools that allow the protection of group
interests, diffuse or not, and establish sanctions for its failure. Guided by the stimulus
to participative democracy, the Constitution dedicates a chapter to Urban Politics with
the finality of regulating the urban development. It passes, therefore, to have as
constitutional demand the elaboration of Director Plans for any city with over twenty
thousand inhabitants, enlarging the expectations related to the idea of planning and
managing cities with the approval of the City’s Statute. With this new legislation, the
activities of municipal planning and managing are supported by three fundamental
aspects: The right to City and to Housing, the Time Progressive IPTU and the Social
Function of the Urban Propriety. On the other hand, the Brazilian cities present large
growth of its urban surface allied to a system of cultural, economical and political
relations that process altogether, maintaining constant transformations on the urban
tissue. From this process, many times arise some failures in the urban mesh causing
the deflation or the permanency of several empty spaces that favor the proliferation
of the population’s suburbation, the lack of structure and the estate speculation. With
the meaning of solving this problematic, the City’s Statute brought a variety of
normative tools, amongst them the Time Progressive IPTU. This tools aims to
restrain the inadequate or, even, the bad use of urban propriety. This research has
the objective of verifying if the applicability of this rule has shown effectiveness in the
municipalities of the Curitiba Metropolitan Region with over a hundred thousand
inhabitants.

Key Words: Social Function of Propriety, City’s Statute, Urban Planning, Director
Plan, Right to Propriety, Time Progressive IPTU



1 INTRODUCAO

A cidade dos meus amores

E, quem dera, os moradores

E o prefeito e os varredores
Fossem somente criangas [...]

A Cidade Ideal

Enriquez - Bardotti - Chico Buarque

A proposigédo que enunciou o desenvolvimento desta pesquisa residiu na
tentativa de compreender e procurar uma resposta aos motivos pelos quais, apesar
da existéncia de legislac@o federal especifica para inibir e coibir a proliferagdo dos
vazios urbanos, ainda ndo esta sendo utilizados todos os instrumentos normativos
criados para este fim.

As cidades ndo se formam abruptamente. Seu processo de formacéo
decorre de uma organizacao cultural, politica, econémica, das a¢des antropicas e de
um longo processo historico. Da mesma forma, o processo de urbanizacdo seguiu
lentamente passando ora por periodos intensos, ora por periodos de retracéo.

Quando da Revolucao Industrial, a maneira de viver dos habitantes das
cidades passou por uma radical modificagdo no modo de produgdo, ao que
Leonardo Benevolo chama de “desenvolvimento da producdo com métodos
cientificos”, o qual resultou na civilizagéo industrial (FIORILLO, 2002. p. 11).

Com a inclusdo do modo de produgédo capitalista, o processo de
organizagdo do espago passou a ter novos eixos fundamentais vinculados aos
mecanismos de desenvolvimento econOmico. Dessa civilizagdo, originou-se uma
urbanizacdo distinta daquelas de tempos antecedentes & Revolucdo Industrial.
Embora o processo de urbanizacdo tenha contribuido para o desencadeamento
desse movimento, a “industrializacdo transformou profundamente a amplitude e a
forma da urbanizagdo, propiciando a este processo, a celeridade bem como o
estabelecimento de uma nova sociedade” (MOREIRA, 2002. p.4).

Essa nova sociedade industrial produziu metropoles, conurbagdes,
cidades industriais, grandes conjuntos habitacionais e populagbes que se
concentraram acompanhando os meios de producéo, tendo a cidade como seu
horizonte (CHOAY, 1998). A ela, Henri Lefebvre reserva o termo “sociedade urbana”.
Para esse autor, o conjunto de transformacgdes ocorrido na sociedade marcou a
passagem de um periodo no qual se observou a predominéncia de problemas

oriundos do crescimento das cidades em decorréncia da industrializagdo. Partindo
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da premissa de que “ndo ha ciéncia sem hipoéteses teodricas”, Lefébvre desenvolveu

uma analise cientifica fundamentando-se na hipétese de que a sociedade decorrente
do processo industrial € a propria sociedade urbana (LEFEBVRE, 2004. p. 15, 16 e
17).

Para esse autor, a distincdo entre cidade e urbano ¢é tratada
conceitualmente, entendendo o urbano como fendémeno resultante do “conjunto das
forgas culturais, sociais e econdmicas, cuja expressao fisica, responsavel, inclusive,
para a reproducdo desse fendmeno, era a cidade” (ULTRAMARI, 2009, p. 171).
Lefebvre ndo busca uma definicdo para o urbano, entende-o como de natureza
metafiloséfica e considera tanto a urbanizagdo como o urbano incluidos no
movimento da historia humana, revestidos da caracteristica de ultrapassar os limites
das cidades.

J& a urbanizagdo, que inicialmente era compreendida de acordo com o
aumento do numero de pessoas que viviam na cidade em relacdo aquelas que
viviam na regido rural, refere-se a evolugdo da composi¢do urbana. Porém a mera
passagem da populagdo rural a uma populagdo urbana, contribuindo para o
crescimento urbano, foi gradativamente demonstrando existir tal complexidade
nesse crescimento que passou a evidenciar “dificuldades de utilizar unicamente o
critério demogréfico para explicar o fendbmeno da urbanizagdo” (MOREIRA, 2002,
p.4-5). O crescimento urbano extrapola os conjuntos de habitagdes, ndo se limitando
apenas ao espaco fisico, mas englobando as rela¢des sociais da cidade e as
maneiras como os habitantes o utilizam concomitantemente aos tipos de redes de
relacdes. Passa a ser resultado de um processo social, cujas for¢cas sociais
interagem com as formas espaciais dentro de modo capitalista de produgédo
(CASTELLS, 1983). Pode-se entender que a partir da Revolugéo Industrial houve,
ndo apenas transformacdes nas relacdes sociais, mas também nas morfologias
espaciais das cidades, provocando concepgdes organizacionais que delimitaram o
espacgo de trabalho, moradia e lazer.

O processo dessas transformacbes nao permaneceu estagnado e,
tampouco, estanque no tempo. As relagdes humanas se alteram constantemente, e
se antes o trabalho era realizado em determinados espacos e tempo definido, hoje,
com a Revolugdo Digital, as acbes temporais e espaciais assumem distintas

organizacoes.
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Observa-se, assim, que “em diferentes épocas, em diferentes lugares,

alguns tipos de processos resultantes das relagfes fisicas e sociais do meio urbano
sdo identificados num mesmo vocébulo: urbanizagdo”. (MOREIRA, 2002, p. 2 e 5).
Embora o vocébulo seja 0 mesmo para designar esses processos, 0s critérios para
definir as areas urbanas séo distintos de pais para pais.

No Brasil, utiliza-se um critério politico-administrativo, pelo qual se
associam as regifes pouco desenvolvidas ou atrasadas as areas rurais, e considera-
se como éarea urbana toda sede de municipio ou distrito cujos perimetros séo
definidos por uma legislacdo municipal. Assim, tem-se discutido largamente, na
esfera do planejamento urbano, sobre o crescimento das cidades com a finalidade
de alcancar um desenvolvimento urbano equilibrado, proporcionando condigbes
adequadas para garantir direitos, dentre outros, & moradia digna inserida num
ambiente saudavel para todos os cidaddos brasileiros. Para tanto, “é necessério que
a cidade tenha um planejamento que incorpore todos os setores sociais, econdmicos
e politicos que compde o meio urbano” (ROLNIK; PINHEIRO 2005. p.8).

Reconhecendo a importancia de regular o desenvolvimento urbano, a
Constituicdo Federal dedica um capitulo & Politica Urbana, especificamente nos
artigos 182 e 183, consubstanciada em linhas gerais e pautada no estimulo a
democracia participativa.

A Politica Urbana estd salvaguardada sob os principios do pleno
desenvolvimento da fung¢éo social da propriedade, da cidade, do direito as cidades
sustentaveis, a moradia, ao saneamento ambiental, ao transporte, aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer.

Para regulamenta-la, o texto constitucional foi remetido para a Lei Federal
n.° 10.257, de 10 de julho de 2001, Estatuto da Cidade, cuja especificidade passa a
ser de competéncia dos municipios.

Segundo o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor devera englobar o
territério do municipio em sua totalidade, isto €, as areas rurais e as urbanas. Devera
identificar as areas de interesses especiais para o desenvolvimento econdmico e
turistico do municipio, as &reas urbanizadas e as de expansao, ou seja, além de
serem normas de ordem publica, caracterizam-se também como normas de
interesse social conferindo maior relevancia ao interesse coletivo e salvaguardando

o0 objetivo de regular a Politica Urbana.
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Parte-se da premissa de que urbano ndo se relaciona somente a forma

fisica da cidade, mas a um sistema de rela¢cdes sociais, culturais, politicas,
econbmicas. Essas relacdes se processam nas cidades, congregadas as novas
relacbes de tempo e espago, mantendo constantes transformacgdes do tecido
urbano. Pode-se entender, entdo, que este processo é responsavel pela
desvalorizacdo e revalorizagdo de areas da cidade, provocando o esvaziamento ou
a permanéncia de vazios que podem ser considerados como falhas na malha
urbana. A esses locais que permanecem vazios ou se esvaziam, chamamos de
vazios urbanos.

O tema desta pesquisa fundamenta-se na necessidade de investigacéo
de algumas variaveis que dificultam a aplicabilidade efetiva do “IPTU Progressivo no
Tempo”. Este € um dos instrumentos normativos que visam possibilitar que se
cumpra o pleno desenvolvimento das Fung¢des Sociais da Propriedade, inibindo a
proliferac@o dos vazios, da subtilizagdo ou néo utilizacdo dos imdveis, cuja finalidade

€ minimizar o esgarcamento do tecido urbano.

1.1 PROBLEMATIZACAO

A maioria das cidades brasileiras — e s&o cinco mil quinhentos e sete
sedes municipais, dos quais, até o ano de 2000, 21% tinham menos de dois mil
habitantes e 70%, menos de dez mil (PERES; SILVA, 2009) — apresenta dificuldades
expressivas para gerir o ambiente urbano.

De fato, a organizagdo do espaco urbano é tarefa complexa que envolve
indiscutivelmente um trabalho multidisciplinar e interdisciplinar que enfrenta e busca
solugcbes para organizagdo espacial do tecido urbano. Com a finalidade de
possibilitar o desenvolvimento das cidades com plenitude das suas fungdes,
preparando-as para o futuro, utiliza-se como instrumento de gestdo o planejamento
urbano.

Na conceituacdo de planejamento de Helly Lopes Meirelles, tem-se que:

Planejamento é o estudo e estabelecimento das diretrizes e metas
gue deverdo orientar a acdo governamental, através de um plano
plurianual, do orcamento-programa anual e da programacao
financeira de desembolso, que sdo seus instrumentos basicos.
(MEIRELLES, 1995. p. 636).



12
O planejamento urbano adiciona um carater antecipatorio e preditivo a

gestdo urbana. Esta pode ser ou ndo fundamentada em processo de planejamento,
buscando a ordenagéo de recursos e meios que visam administrar situacoes dentro
de uma conjuntura (TOURINHO, 2009).

Embora em sua trajetéria o planejamento urbano tenha seguido
momentos ora de retragdo, ora de incentivo, tem alcancado importancia significativa
no Brasil. Com o objetivo de orientar os investimentos publicos, seguido da busca
por solugbes voltadas a atender & demanda de infraestrutura necessaria para o
crescimento das cidades, “a gestdo das cidades passa a ser movida por interesses
de desenvolvimento, e a agdo administrativa transforma-se em gestdo urbana”
(ULTRAMARI, 2005).

Alguns autores, como Tourinho, consideram que a gestdo urbana
fundamentada em planejamento pode se basear em Planos Diretores. Estes
poderdo assumir carater estratégico, quando indicarem 0s meios que serdo capazes
de enfrentar os problemas identificados, dinamizando as suas potencialidades,
definindo prioridades e possibilitando as intervengfes necessarias, ndo podendo ser
constituidos “por um mero rol de boas inten¢des” (TOURINHO, 2009).

Uma vez que as cidades brasileiras, sobretudo as grandes, apresentam
um crescimento cuja superficie é entremeada de vazios, provocando a dispersdo do
tecido urbano, favorecendo assim o crescimento da especulagdo fundiaria e
imobiliaria, da caréncia de infraestrutura, da proliferacdo da periferizacdo da
populacéo, foi elaborado um conjunto normativo, Estatuto da Cidade, em que um
dos aspectos fundamentais visa solucionar esta problematica.

Com a exigéncia constitucional da elaborag&o de Planos Diretores para as
cidades com mais de vinte mil habitantes e com a aprovacédo do Estatuto da Cidade,
ampliaram-se as expectativas a respeito da ideia de planejar e gerir as cidades.

As atividades de planejamento e gestdo municipal séo respaldadas em
trés aspectos fundamentais do Estatuto da Cidade: o Direito a Cidade e a Moradia, o
IPTU Progressivo no Tempo, e a Funcdo Social da Propriedade Urbana. Todos
esses aspectos possuem graus variaveis de dificuldades em sua efetiva aplicacéo
(MATQOS, 2008. p. 157).

De fato, existem dificuldades quanto a aplicabilidade do instrumento

normativo urbanistico, IPTU Progressivo no Tempo.



13
Para delimitar o problema desta pesquisa, formulou-se o seguinte

questionamento: A insercdo do instrumento juridico do Estatuto da Cidade, IPTU
Progressivo no Tempo, assegurou o cumprimento da Fungédo Social da Propriedade
Urbana e inibiu e coibiu a proliferagdo ou existéncia dos vazios, da subtilizacdo ou
néo utilizacdo dos imoéveis no tecido urbano?

Uma vez delimitado o problema, buscou-se “uma tentativa de explicagao
mediante uma suposi¢cdo ou conjetura verossimil, destinada a ser provada pela
comprovacao dos fatos” (ANDER-EGG, 1978, p. 20). E, juntando o conteddo da
pergunta delimitada com o contetdo da resposta (SANTOS, 2005), elaborou-se a
seguinte afirmacdo proviséria: h4 evidéncias de que a insercdo do instrumento
juridico do diploma legal, Estatuto da Cidade, assegura o cumprimento da “Fungéo
Social da Propriedade Urbana” — como instituto legal — porém néo se coibiu, de fato,
a existéncia dos vazios, da subtilizacdo ou ndo utilizagdo dos imoéveis no tecido
urbano.

Partindo-se da afirmacdo proviséria acima elaborada, formulou-se como
hip6tese a seguinte condigdo: se houve a insercdo do instrumento juridico do
Estatuto da Cidade, IPTU Progressivo no Tempo, na Lei do Plano Diretor do
municipio, entdo se coibiu a existéncia dos vazios, da subtilizagdo ou néo utilizacao
dos imoveis no tecido urbano do municipio.

A comprovagdo fatica dessa hipdtese resultara da analise dos
instrumentos normativos da Lei dos Planos Diretores, concomitantemente a analise
das respostas das entrevistas realizadas nos municipios selecionados.

Com fundamento nos problemas acima apontados, elegeu-se como
parcela delimitada da presente pesquisa o0 estudo pormenorizado do instrumento
juridico tributério criado pela legislacéo urbanistica para combater os vazios urbanos,
o IPTU Progressivo no Tempo, e sua efetiva aplicabilidade.

Como estratégia de investigacdo selecionaram-se 0s municipios com
mais de cem mil habitantes e que estdo inseridos no Nucleo Central da Regido
Metropolitana de Curitiba.

A escolha desses municipios se deu pelo fato de eles comporem uma
aglomeragao urbana metropolitana cuja concentragdo alcanga 97,73% da populagéo
urbana da RMC, além de apresentarem altas taxas de crescimento, urbanizacéo,

complexidade e rapidas transformacdes urbanas.



14

1.2 JUSTIFICATIVAS

O crescimento acentuado dos centros urbanos oriundos do processo de
urbanizacdo verificado nas cidades brasileiras desencadeou reflexos de diversas
ordens no meio social nos nicleos urbanos em expansao.

Entre outros reflexos, a retencdo da terra com fins especulativos tem
contribuido para o crescimento descontinuo da mancha urbana. A existéncia de
areas ociosas, esvaziamento de usos — desterritorializacdo, resgate de espagos com
novas identidades — reterritorializacdo, areas periféricas muitas vezes constituidas
por loteamentos clandestinos, o agravamento dos problemas urbanos estabelecidos
pelo aumento do desemprego, reforcando a segregacdo socioespacial e,
consequentemente, propiciando que o tecido urbano se encontre cada vez mais
espraiado.

Diante da existéncia de tais reflexos, gerou-se a formulagdo de varias
teorias, dentre elas as hipoteses teoricas lefébvrerianas. Estas se fundamentam na
geracao de novas formas urbanas oriundas da proliferacdo e extensdo do tecido
urbano, entendendo-se o fendmeno urbano como “processo de urbanizagdo da
sociedade, caracterizando-se pela predominancia de deslocamentos populacionais
nas areas urbanas e que ocasiona intensas transformagfes na configuracdo dos
espagos regionais” (ARAUJO, 2005. p. 122), o que demonstra que a problematica
urbana ultrapassa os limites administrativos de um municipio.

A cidade sempre foi, e continua sendo, o espago da socializagdo do
homem. O tecido urbano pode apresentar-se “mais ou menos denso, mais ou menos
espesso e ativo, poupando apenas as regibes estagnadas” (LEFEBVRE, 2004. p.
17). Permanece assim sempre em movimento, manifestando-se como “organismo
vivo”, como disse Marcel Poéte, apresentando dindmica temporal que pode
ocasionar modificacdes espaciais tanto em relagdo ao uso quanto a identidade, e o
requisito de estar constantemente sob uma gestdo que seja capaz de manté-lo
organizado.

Portanto, a proposicdo de um planejamento em que se estabeleca a
melhor forma de ocupacdo do territorio onde se encontra a cidade passa a ser
primordial, e esta € uma das principais finalidades de um Plano Diretor, como

preconiza a Constituicdo Federal Brasileira.
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Para alguns autores como Raqguel Rolnik, Renato Cymbalista entre outros,

o Plano Diretor é o instrumento mais importante e abrangente para o controle do
crescimento ordenado da cidade e € obrigatorio a todo municipio, cuja sede tenha
mais de vinte mil habitantes, conforme a Constituicdo de 1988 (TOMAS, FERREIRA,
2003).

Um dos objetivos desse instrumento € estabelecer como a propriedade
cumprird sua fungdo social, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada e
regularizada, reconhecer a todos os cidaddos o direito a moradia e aos servigos
urbanos (BRASIL, 2005, p.15). Disso decorre, também, assegurar o cumprimento da
“Funcéo Social da Propriedade Urbana” e da cidade promovendo o aproveitamento
adequado dos vazios urbanos ou terrenos subtilizados ou ociosos, inibindo as
distor¢cdes dos usos e a especulacdo imobiliaria por meio de sangdes respectivas
(BRASIL, 2009).

O principio da “Funcdo Social da Propriedade Urbana” esta
especificamente previsto no artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988. A
expressdo é mencionada no inciso XXIIl do artigo 5° e no inciso Il do artigo 170 do
mesmo diploma legal, e tem por objetivo a busca da equidade urbana, a
sistematizagdo do desenvolvimento fisico, econdmico e social do municipio, visando
proporcionar o acesso de toda a populagéo as condi¢des bésicas vitais humanas de
moradia garantindo o bem-estar social da comunidade (PINHEIRO, 2004).

A Carta Mundial de Direito a Cidade estabelece que o equilibrio no
convivio social urbano pautado na busca da equidade urbana é considerado
indispensavel & pessoa humana, e necessario para assegurar a todos uma
existéncia digna, livre e igual. Ao Estado, ndo basta reconhecé-los formalmente;
deve buscar concretiza-los, incorporéa-los no dia a dia dos cidaddos e de seus
agentes. Porém, para alcancar estes objetivos delineados na Lei Maior, faltava a
regulamentacdo para dar eficacia a algumas de suas normas, dentre elas a que se
refere o IPTU Progressivo no Tempo, instrumento normativo urbanistico.

De fato, faltava um conjunto normativo nacional que consagrasse alguns
instrumentos importantes para operacionalizar o direito urbanistico, como o direto de
preempcao, direito de superficie, outorga onerosa, operacdes urbanas consorciadas,

transferéncia do direito de construir.
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Para suprir essa lacuna e com a finalidade de garantir o cumprimento da

Funcédo Social da Propriedade Urbana, foi aprovada a Lei n.° 10.257 em 10 de julho
de 2001, conhecida popularmente como Estatuto da Cidade.

Na Secéo Ill, artigo 7° da Lei n.° 10.257/2001, foi estabelecida a
tributagé@o progressiva. Esta tributagdo podera incidir sobre o imével que néo estiver
edificado ou utilizado, e mesmo sobre aqueles que estiverem subutilizados. A
finalidade desses instrumentos é a inducdo ao desenvolvimento social
condicionante, além de instrumentalizar as politicas publicas municipais no combate
aos vazios urbanos, a ma distribuicdo da terra, ao mau uso ou ao uso indevido do
direito de propriedade (OLIVEIRA FILHO, 2007).

Observa-se, porém, que, mesmo estando presentes tais instrumentos no
Estatuto da Cidade nem sempre tem ocorrido, ou mesmo tem sido ineficaz, a
implementacéo de instrumentos dispostos nesta Lei.

Por essa razdo, pretende-se, com este trabalho, pesquisar alguns dos
motivos pelos quais tém havido certas ocorréncias, mais especificamente as que se
referem aos vazios urbanos. Neste caso, analisa-se o IPTU Progressivo no Tempo,
com a justificativa da necessidade de reflexdes e contribuicdes com informacdes que
apresentem possiveis solugfes cientificas e para o avango de futuras pesquisas que

objetivem melhorar as condigdes de vida no espaco urbano.

1.3 OBJETIVOS

O objetivo geral desta dissertacdo consiste em analisar as Leis dos
Planos Diretores Participativos quanto a efetiva aplicabilidade do instrumento
urbanistico tributario disposto na Secéo lll, artigo 7°, do Estatuto da Cidade, qual
seja, do IPTU Progressivo no Tempo.

Foram selecionados os municipios que possuem populacdo igual ou
superior a cem mil habitantes e que estdo inseridos no primeiro anel da Regido
Metropolitana de Curitiba.

Para alcancar este objetivo foram considerados os seguintes objetivos
especificos:

a. Discutir algumas consideragdes acerca da conceituagcdo de Funcéo

Social da Propriedade Urbana, com a finalidade de buscar maiores

esclarecimentos acerca da expressao, uma vez que foi verificada nas
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pesquisas realizadas a existéncia de conceituagdes deturpadas ou

mesmo desconhecimento do contelido conceitual desta expressao.

b. Desenvolver uma analise do contexto em que o Estatuto da Cidade foi
criado, o marco juridico e suas limitagdes de ordem legal, ideoldgica e
pratica.

c. Investigar os critérios e as formas de aplicabilidade do instrumento
tributério urbanistico disposto Secédo lll, artigo 7°, do Estatuto da
Cidade, qual seja, do IPTU Progressivo no Tempo, nas leis que
instituiram os Planos Diretores Municipais nos municipios

selecionados para esta pesquisa.

1.4 ESTRUTURA DA PESQUISA

O presente trabalho esta organizado e dividido em cinco capitulos.

O primeiro capitulo consta da introdug&o, problematizacédo, justificativas,
objetivos e a estrutura da pesquisa.

O segundo capitulo trata da fundamentacao teérica e esté subdividido em
quatro se¢bes de conhecimento que versam sobre aspectos histéricos, principios,
aspectos juridicos e politicas publicas. O primeiro item destas secdes trata dos
aspectos histéricos e da etimologia das palavras urbanismo e urbanizagdo. O
segundo item versa sobre aspectos histéricos da Funcdo Social da Propriedade
Urbana. O terceiro item sobre aspetos historicos e distingdes entre Planejamento
Urbano e Plano Diretor. Ainda neste item, também se discorre sobre os periodos em
que os Planos Diretores passaram a ser desenvolvidos no Brasil e como passou a
ser exigido constitucionalmente. E o quarto item trata dos aspectos histéricos do
Estatuto da Cidade.

A segunda secdo estd subdividida também em quatro itens de
conhecimento e abordam os principios dos Direitos Fundamentais, do Direito de
Propriedade, da Funcdo Social da Propriedade Urbana e conceitos de Vazios
Urbanos.

A terceira secao trata dos aspectos juridicos do Plano Diretor, do Estatuto
da Cidade e do IPTU Progressivo no Tempo, sob os aspectos que problematizam o
desenvolvimento urbano, das necessidades de elaboracdo de Planejamento Urbano

e Planos Diretores, atendendo aos principios da Funcdo Social da Propriedade
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Urbana e da norma urbanistica tributaria instituida como instrumento juridico para

combater a proliferagcdo dos vazios urbanos.

A quarta sec¢ao versa sobre Politicas Publicas, Estatuto de Cidade e IPTU
Progressivo no Tempo, enfatizando a Politica Urbana, como politica publica
procurando demonstrar que n&do bastam planejamentos, planos e leis se estes néo
forem colocados em pratica por meio das politicas publicas.

O terceiro capitulo explica a Metodologia da Pesquisa e esta dividido em
duas secdes: Métodos e Técnicas da Pesquisa e Fases da Pesquisa. A primeira
secdo elucida as técnicas da pesquisa realizada, assim como identifica o recorte
deste estudo. A segunda secgé&o descreve as fases da pesquisa realizada.

O quarto capitulo mostra a verificagdo da presenca ou ndo dos principios
da Funcgéo Social da Propriedade Urbana e do instituto normativo juridico tributario,
do IPTU Progressivo no Tempo nas Leis dos Planos Diretores dos municipios
selecionados.

O quinto capitulo apresenta as Considerac¢6es Finais, subdividido em trés
secdes, quais sejam: Regate dos Objetivos, Contribuigbes, LimitacOes desta
pesquisa e sugestdes para Trabalhos Futuros.

Por dltimo, tém lugar as referéncias, ou seja, a relacdo das fontes

consultadas no decorrer da investigacao cientifica.

2 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

Deve ter alamedas verdes

A cidade dos meus amores

E, quem dera, os moradores

E o prefeito e os varredores

E os pintores e os vendedores

As senhoras e 0s senhores

E os guardas e os inspetores
Fossem somente criangas [...]

A Cidade Ideal

Enriquez — Bardotti — Chico Buarque

A presente pesquisa tem por objetivo analisar as Leis dos Planos
Diretores Participativos quanto a presenca e a efetiva aplicabilidade do instrumento
normativo do Estatuto da Cidade, qual seja: do IPTU Progressivo no Tempo. A
finalidade é buscar informagdes para que se possa solucionar um dos problemas da
nao aplicabilidade deste instrumento normativo.

As pesquisas podem ser classificadas sob varias formas, dentre elas,

tem-se a pesquisa bibliografica, que se classifica sob o ponto de vista dos
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procedimentos técnicos (GIL, 1991). Nesse sentido, esta pesquisa esta pautada na

revisdo de literatura ja publicada em forma de livros, revistas, publicacdes ou
disponibilizadas na internet (SILVA, MENEZES, 2005) referenciando os autores que
abordam tais temas. Serdo explanados alguns aspectos que sdo inerentes a este
estudo. Para facilitar o entendimento, os assuntos abordados foram separados em
setores de conhecimento. O quadro sinético abaixo ilustra a setorizagdo das

teméaticas abordadas neste estudo.

ASPECTOS PRINCIPIOS ASPECTOS ASPECTOS
HISTORICOS JURIDICOS DE GESTAO
Urbanismo e Direitos Constituicdo Politicas
Urbanizagéao Fundamentais Federal de 1988 Publicas
Funcéo Social da Direitos de Plano Diretor
Propriedade Propriedade
Urbana
Planejamento Funcédo Social da Estatuto da Politicas
Urbano e Propriedade Urbana Cidade Urbanas
Plano Diretor
Estatuto da Cidade Vazios Urbanos IPTU
Progressivo no
Tempo

Quadro 1 - ESQUEMA DA FUNDAMENTACAO TEORICA
Fonte: Fonte: Elaboracdo da Autora

2.1 ASPECTOS HISTORICOS

Neste item s@o abordados os aspectos histéricos. Visam esclarecer a
localizagéo temporal e os aspectos conceituais com a finalidade de evidenciar as
distingdes de termos que apresentam similaridades em seus conceitos, porém nao

se confundem.

2.1.1 Urbanizacdo e Urbanismo: Aspectos Histéricos

Do espaco fisico construido, organizado, que privilegia as comunicagtes

e trocas entre os habitantes de uma mesma localidade e que favorece as relacdes
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fisicas e sociais, resulta o fendbmeno da urbanizacéo, termo assim definido por

Hildefonse Cerda' (MOREIRA, 2002. p.2.).

Em seus estudos na Teoria Geral da Urbanizacdo, 1867, buscou
solucionar os problemas da concentragdo demogréfica das cidades e do
desenvolvimento industrial e, sem se valer do termo urbanismo, utilizou o termo urbe
para designar os distintos tipos de assentamentos humanos e para designar a agéo
sobre a urbe empregou o termo urbanizagdo, neologismo que havia criado por volta
de 1861. (SILVA; WERLE, 2007. p. 7).

A urbanizacdo era compreendida de acordo com o aumento do nimero
de pessoas que viviam na cidade em relacdo aquelas que viviam na regido rural,
referindo-se a evolugédo da composi¢cédo urbana (MOREIRA, 2002. p.4-5).

Para Castells (1983), a urbanizagdo é entendida como resultado de um
processo social. Neste processo as for¢cas sociais interagem com as formas
espaciais dentro de modo capitalista de produgdo (CASTELLS, 1983). Em sua teoria
urbana, contida em A Questdo Urbana, Castells (1983) sustenta-se na teoria
marxista, segundo a qual o sistema urbano é articulado em parte por unidade de
forca de trabalho, ao mesmo tempo, pela estrutura social de existéncia cotidiana.
Para ele, a cidade é considerada como um produto, a0 mesmo tempo, da economia
e do Estado, e destaca a importancia deste como interventor neste sistema, bem
como dos movimentos sociais (ULTRAMARI, 2005. p. 26).

Manuel Castells e Henri Lefébvre influenciaram preponderantemente as
tematicas urbanas brasileiras, em especial Lefébvre exerce uma sensivel influéncia
na formacdo e na obra do gedgrafo brasileiro Milton Santos (FREITAG, 2006).
Embora esses socidlogos europeus tenham exercido forte influéncia no modo de
pensar o espaco urbano das cidades brasileiras, o planejamento urbano ndo tem
permanecido estagnado, muito pelo contrario tem passado por constantes processos
de elaboracg&o na construgéo do pensar e nas proposi¢cdes espaciais para conceber
as cidades.

No Brasil, a urbanizacéo inicia o seu desenvolvimento durante o século

XVIII, intensificando-se no século seguinte. Mas é somente apos a Segunda Grande

to engenheiro cataldo, lldefons Cerda i Sunyer, idealizou uma nova concepcdo de reforma e
extensdo urbana em Barcelona, que tinha como objetivo principal permitir o crescimento da malha
urbana para além das muralhas que cercavam a cidade. O Plano de Extensdo de Barcelona - Cerda,
de 1859, é considerado como uma de suas principais obras.



21
Guerra que ocorre uma sensivel diferenca nos indices das taxas de urbanizacgéo,

verificando-se o salto percentual de 26,35% em 1940 para 68,86% em 1980. Em
parte, essas diferencas de percentuais ocorrem devido & busca de melhores
condigbes de vida. Os moradores do campo passam a dirigir-se as cidades
provocando uma relagdo mediata entre emprego e metropolizagcéo (SANTOS, 1998).

Pode-se dizer que a wurbanizagdo vincula-se ao processo de
industrializacdo, mas ndo se confunde com ele, pois também existem outros fatores
que favorecem o crescimento das cidades que nao propriamente seja a
industrializacdo. Tais fatores podem apresentar-se como polos turisticos,
educacionais, politicos, econdmicos, entre outros.

Proximo ao conceito de urbanizacdo surge o termo urbanismo.
Apresentado originariamente na primeira metade do século XX, quando Gastdn
Bardet afirmou que le mot urbanisme apparait en 1910 vers 1911”, no “Bulletin de la
Société géografique de Neufchatell...]” (BARDET, 1990. p. 27; CHOAY, 1998. p. 2).

Urbanismo... esse neologismo corresponde ao surgimento de uma realidade
nova: pelos fins do século XIX, a expansdo da sociedade industrial da
origem a urna disciplina que se diferencia das artes urbanas anteriores por
seu carater reflexivo e critico e por sua pretenséao cientifica (CHOAY, 1998.

p.4).

A palavra urbanismo tem a sua origem no latim, do vocabulo urbis, que
significa, basicamente, cidade. O historiador Fustel de Coulanges lembra que a

palavra cidade e urbe ndo eram sinbnimas no mundo antigo.

A cidade era a associacao religiosa e politica das familias e das tribos; a
“urbe”, o lugar de reunido, o domicilio e, sobretudo, o santuario desta
sociedade.

Precisamos de ndo fazer das cidades antigas a ideia que nos dado, em
nossos dias, essas outras que nds vemos crescer nos nossos dias.

A “urbe”, entre os antigos ndo se formava no decorrer do tempo pelo lento
desenvolvimento do ndmero dos homens e das constru¢gdes. Fundava-se a
urbe de uma so6 vez, inteiramente em um s6 dia.

Mas era preciso que a cidade estivesse constituida desde o inicio e esta foi
a obra mais dificil e ordinariamente mais longa. Quando as familias, as
“fratrias” e as tribos convencionaram unirem-se e terem o0 mesmo culto
comum, fundava-se imediatamente a “urbe” para representar 0 santuario
deste culto comum. Assim a fundacdo da urbe foi sempre um ato religioso
(COULANGE, 1958. p. 157).

As consequéncias advindas da Primeira Grande Guerra geram a
preocupacgdo de encontrar solugdes capazes de resolver os problemas sociais e

habitacionais das cidades. Por iniciativa do Professor de “Histéria de Paris”, Marcel



22
Poéte, é formada a “Ecole des Hautes Etudes Urbaines”, onde teve inicio o ensino

do urbanismo.

Poeéte é tido como o primeiro representante na Franca que “quis fazer do
urbanismo uma verdadeira ciéncia de observagdo” (BARDET, 1990 p. 27).
Considerava que “[...] o estabelecimento destes planos de ordenagéo e de extenséo
exige o conhecimento do organismo urbano e entra no que se convencionou chamar
de urbanismo, que é ao mesmo tempo como ciéncia e arte, pois ainda que precise
da técnica do arquiteto, fundamenta-se em dados propriamente cientificos, que
procedem de disciplinas: diversas: economia, geografia, histéria e outras.” (CHOAY,
1998. p. 282).

O urbanismo é antes de tudo uma Ciéncia que se dedica ao conhecimento
das coisas, que estuda metodicamente os fatos, que pesquisa as causas
primeiras e depois, apds um rigoroso trabalho de analise, tenta em sinteses
sucessivas, quando nao ha leis, ao menos principios diretores. Sobre esta
base pode se erigir uma Arte aplicada que passe a agéo, a criacdo de
sinteses novas, materializando através de um jogo entre vazios e cheios,
volumes em que se abrigam grupos sociais; mas a aplicacdo dessa arte
ap6s a analise cientifica necessita de uma dupla escolha: escolha de
componentes urbanos para cuidar, modificar, criar, e escolha das aplicacGes
possiveis, implicando essa dupla escolha na determinacdo de valores
humanos (BARDET, 1990, p. 27).

O urbanismo passou a designar “o planejamento do solo em todas as
escalas de todas as formas de localizagdo humana sobre a terra” (BARDET, 1990, p.
33).

A partir de 1928, um grupo busca pesquisar o emprego universal de
métodos construtivos cuja produgdo pudesse ser racionalizada, com a finalidade de
obter, como resultado, a redugcdo de custos para tornar mais eficiente e lucrativa a
construgdo civil, atendendo as necessidades humanas em sua generalidade. Este
“modelo progressista encontra seu 6rgéo de difusdo num movimento internacional, o
grupo dos C.ILA.M.” (CHOAY, 1998. p.19).

Os C.I.LA.M. (Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna) visavam
debater sobre diversos temas relacionados a arquitetura e ao urbanismo. Alguns
historiadores, como Kenneth Frampton, dividem os temas debatidos pelo grupo em
trés fases. Na primeira fase foram realizados o | C.LA.M., em 1928, La Sarraz,
Suica; o Il C.ILA.M., em 1929, Frankfurt, Alemanha e o lll C.I.A.M., também em 1929,
em Bruxelas, Bélgica. Discutiram-se a racionalizagdo das construcdes e as

condig¢des para unidades habitacionais minimas.
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Na segunda fase foram realizados o IV C.l.A.M. , em novembro de 1933,

em Marselha e Atenas. As discussfes concentraram-se nas questdes urbanisticas,
com andlise em cidades européias. Preocupavam-se com o planejamento em
grande escala do territorio. Como resultado, obteve-se a elaboracdo de um
documento composto por cento e onze proposigdes que sintetizavam os principios
do urbanismo moderno, chamado de Carta de Atenas.

Como organizagdo espacial, a cidade foi dividida em categorias
funcionais: habitagcéo, lazer, trabalho, circulag@o e patriménio historico. Na Carta de
Atenas, em sua Segunda Parte - Estado Atual Critico das Cidades, na 122

observacéo, consta o seguinte texto:

12 — [...] O primeiro dever do urbanismo € por-se de acordo com as
necessidades fundamentais dos homens. A salde de cada um depende, em
grande parte, de sua submissdo as "condi¢cdes naturais". O sol, que
comanda todo crescimento, deveria penetrar no interior de cada moradia,
para espalhar seus raios, sem 0s quais a vida se estiola. O ar, cuja
gualidade é assegurada pela presenca da vegetacao, deveria ser puro, livre
da poeira em suspensao e dos gases nocivos. O espaco, enfim, deveria ser
distribuido com liberalidade. Ndo nos esquecamos de que a sensacgdo de
espaco é de ordem psicofisiolégica e que a estreiteza das ruas e o
estrangulamento dos patios criam uma atmosfera téo insalubre para o corpo
guanto deprimente para o espirito. O IV Congresso C.I.A.M., realizado em
Atenas, chegou ao seguinte postulado: o sol, a vegetacao, o espago sao as
trés matérias-primas do urbanismo. A adesdo a esse postulado permite
julgar as coisas existentes e apreciar as novas propostas de um ponto de
vista verdadeiramente humano (CARTA DE ATENAS, 1933).

Ainda na segunda fase foi realizado o V C.LA.M. , em 1937, em Paris,
onde foi questionado esse modelo racionalista e funcionalista?.

A terceira fase realizou o VI C.ILA.M., 1947, Bridgewater, Inglaterra; VII
C.LA.M., 1949, Bérgamo, ltalia; VIII C.ILA.M., 1951, Hoddesdon, Inglaterra; IX
C.LA.M., 1953, Aix-en-Provence, Franca; X C.LLA.M., 1959, Dubrovnik, Croécia.
Nessa fase questionou-se 0 modelo urbanistico racional e funcionalista, voltando-se
para a preservacao da cultura e da historia das cidades.

O sistema econémico mundial experimenta sensiveis evolugdes no ultimo
quarto do século XIX, e nas maiores areas urbanizadas o crescimento fisico e
humano se apresenta particularmente rdpido gerando o aparecimento de regides

adjacentes a estes centros e que passam provocar fortes influéncias (SICA, 1981.
p.8).

2 A corrente racionalista e funcionalista exerceu forte influéncia no urbanismo brasileiro.
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Numa concepcédo que se restringia aos limites da cidade e sob o ponto de

vista técnico, definiu-se urbanismo como:

[...] a ciéncia que se preocupa com a sistematizacéo e desenvolvimento da
cidade buscando determinar a melhor posicdo das ruas, dos edificios e
obras publicas, de habitacdo privada, de modo que a populacdo possa
gozar de uma situacédo sa, comoda e estimada (MUKAI, 1998. p.3).

Porém, tem-se presente que o urbanismo, como ciéncia, tem o seu objeto
de estudo ampliado, estendendo-se para além dos limites meramente fisicos da
cidade, alcancando as &reas que se submetem a influéncia do dominio urbano. Com

isso, também:

[...] o objeto do urbanismo se amplia até incluir ndo somente a cidade, mas
todo o territério, tanto o setor urbano como o rural. Assim, o urbanismo se
apresenta como a ciéncia do estabelecimento humano, preocupando-se
substancialmente com a racional sistematizacdo do territério, como
pressuposto essencial e inderrogavel de uma convivéncia sd e ordenada
dos grupos de individuos, que nele transcorre sua propria existéncia
(TESTA, 1974. p.28).

Assim, o dominio urbano ndo mais se restringe apenas ao dominio
edificado das cidades, mas ao conjunto das suas manifestacdes e que este conjunto
se estende a vida do campo, salientando-se que “o tecido urbano prolifera, estende-
se, corroi os residuos de vida agraria” (LEFEBVRE, 2004. p 17).

O urbanismo pode ser considerado ora como ciéncia, ora como técnica.
Seu conceito comporta uma pluralidade de sentidos, entre os quais podem-se
destacar quatro: social, técnico, ciéncia e politica. Como fato social, pode expressar
se o proprio crescimento da cidade, com o aumento de populagdo, e como técnica,
pode ser entendido no sentido de técnica de criacdo, desenvolvimento e
organizagcéo dos espacos das cidades, e nesta acepcdo pode ser compreendido
como técnica urbanistica.

Na conceituacao juridica pode ser entendido como:

“Urbanismo é o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar os
espacos habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢cées de vida ao
homem na comunidade, entendido como espacos habitaveis, todas as
areas e que o homem exerce coletivamente qualquer das quatro fungées
sociais: habitacdo, trabalho, circulagéo e recreacdo” (MEIRELLES, 1993. p.
379).
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E possivel afirmar que, como ciéncia, o urbanismo tem como principal

objeto de estudo e de intervencd@o ndo apenas a cidade em seu aspecto fisico, mas
todo o territério sobre o qual o conjunto de manifestagdes tenha alcance de exercer
a sua influéncia. Porém, para construir um conceito de urbanismo hodierno, €
necessario que se rompa com paradigmas tradicionais até entdo estabelecidos e se
permita a busca dos avangos nas discussbes, como ciéncia, observando as
necessidades presentes e futuras, dentro da realidade socioeconémica e politica,

com a finalidade de alcancar melhor qualidade de vida.

2.1.2 Planejamento Urbano e Plano Diretor: Aspectos Historicos

Flavio Villaga conta que no final do século XIX e inicio do século XX, os
conceitos de planejamento ou plano diretor ndo existiam no Brasil. Nesse periodo, o
aumento da oferta de servicos de consumo coletivo e a expanséo fisica das cidades
norte-americanas implicaram uma urbanizagéo acelerada, dando origem aos “planos
diretores” (MONTE-MOR, 2008. p. 43).

A partir de 1935, foram elaborados os primeiros estudos, desenvolvidos
pela secdo de urbanismo da Secretaria de Governo do Estado do Rio Grande do
Sul, com uma “visdo compreensiva” da cidade. Porém, é na década de 1940 que
tem inicio a difusdo nacional do planejamento urbano. (VILLACA, 2004. p. 182 e
p.188).

Entre os anos de 1939 a 1945 foram produzidos dez “planos diretores”
que evidenciaram a preocupacao de incluir novos aspectos no planejamento das
cidades: em 1947 surgiu o Curso de Urbanismo da Escola de Belas Artes de Porto
Alegre. (MONTE-MOR, 2008. p. 43).

Villaca relata que somente a partir da década de 1950 que se inicia mais
intensamente o discurso da necessidade de aplicagéo de planos urbanos.

A populacédo urbana do pais representava 45,08% da populagdo total no
ano de 1960. Altos indices de urbanizagdo passam a ser registrados dando-se inicio
a uma sequéncia de debates que denunciavam a necessidade de criacdo de novos
modelos para a apropriacdo e o uso do territério, e inaugura-se, assim, uma corrida
para uma Reforma Urbana (MOREIRA, 2008. p.5 e p. 45).

Ainda nessa década, surge um discurso centralizado na figura do plano

diretor, que, quando local, passou a receber o nome de Planejamento Urbano,
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Planejamento Urbano Integrado ou Planejamento do Desenvolvimento Local

Integrado. Este discurso funcionou em parte como “resposta do governo militar a
ideia progressista de reforma urbana que foi pensada e proposta por organizagdes
da sociedade civil, pouco antes do golpe militar de 1964 (COSTA, 2008. p. 67).” E
interessante salientar que Flavio Villaga observa que nesse periodo a expressao
“plano diretor” passa a ser substituida por outros nomes, e enfatiza ainda que,
mesmo havendo todo incentivo, ndo se logrou éxito na conquista desta integragéo,
permanecendo, “na quase totalidade dos casos”, no discurso, exceto quando do
zoneamento, que o autor considera corrente distinta (VILLACA, 2004. p. 177).

As questdes urbanas tornaram-se alvo de politicas governamentais, em
parte por meio da elaboragcdo de planos locais com base na metodologia do
urbanismo progressista-racionalista. Esses planos valorizavam o caréater funcional e
a técnica urbanistica. “A cidade era vista como um problema técnico, resultante da
somatéria dos sistemas de produgdo dos servicos de infraestrutura requeridos e,
consequentemente, afeitos ao processo de administracdo urbana”. A maior parte
destes planos desenvolvidos ndo foi colocada em pratica (COSTA, 2008. p. 68;
MONTE-MOR, 2008. p. 43).

Nessa década, a elaboragdo dos Planos Diretores era promovida pelo
Ministério do Interior (MINTER) sustentada pelo, entdo, Banco Nacional de
Habitagdo (BNH) e implementada pelo Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU) (REZENDE, ULTRAMARI, 2008). N&o havia a participacéo das equipes
das prefeituras locais e tampouco da populagdo — Planos com caréter tecnocratico —,
resultando, muitas vezes, em ineficAcia ou mesmo permanecendo em inércia “nas
gavetas dos planejadores” ou “nas prateleiras das prefeituras” (COSTA, 2008. p. 68;
CYMBALISTA; CARDOSO; SANTORO; CASELLA, p.2). Além disso, ainda
limitavam-se a tratar “exclusivamente a area urbana do municipio e “pela valorizacao
do ordenamento fisico-territorial, por meio de legislacbes urbanas bésicas”
(REZENDE, ULTRAMARI; 2008. p. 724).

A pratica desse planejamento urbano passou a suscitar questionamentos
acerca da capacidade de implementacéo, ao que leva Villaga a proferir a seguinte
afirmacdao:

[...] o planejamento urbano brasileiro encarnado na ideia de plano
diretor ndo atingiu minimamente os objetivos a que se propds. A
absoluta maioria dos planos foi parar nas gavetas e nas prateleiras de
obras de referéncia. A maioria dos pouquissimos resultados que
produziram é marginal nos proprios planos e mais ainda na vida das
cidades as quais se referiram (VILLACA, 2004, p. 224).
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Sob o mesmo enfoque, Maricato reafirma dizendo existir,

metaforicamente, um “péntano” entre o discurso e a pratica (MARICATO, 2007).
Enfatiza ainda que o planejamento urbano desenvolvido ndo seja adequado a toda a
sociedade porque concentra as atividades afastando a populagdo de menor renda e
privilegiando as classes dominantes, o que resulta na inviabilidade de um
planejamento democratico e igualitario (MARICATO, 2002).

As atividades industriais acabam resultando num processo social com
maior complexidade, expandindo-se o mercado e o consumo nacional contribuindo
para acelerar a urbanizagdo das médias e grandes cidades (SANTOS, 1998). Mas é
a partir de 1970 — durante o governo autoritario militar — que a pratica do
planejamento urbano se amplia mais largamente.

Durante essa década as concepcdes de planejamento fisico-territorial
expressaram-se nas concepcdes tecnicistas e tais planos cumpriram, em sua
maioria, apenas um papel ideolégico mais do que um instrumento de orientacéo de
gestdo publica (VILLACA, 1998).

A abordagem das questdes urbanas estava fundamentada nos estudos
sociologicos, econdmicos, cientifico-politico da sociedade capitalista industrial, tal
qual preconizava Manuel Castell — A Questdo Urbana. A racionalidade associada a
tecnocracia era o foco do planejamento urbano enquanto o Estado era regido pelo
governo militar (COSTA, 2008). Entéo, o governo langou méo do discurso acerca do
planejamento urbano, oferecendo financiamentos federais cuja obtencéo estava
atrelada a condicdo da elaboracdo de um Plano Diretor (REZENDE, ULTRAMARI,
2008, p. 725). “Com a missdo de promover o desenvolvimento integrado e o
equilibrio das cidades”, o regime militar institucionalizou o planejamento urbano nas
Administra¢cdes Municipais 0 que ocasionou uma verdadeira explosdo do processo
de urbanizacdo (ROLNIK, 2001, p. 115). Esses planos, em sua maioria, foram
elaborados por firmas privadas e consultores independentes cujas equipes eram
constituidas em geral por arquitetos e engenheiros, e as andlises urbanas para o
planejamento resultavam em grande parte em bons diagnésticos compreensivos,
deduzidos técnica e racionalmente, porém estavam ausentes decisdes politicas dos
agentes sociais locais. Ja, na formulacdo do planejamento local integrado desse
periodo, houve o envolvimento de equipes multidisciplinares e mesmo com um forte
aspecto instrumentalizador a experiéncia resultou em ineficacia e insucesso
(COSTA, 2008.p.69).
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Esses planos tecnicistas caminharam de forma reducionista, utilizando-se

da ciéncia juridica para um emprego meramente burocratizado e legalista de seus
instrumentos. Para alguns representou 0 sucesso na arquitetura e o fracasso no
urbanismo (ULTRAMARI, 2005), revelando-se em contraposi¢éo ao crescimento dos
problemas urbanos, diminuindo o espacgo institucional e a importancia dada aos
Planos Diretores (FACCIO, 2006).

Ainda nesse periodo, movimentos de expressiva participacdo popular
reaquecem este ideéario originando o Movimento da Reforma Urbana. E entre os
anos de 1974 a 1979, a politica urbana passa a apoiar-se no programa estratégico
de criacdo das Regides Metropolitanas, pela Lei Complementar n.° 14/73. “Foram
criadas nove regibes metropolitanas nas principais capitais brasileiras, com o
objetivo de ‘promover o planejamento integrado e a prestagdo de servigos comuns
de interesse metropolitano’, sob o comando do estado-membro e sob financiamento
federal” (SOUZA, 2003. p. 137).

Embora essa década tenha sido marcada por um governo ditatorial, €
nesse periodo que se institui a Lei do Parcelamento do Solo Urbano, 19 de
dezembro de 1977. Mesmo assim perdurou a necessidade de se instituir
instrumentos urbanisticos e uma legislacdo que “fosse capaz de estabelecer um
minimo de ordenamento ao crescimento das cidades — dado principalmente em
funcdo dos altos custos da infraestrutura urbana como saneamento, abastecimento
de &gua, transportes publicos e habitagdo” (QUINTO JR, 2003).

Finda a era militar, a década de 1980 inaugura uma sequéncia de
mobilizacdes sociais e luta pela redemocratizacdo. Entdo o Movimento da Reforma
Urbana destaca-se “na lideranga da elaboragdo da Emenda Popular da Reforma
Urbana, acarretando no surgimento de propostas que foram aprovadas pelos artigos
182 e 183 da Constituicao Federal” (MOREIRA, 2008.p. 6). A insercao destes artigos
confere a implantacdo da politica de desenvolvimento urbano, delegando, ainda,
para o Poder Publico Municipal. Estabelece a obrigatoriedade do Plano Diretor para
as cidades com mais de vinte mil habitantes.

Porém a regulamentacao dos artigos constitucionais s6 vem a ocorrer em
2001, quando o Presidente da Republica sanciona, em 10 de julho de 2001, a Lei n.°
10.257, que instituiu o Estatuto da Cidade. Esta lei passou a vigorar apds os noventa
dias da sua publicacdo com a finalidade de estabelecer normas de ordem publica e

interesse social que regulassem o uso da propriedade urbana em prol do bem
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coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como de equilibrio

ambiental.

Sob esse aspecto, Raquel Rolnik observa que: “O Plano Diretor é
importante instrumento para o pleno desenvolvimento do municipio e para que a
cidade e a propriedade cumpram mais satisfatoriamente suas fungdes sociais”
(ROLNIK; PINHEIRO, 2005. p.17). Outros autores, como Coelho (2003), consideram
que o Estatuto da Cidade traz um importante fundamento determinando que seja
necessario que o municipio tenha o seu Plano Diretor e que nele encontre definida a
“Funcéo Social da Propriedade Urbana” (COELHO, 2003).

Dessa forma, com a elaboracdo do Plano Diretor, 0 municipio deve adotar
a sua prépria metodologia, deve escolher e estabelecer dentre os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, aqueles que mais ampliem as condi¢des favoraveis
para o desenvolvimento urbano.

A maneira como o espaco deve ser organizada, o planejamento urbano, é
de responsabilidade do Estado delegada aos municipios, o qual busca obedecer ao
que estabelece o Estatuto da Cidade. Tém como objetivos gerais formular as
diretrizes setoriais capazes de orientar a elaboracéo de futuros planos de governo,
priorizando as a¢fes que garantam um maior retorno social para a comunidade.
Ademais, busca evitar o crescimento urbano desordenado, a proliferacdo dos
chamados “vazios urbanos”, geradores de altos custos de urbanizagéo, e regular a
ocupacao das edificagbes sobre os lotes urbanos, entre outros.

Os institutos normativos que visam evitar a proliferagdo dos vazios
urbanos vao ao encontro do principio da “Fun¢éo Social da Propriedade Urbana”, o
qual estd expresso no inciso XXIll do artigo 5° da Constituicdo Federal. E em
consonancia a Carta Maior, observe-se o paragrafo Unico do art. 1° do Estatuto da
Cidade:

Para todos os efeitos, esta lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, de seguranca e
do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

O Plano Diretor passa a ser balizado pelo Estatuto da Cidade, o qual esta
alicercado em quatro pilares: fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana,

igualdade e justica social, participagdo popular e desenvolvimento sustentavel.
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2.1.3 Func¢éo Social da Propriedade Urbana: Aspectos Historicos

Quando da aprovagdo da “Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao”, em agosto de 1789, deu-se inicio a garantia dos direitos referentes a
liberdade, propriedade, seguranga e resisténcia a opressdo, e apds a Revolucéo
Francesa e consequentemente com o advento do Codigo Civil Francés de 1804,
passou a vigorar a ideologia fulcrada no Estado Liberal de Direito.

O Estado Liberal, voltado para a liberdade econdémica, calcado na nao
intervenc&o cria um cenario em que imperam direitos absolutos “sob a concepgéo do
individualismo, do liberalismo econémico e da propriedade privada absoluta, com
exclusdo de qualquer intervencéo estatal” (JELINEK, 2006. p. 4). Porém, essa ordem
liberal acaba tornando-se alvo de exploragdes advindas daqueles que detinham
maior poder econdmico, originando novamente as desigualdades advindas do
sobrepujamento dos mais fortes sobre os mais fracos.

Em razéo dessas desigualdades de forgas, intensas modificagbes sociais
fizeram-se presentes instigando questionamentos acerca de como regular as
relacdes subjetivas e estabelecer relacdes sociais mais justas.

E, entdo, como resultado de acontecimentos importantes como as
Revolugdes Liberais, a Revolugdo Industrial, expanséo do capitalismo (CARVALHO,
2007. p. 34) que surge, como resposta ao mundo do direito, a “Fungéo Social da
Propriedade Urbana”, que estabelece o compromisso entre a ordem liberal e a
ordem social como principio.

As modificacdes sociais inquiridoras de como regular e estabelecer
relagdes sociais mais equilibradas, somadas aos reflexos desencadeados pelas
duas Grandes Guerras, deram inicio as transforma¢des que geraram o declinio do
modelo liberal-individualista. Dessa forma, passou-se a exigir a intervencdo do
Estado nas relagbes privadas dando espago para a coexisténcia da concepgao
social-humanista permeada dos conceitos de justi¢ca social.

A busca de uma sociedade mais justa, igualitdria e humanitaria gerou
reflexos de &mbito mundial, e a partir do século XX os direitos econémicos e sociais
passaram a incorporar as Constituicdes Nacionais.

Defendidos na Revolugdo Francesa, esses direitos séo positivados pela
primeira vez na ConstituicAo Mexicana de 1917, que se torna o marco dessas
mudangas ao regular “amplamente o direito de propriedade, submetendo-a ao

regime mais conveniente do interesse publico” (SIQUERIA, 2009).
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Com objetivo de fomentar a producéo de alimentos necessérios para o

sustento do homem no campo, a Constituicdo Mexicana buscou permitir o acesso da
propriedade a todos, criando instrumentos que possibilitasse a divisdo das grandes
propriedades privadas agrarias, gerando, assim, as pequenas propriedades
(CARVALHO, 2007. p 56). E nessa Constituicdo que se observa a primeira aparicio
da expresséo “Funcédo Social da Propriedade Urbana”.

Inicia-se, assim, a construgcdo das bases do Estado Social de direito
constitucional moderno, com avangos na protecao dos direitos da pessoa humana,
destacando-se que os direitos a propriedade privada — atribuida a particulares —
passa a ter um carater de direito-dever. E a propriedade originaria — aquela que
pertencente & nagdo — abolindo-se o caréater absoluto e “sagrado” da propriedade
privada, submetendo, pois, seu uso aos interesses de todo o povo.

Em seguida, surge a Constituicdo de Weimar, de 1919, que consagra o
inicio aos direitos humanos de segunda geracgéo, reservando lugar para os Diretos
Sociais e condicionando que o Estado se volte novamente para os problemas
sociais (SIQUEIRA, 2009). Quanto ao direito de propriedade, o artigo 153 da

Constituicdo de Weimar disciplinava que:

A propriedade e o direito de sucesséo hereditaria sdo garantidos. A
sua natureza e os seus limites sédo regulados por lei. A propriedade
obriga e seu uso deve ao mesmo tempo servir ao bem-estar geral
(CARVALHO, 2007. p 57).

No Brasil, tanto a Constituicdo do Império — a primeira positivada e
outorgada em 1824 — quanto a Primeira Constituicdo da Republica — a segunda
positivada e promulgada em 1891 — foram de constituicbes cujas caracteristicas
eram liberais, muito embora a Constituicdo Republicana tenha sido instituida durante
o periodo em que, mundialmente, se vivenciava a transi¢cdo para constitucionalismo
social (SIQUEIRA, 2009).

Esse movimento s6 chega a culminar com a Constituicdo de 1934,
também positivada por promulgacéo e que, entédo, abriga o constitucionalismo social.

Diante da nova realidade, a legislagédo brasileira passa a abarcar a ideia
da “Funcédo Social da Propriedade Urbana”, e é no artigo 113 da Constituicdo de
1934 que se encontram os prenancios teleologicos da garantia do direito de
propriedade ressaltando-se que o seu exercicio teria que se amoldar ao interesse

social:
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Artigo 113: A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a
liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos
termos seguintes: [...] XVII — E garantido o direito de propriedade, que
ndo podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na
forma que a lei determinar. A desapropriacdo por necessidade ou
utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa
indenizacdao. Em caso de perigo iminente, como guerra ou comogao
intestina, poderdo as autoridades competentes usar da propriedade
particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a
indenizacao ulterior.

Além de apresentar caracteristica autoritaria, essa Constituicdo abrigou o
ultranacionalismo, a liberdade, o socialismo, o comunismo e a democracia,
enfatizando a influéncia do social fascismo no Brasil.

Com a Constituigcdo de 1937, positivada por outorga e conhecida como a
Constituicdo “Polaca”, Getulio Vargas institui o Estado Novo, afastando o discurso
ultranacionalista, distanciando o fascismo italiano e o nazismo alemdo. Também
impediu a existéncia de politica eugénica e de partidos que intermediassem a
relacdo entre o povo e o Estado. Mas ndo abarcou as questbes sociais, apenas
assegurou o direito a propriedade privada restringindo a hipétese de desapropriacéo,
mediante prévia indenizacdo (CARVALHO, 2007. p 179).

Nesse periodo, mais precisamente com o Decreto-Lei n.° 311 de 02 de
marco de 1938, sdo estabelecidas as delimitagcbes de territério urbano e rural,
elevando a condigc&o de cidade todas as sedes municipais.

O Decreto-Lei instituiu exigéncias minimas de dimensdes de aglomerados
para as suas futuras sedes, estabelecendo trinta moradias para a categoria de vila e
duzentas para as cidades (IPARDES, 1983). Também estabeleceu excecoes,
resultando, portanto, todas as sedes como urbanas, independentemente de sua
dimensdo minima estabelecida como requisito minimo, em conformidade com seu
Artigo 3°: “[...] a sede do municipio tem a categoria de cidade e lhe d4 o nome”,
independentemente do porte e da vitalidade das dinamicas socioeconémicas
presentes na unidade municipal e seu entorno.

Entre 1943 e 1945, passou-se a exigir o fim do Estado Novo e a retomada
da democracia, que culmina na criagdo de uma emenda constitucional a qual
permite a criacdo de partido politicos entre os quais o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e o Partido Social Democrata (PSD), a Unido Democrética Nacional (UDN) e o
Partido Comunista Brasileiro (PCB) (SOUSA, 2007).
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A Constituicdo de 1946 foi considerada liberal porque assegurava a

liberdade de opinido, organizacdo e propriedade, e também “tecnicamente muito
correta” (BASTOS, 1992. p. 126) , porque apresentava um pensamento libertério na
seara politica e recuperava a abertura para o campo social. Ao lado disso,
assinalava o Estado Social Democratico e a criagdo da modalidade da
desapropriagcdo por interesse social, remetendo novamente a ideia de Funcéo Social
da Propriedade Urbana.

Muito embora ndo apresentasse em seu texto a expressao “Func¢ao Social
da Propriedade Urbana”, a Constituicdo de 1946 traz seus principios no Titulo V -

Capitulo da “Ordem Econdmica e Social”, sendo que o artigo 147 assim prescrevia:

Art 147 — O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar
social. A lei podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16,
promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade
para todos.

Quanto ao direito de propriedade, este estava garantido no artigo 141. §

16, conforme se pode observar:

Art 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida,
a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes:

§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacéo por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse
social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de
perigo iminente, como guerra ou comogao intestina, as autoridades
competentes poderdo usar da propriedade particular, se assim o
exigir o bem publico, ficando, todavia, assegurado o direito a
indenizacao ulterior.

Embora a propriedade estivesse “garantida no plano dos direitos
subjetivos” (CARVALHO, 2007), esses direitos se curvam ao interesse social,
contrapondo-se a vontade do individuo e dando relevancia a condi¢cdo de bem-estar
social. O autor lembra que esta contraposicdo ndo tem carater absoluto, “porque
impde ao Estado o dever de indenizagéo ao particular”, conforme pode se observar
no artigo supracitado.

Mesmo assim, essa Constituicdo ainda guardava mais os interesses dos

latifundiarios e empresarios urbanos dos que os interesses dos trabalhadores.
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Apo6s a promulgagédo da Lei n.° 4.504, de 30 de novembro de 1964 -

Estatuto da Terra, a “Funcéo Social da Propriedade Urbana passa a ser expressa
em lei.

Observe-se o texto legal do artigo 2°:

Art. 2° E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade
da terra, condicionada pela sua funcao social, na forma prevista nesta
Lei.

§ 1° A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungéo
social quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que
nela labutam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatdrios de produtividade;

C) assegura a conservacao dos recursos naturais;

d) observa as disposicdes legais que regulam as justas relacdes de
trabalho entre os que a possuem e a cultivem.

E é sob forte influéncia dessa Lei que, com um conteddo meramente
pragmatico deste preceito, a “Funcdo Social da Propriedade Urbana” tem a sua
aparicdo de forma expressa no texto da Constituicdo de 1967 - no Titulo Ill, Capitulo:
Da Ordem Econbmica e Social, artigo 157 — configurando-se entre os principios
basilares da realizagdo do desenvolvimento nacional e da justigca social, acolhendo

as concepcdes do Estado Social de Direito.

Art 157 — A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social,
com base nos seguintes principios:
Il - Funcdo Social da Propriedade Urbana;

Durante essa vigéncia ocorreu a aprovagdo da Lei n.° 6.766/79, que
dispbe sobre as normas para o parcelamento do solo urbano, cujo objetivo é ordenar
0 espaco urbano destinado a habitacdo, criando regras para a subdivisdo de glebas
situadas em determinadas zonas do territério municipal urbano, a fim de transformar
tais glebas em lotes destinados a edificacéo.

O parcelamento do solo urbano visa "a urbanificagdo de uma gleba,
mediante sua divisdo ou redivisdo em parcelas destinadas ao exercicio das funcdes
elementares urbanisticas” (SILVA, 2001).

Com a aprovacdo daquela lei, revogou-se o Decreto-Lei n.° 58/37,
possibilitando a intervencdo do Poder Publico, condicionando a aprovacdo dos
loteamentos. Estes deveriam cumprir com determinadas exigéncias as quais tinham

como objetivo garantir a qualidade de vida dos futuros moradores dando assim



35
efetividade ao cumprimento dos principios da Funcédo Social da Propriedade Urbana

(CLARO, 2007. p. 13).

Embora os prendncios dos principios da “Fun¢é@o Social da Propriedade
Urbana” ha muito ja se fazem presentes em legislacdes nacionais, é somente com a
Constituicdo de 1988 que se revela uma orientacdo mais eficaz e contundente,
oferecendo instrumentos de realizacdo de interesses coletivos, difusos ou néo, e

estabelecendo sangdes para o seu descumprimento.

2.1.4 Estatuto da Cidade: Aspectos Historicos

Os idearios por uma legislacdo consistente sobre politica urbana
remontam a década de 1960.

No governo do Presidente Jodo Goulart, em 1963, promoveu-se 0
Seminario Nacional da Habitagdo e Reforma Urbana, realizado também pelo Instituto
de Arquitetos do Brasil - IAB, no Hotel Quitandinha, em Petrépolis. Logo no ano
seguinte foram criados o Servi¢co Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU, e
o Banco Nacional de Habitagdo — BNH. E em 1973, com a Lei Complementar n°® 14,
foram criadas oito regibes metropolitanas, e no ano seguinte, com o objetivo de
tutelar essas regides foi instituida a Comissdo Nacional das Regifes Metropolitanas
e Politicas Urbanas — CNPU (GOUVEA, 2005. p. 42 e 44).

Em dezembro de 1976 foi criado um documento subscrito por urbanistas e
juristas, a Carta de Embu. A intengéo foi discutir e redefinir 0s novos conceitos
acerca do direto de propriedade imobiliaria, em conformidade as condicdes juridicas,
de forma a garantir o interesse coletivo no desenvolvimento urbano, em face da
evidente necessidade de uma nova politica urbana.

Esse documento resultou de debates doutrindrios os quais revelam em
seu conteudo, os prenuncios e fundamentos do instituto do solo criado. Foram
estabelecidas vérias consideragfes, dentre elas destaca-se a que se refere a

Funcéo Social da Propriedade Urbana:

Considerando que o direito de propriedade, assegurado na
Constituicdo, é condicionado pelo principio da Funcdo Social da
Propriedade Urbana, ndo devendo, assim, exceder determinada
extensdo de uso e disposicdo, cujo volume é definido segundo a
relevancia do interesse social; (CARTA DE EMBU, 1976).



36
As discussfes se estagnaram porque, por se tratar de matéria de direito

civil, o entendimento resultou de que somente a Unido poderia legislar sobre
limitacdes aos direito de propriedade. (COSTA, 2008).

A necessidade de disciplinamento normativo persiste diante do
agravamento da situagao social urbana, principalmente nas grandes cidades.

Devido a diversos reclamos populares clamando por moradias e melhores
condicbes de vida, foi enviado ao Congresso Nacional, o Projeto de Lei n.°
775/1983, que tinha por objetivo estabelecer normas voltadas para a politica urbana.
Visando atender ao enfoque estabelecido pela Emenda Constitucional de 17 de
outubro de 1969, na Constituicdo Federal de 1967, o Projeto de Lei pretendeu, néo
apenas explicitar o preceito da Fung¢éo Social da Propriedade Urbana, mas também
propor diretrizes que objetivavam disponibilizar oportunidades de acesso a
propriedade urbana e & moradia. Também propunha a regularizacdo fundiaria de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda, entre outras, como ainda visava
concretizar e definir legalmente este preceito. Além disso, o0 projeto previa
instrumentos como o direito de preempgéo, edificacdo e utilizagdo compulsoérias, o
parcelamento, o direito de superficie e o direito de transferéncia de potencial
construtivo, entre outros. A ideia principal era permitir & Administracdo Publica
condi¢des e instrumentos de atuacdo mais justos e eficazes para ordenar 0 meio
urbano. No entanto, surgiram outras expectativas: a criacdo do Ministério do
Desenvolvimento Urbano (MDU) para discutir o Sistema Financeiro de Habitagéo.
Como resultado, extinguiu-se o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e o Projeto de
Lei caiu no esquecimento (MOREIRA, 2003. p. 28 - 29).

De autoria do Deputado Raul Ferraz, entra em cena, em 1989, o Projeto
de Lei Substitutivo n° 2.191/1989, apresentando 0s seguintes pontos como
principais:

d. criacdo de é&reas de polarizagdo urbana (integradas por regifes
formadas por municipios vizinhos e ndo conurbados, situados na
mesma comunidade socioecondmica, cujos servicos sao de
interesses comuns);

e. criagdo de institutos tributarios (contribuicdo urbanistica e taxa de

urbanizacéo);
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f. criacdo do instrumento urbanistico da requisicdo de imével urbano

para loteamento ou obras de urbanizacdo, com posterior devolugéo
do imodvel requisitado ao proprietério, devidamente urbanizado;

g. criagdo da usucapido especial de imovel urbano coletivo utilizado para
moradia que permitiria a aquisicdo imobiliaria de &rea urbana de
metragem superior a duzentos e cinquenta metros quadrados
ocupada por edificagdes precérias e mediante a posse ininterrupta e
sem oposi¢ao;

h. criacdo do instituto da reurbanizacdo consorciada, pelo qual o Poder
Publico, com base em pleno desenvolvimento urbano, poderia
proceder a desapropriacdo fundada em interesse social.

Esse Projeto de Lei também considerou que aqueles municipios que
apresentassem populagéo inferior a vinte mil habitantes “deveriam elaborar a sua
legislagdo urbanistica contento no minimo a proposta de estrutura urbana, os limites
de area urbana e de expansdo urbana, com indicagdo de éareas preferenciais de
urbanizacéo, e as diretrizes de uso e ocupacéo do solo” (MOREIRA, 2003. p. 36).

Ainda em 1989, no dia 28 de junho, foi apresentado o Substitutivo da
Camara ao Projeto de Lei do Senado n.° 181, de 1989, de autoria do Senador
Pompeu de Souza. Depois de aprovado foi remetido, em 31 de agosto de 1990, no
ano seguinte®, & Camara dos Deputados, encaminhado para a revisdo, nos termos
do artigo 65 da Constituicdo Federal.

Nesse periodo, vérias campanhas contrarias a sua aprovacdo foram
articuladas. Entre elas presenciaram Sindicato das Empresas de Compra, Venda e
Administracdo de Iméveis (SECOVI), Sindicato das Industrias da Construcédo Civil de
Sdo Paulo (SINDUSCON), Camara Brasileira das Industrias da Construcdo Civil
(CBIC) e pela Tradicdo, Familia e Propriedade (TFP), sob a argumentacgéo de que o
direito de propriedade, de acordo com a Constituicdo, € absoluto (SILVA, 2003.
p.105).

Em 07 de abril de 2001 foi realizada a leitura do Substitutivo na Camara e

encaminhada ao Senado por meio do Oficio n° 44, do 1° Secretario da Camara. Foi

% Segundo o processo legislativo previsto na Constituicio Federal, tendo sido aprovado o Projeto de
Lei em uma das casas do Poder Legislativo (denominada Casa iniciadora, no caso, 0 Senado) sera
revisto pela outra (denominada Casa revisora, no caso, a Camara dos Deputados). Na hipétese de o
projeto ser emendado na Casa revisora, 0 mesmo retorna a Casa iniciadora, para apreciacao final e
envio ao Presidente da Republica para sancao e promulgacao.
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encaminhado entéo para a Comissao de Assuntos Sociais, e, no dia 22 de maio de

2001, foi realizada a Audiéncia Publica para instruir a matéria.

No dia 18 de junho de 2001, houve a aprovacdo final no plenario do
Senado por unanimidade. E em 22 de junho de 2001, a Presidéncia comunica ao
Plenario que determinou a ratificag@o da publicacédo do Parecer n°® 594/2001 — CDIR,
para adequacao redacional, bem como a retificagdo dos autdégrafos encaminhados a
sangédo (SENADO, 2009).

Desde a sua primeira redagéo, em 1983, foi, portanto, durante quase uma
década que este dispositivo sofreu inUmeros substitutivos, entre eles o Substitutivo
da Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias, o Substitutivo da
Comissédo de Desenvolvimento Urbano e Interior e o Substitutivo da Comisséo de
Constituicdo e Justica e Redacédo (MEDAUAR, 2004).

No periodo entre as décadas de 1970 e 1980, além de ter ocorrido um
crescimento acelerado da populagdo urbana, agregaram-se outros fatores
importantes que agravaram a proliferagcdo dos chamados "vazios urbanos". A
inflagdo alta e escassez de alternativas para aplicagcbes que protegessem O0s
investidores da desvalorizagdo da moeda. Estes fatores acabaram fomentando para
que, além dos especuladores, pessoas de classe média fossem impelidas a comprar
iméveis, ainda que ndo fossem ocupa-los, mas com o mero objetivo de garantir uma
“reserva de valor” com a pura finalidade de se protegerem da inflagéo desenfreada
por que o pais passava.

Para a instituicdo do Estatuto da Cidade como lei, houve a participagéo de
diversos representantes sociais, como o Forum Nacional de Reforma Urbana,
instituicbes de classe como o IAB (Instituto dos Arquitetos do Brasil), os Governos
Municipais e os agentes privados representantes do setor imobiliario e da construcao
civil.

Como resultado e partindo das tentativas de operacionalizagdo utilizando-
se dos planos diretores da década de 1990, este ideario moldou-se principalmente
sob a seguinte triade:

a. utilizacdo dos recursos advindos com a aplicagcdo desses

instrumentos para investimentos em areas de reconhecido interesse
social (Zonas de Especial Interesse Social — ZEIS), como favelas e
loteamentos irregulares, visando & promoc¢do de moradia popular e

intervengbes de urbanizacdo e regularizacdo fundiéria, sendo essas
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areas devidamente identificadas e classificadas por meio de um

zoneamento;

b. centralizagdo dos recursos para investimentos em ZEIS por meio de
um Fundo de Desenvolvimento Urbano, a ser gerido com
transparéncia e participagdo popular por um Conselho de
Desenvolvimento Urbano;

c. aplicacao de instrumentos tributarios (como o IPTU progressivo) que,
a par de suas importantissimas funcdes e utilidades extrafiscais,
variaveis conforme o instrumento contribui para gerar recursos
adicionais para os cofres do municipio; (SOUZA, 2004).

Os artigos 182 e 183, da Constituicdo Federal de 1988, estabelecem a

Politica Urbana, e desde a promulgacgéo desta Carta Politica o ordenamento juridico
nacional se ressentia da edicdo de normas infraconstitucionais que disciplinassem
tais artigos.

O contetdo do Estatuto da Cidade destaca aspectos centrais como
condi¢cdes e viabilidade para o cumprimento da “Fungdo Social da Propriedade
Urbana™ impondo san¢des a ndo utilizacdo dos iméveis ociosos. Outros aspectos
aplicaveis de modo coletivo, cujo objetivo é facilitar a urbanizacdo de favelas e
assentamento sem lote definido, residem na instituicdo da Usucapido Especial
Urbana e a Concessao Especial de Uso e incluir entre as atribuicbes do Ministério
Publico a Ordem Urbanistica. Esta atribuicdo consagra a natureza de bem coletivo
atribuido a cidade em "defesa dos interesses sociais", zelando pelos interesses
difusos e coletivos (MARTINS, 2003).

Observa-se que vérios instrumentos contidos nas propostas PL 775/83
estdo dispostos no Estatuto da Cidade e, portanto, a Lei Federal “aclamada
internacionalmente, o Estatuto da Cidade foi uma conquista social que abriu
caminhos para o enfrentamento da profunda crise urbana e habitacional do pais”
(FERNANDES, 2005). Pode-se afirmar que os primeiros cinco anos do Estatuto da
Cidade fecharam um ciclo que vai da criacdo da lei até a implantacdo dos Planos
Diretores, reforcando o seu papel como instrumento fundamental de planejamento
sustentavel das cidades (MOREIRA, 2008).

O Estatuto da Cidade instituiu ao Plano Diretor um novo patamar
estratégico porque o “transformou no principal instrumento de gestéo territorial, que

regula o uso e ocupacédo do solo, definindo, inclusive, direitos de propriedade e
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parametros dos quais deve, a propriedade, desempenhar a sua funcdo social’. De

igual maneira, “o Plano Diretor participa no conteddo do direito de propriedade no
nivel municipal, sendo detentor de uma funcdo altamente estratégica” (BUENO,
CYMBALISTA, 2007. p.8).

Autores, como Cymbalista e Bueno, consideram que o Estatuto da Cidade
€ uma lei federal progressista que regulamenta a politica urbana a ser feita pela
Unido, Estados e Municipios, disponibilizando instrumentos juridicos e urbanisticos

que permitem exigir o cumprimento da Funcéo Social da Propriedade Urbana.

2.2  PRINCIPIOS

Em geral, o vocabulo principio traz a ideia do momento em que alguma
coisa se origina, “origem de algo, de uma agdo ou conhecimento; na dedugdo, a
preposicdo que lhe serve de base, ainda que de modo provisério, e cuja verdade
nao € questionada” (FERREIRA, 2004).

Para Kant “os principios a priori‘levam este nome ndo s6 porque contém
em si os fundamentos de outros juizos, mas porque eles mesmos nédo se fundam em
nenhum conhecimento mais alto e geral” (KANT, 1999. p. 150). Pode-se entender
como um sistema estruturado por uma ideia mestra, onde as demais se derivam,
subordinam ou se conduzem.

Bonavides avoca F. de Castro para afirmar que “principios séo idéias ou
proposi¢cdes béasicas e fundamentais que condicionam estrutura¢des subsequentes.
Sao verdades objetivas, nem sempre pertencentes ao mundo do ser, sendo do
dever-ser, na qualidade de normas juridicas” (BONAVIDES, 1997. p. 228-229), ou
seja, sdo os alicerces da ciéncia.

O mesmo autor acima citado salienta a importancia dos principios na
seara juridica afirmando que “espargem claridade sobre o entendimento das
questdes juridicas, por mais complicadas que estas sejam no interior de um sistema
de normas” (BONAVIDES, 1997. p. 232).

4 . — « . . A
Kant entende como conhecimento a priori aquele “conhecimento independente da experiéncia e

mesmo de todas as impressdes dos sentidos. Tais conhecimentos denominam-se a priori e

distinguem-se dos empiricos, que possuem suas fontes a posteriori, ou seja, na experiéncia”.
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“Os principios sdo ordenagbes que se irradiam e imantam os
sistemas de normas, sdo ‘nldcleos de condenagBes’ nos quais
confluem valores e bens constitucionais” e aqueles que “comegam
por ser a base das normas juridicas, podem estar positivamente
incorporados, transformando-se em normas-principios e constituindo
preceitos basicos da organizacao constitucional” (SILVA, 2009)

Ainda vale salientar que tanto os principios como as normas formulam
como mandamentos, permissao e proibicdo (BONAVIDES, 1997. p. 249).

Uma vez constatada a importancia dos principios, serdo abordado, neste
item, 0s aspectos relativos a alguns principios que regem os Direitos Fundamentais,
os Direitos de Propriedade, da Fungédo Social da Propriedade Urbana e conceitos

sobre Vazios Urbanos.

2.2.1 Direitos Fundamentais: Principios

Filosoficamente, a dignidade humana “é o principio moral de que o ser
humano deve ser tratado como um fim e nunca como um meio” (DINIZ, 2009). E,
portanto, um direito essencial, um valor supremo e todo ser humano tém direito a

ela. Comparatto lembra que:

[...] todos os seres humanos, apesar das inumeras diferencas
bioldgicas e culturais que os distinguem entre si, merecem igual
respeito, como Unicos entes no mundo capazes de amar, descobrir a
verdade e criar a beleza’. Em razdo desse reconhecimento universal,
conclui: “ninguém — nenhum individuo, género, etnia, classe social,
grupo religioso ou nacdo — pode afirmar-se superior aos demais.
(COMPARATTO, 2008, p. 1).

Esses direitos do homem, segundo Norberto Bobbio (1992), variam de
acordo com a época histérica, provando assim que ndo existem direitos
fundamentais por natureza, visto que ndo é possivel que direitos mutaveis no tempo

possuam fundamentos absolutos. Portanto,

[...] o elenco dos direitos do homem se modificou e continua a se
modificar, com a mudanca das condi¢Bes histdricas, ou seja, dos
carecimentos e dos interesses, das classes no poder, dos meios
disponiveis para a realizacdo dos mesmos, das transformacgtes
técnicas, etc (BOBBIO, 1992).

Isso significa que houve uma mudanga evolutiva em relacdo ao que se

pensava sobre o direito & propriedade. Essas mudancas se refletiram em todas as
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esferas das relagdes humanas e geraram reflexos em diversas searas do direito,

entre os quais o direito & propriedade.

Afirma Norberto Bobbio que “os direitos que foram declarados absolutos
no final do século XVIIl, com a propriedade na concepcdo “sacré et inviolable”
(BOBBIO,1992), consagrada no artigo 17 da Declaragédo dos Diretos do Homem e do
Cidaddo de 1789, herangca da Revolugdo Francesa, e que foram submetidos a
radicais limitagdes nas declara¢cdes contemporaneas”.

Para esse filosofo, estudioso dos direitos fundamentais, ndo é possivel
conceber atribuir um fundamento absoluto para direitos que historicamente sempre
se apresentaram relativos. Afirma que os direitos que tém eficacia diversa néo
podem possuir o mesmo fundamento e, ainda, que os direitos fundamentais n&o
podem ter um fundamento absoluto.

As declaragbes modernas de direitos do homem trazem os chamados
direitos sociais, além das liberdades tradicionais. Estes exigem obrigacdes
negativas, um nao fazer. Ja, os sociais sO se realizam mediante a consecucdo de
obrigacdes positivas, um fazer. Sdo diversos e antindbmicos entre si, uma vez que
ndo podem coexistir integralmente (BOBBIO, 1992).

Aqueles direitos, entdo, tidos como absolutos regidos por principios
normativos liberais da propriedade privada facultavam ao proprietério inclusive o
abandono ou mesmo a destruicdo da coisa, além de poder exigir que todos
respeitassem sem qualquer limitag&o.

A ideia de sacralidade decorre da filosofia judaico-cristé calcada na nogéo
de virtude e da caridade que influenciou o mundo ocidental durante a Idade Média.
Com o advento do Renascimento, novas filosofias se estabelecem dando lugar ao
conceito de que o Estado é uma mao invisivel’ (CARVALHO, 2007, p. 42).

O conceito de direito absoluto sobre a propriedade foi contemplado pelo
nosso Cadigo Civil de 1916.

E na primeira metade do século XX, modificacBes sociais ocorrem, e 0
Estado Liberal cede o seu lugar para o Estado Social. No Brasil, a partir da
Constituicdo de 1946, os diretos entendidos como absolutos passaram a ser

limitados.

® Teoria da M&o Invisivel, em a Riqueza das Nacdes, de Adam Smith, em que a acdo dos individuos
mesmo agindo em interesse proprio acaba por ajudar na prossecucéo do interesse geral e coletivo.
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A razéo da imposicéo de limitagdes aos direitos individuais visou proteger

um bem maior: o bem da coletividade, buscando, diante da caréncia de bens,
garantir a satisfacdo das necessidades basicas de moradia e produgédo de consumo.

A fundamentacédo para a inser¢cdo dos diretos sociais respalda-se na
tutela da dignidade da pessoa humana, porque ndo h& diretos fundamentais sem
que os diretos sociais sejam respeitados.

J&, logo no seu primeiro artigo, inciso Ill, a Constituicdo 1988 traz os
vetores que se alicercam nos principios na dignidade da pessoa humana. Ndo ha
dignidade sem moradia, sem condi¢des para habitac&o, ou de instrumentos urbanos
gue garantam a circulacéo, o lazer e o trabalho. O direito & moradia esta inserido na
seara dos diretos sociais e passou a fazer parte da nossa legislagdo a partir da
Declarag&o Universal de Direitos Humanos, de 1948.

Todos tém direito a educagdo, a saude, ao trabalho, a moradia, ao lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, assim estd garantido no artigo 6° da Constituicdo
Federal.

Mas o direito civil ainda se apresentava como um sistema fechado em um
Unico corpo legislativo, permanecendo com suas raizes no pensamento liberal que
orientara as codificagdes do século XIX.

As novas relagdes advindas do Estado Liberal, que ndo estavam previstas
no Cadigo Civil de 1916, vigente, precisavam ser reguladas. Para atender as
demandas sociais e as diretrizes delineadas pelos modelos constitucionais que
estavam surgindo, foram criadas legisla¢cdes extravagantes, conhecidas como
“Estatutos”. Destacam-se o Estatuto da Terra, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, Estatuto da Mulher Casada, o Cddigo do Consumidor, a Lei de
LocagOes e as leis ambientais, Estatuto da Cidade, mais recentes.

E somente em 2002 com o Novo Coadigo Civil, aprovado pela Lei n.°
10.406/02, passa a produzir alteragdes imprimidas ao instituto da propriedade.

Se anteriormente o proprietario, titular do dominio, detinha a faculdade de
inclusive abandonar a coisa ou mesmo destrui-la, dispondo da propriedade de modo
absoluto, tal faculdade, a partir da nova legislacdo, passa a ser reputada como ilicita.
Portanto, o direito & propriedade, cuja natureza juridica € de Direito da Ordenacao
Social, passa a ser condicionado ao bem-estar da sociedade e deve ser respeitado

como direito fundamental.
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O Cadigo Civil de 2002, como norma infraconstitucional, traz a seguinte

conotagédo ao direito de propriedade:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da
coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente
a possua ou detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com
as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o
patrimonio historico e artistico, bem como evitada a polui¢cdo do ar e
das aguas.

O direito de propriedade continua assegurado, porém o descumprimento
do dever social por parte do proprietario podera significar uma lesédo ao direito
fundamental de acesso a propriedade. “A propriedade ndo é garantida em si mesma,
mas como instrumento de protecdo de valores fundamentais” (COMPARATTO,
2009).

Partindo-se da premissa que o ser humano é um ser social, portanto, vive
em sociedade, o pensamento de Ulpiano °® resume este contetido com a expressao:
ubi homo ibi societas; ubi societas, ibi jus, que significa, onde estd o homem, ai esté
a sociedade; onde esta a sociedade, ai esta o direito. Ndo se tratard aqui nesta
pesquisa de discutir a génese do Direito e do Estado e da natureza do vinculo entre
ambos os fendmenos sociais — Direito e Estado. Apenas dar énfase que € direito de
todo cidaddo o acesso a propriedade e a cidade. E por este motivo também € que a
funcdo social ndo se restringe apenas a propriedade, mas também a cidade (funcéo
social da cidade), como garantia do bem-estar de seus habitantes. As fungdes
sociais que decorrem de cada propriedade, obtidas de uma politica de
desenvolvimento urbano, poderdo garantir o bem-estar de cada habitante e
consequentemente de todos em conjunto.

O acesso a cidade é um direito que se estende a todas as pessoas sem
discriminacdo de género, idade, raca, etnia e orientagdo politica e religiosa,
preservando a memoria e a identidade cultural. E compreendido como um direito
coletivo dos habitantes das cidades, conferindo a legitimidade de acdo e de
organiza¢&o, com base nos seus usos e costumes, com 0 objetivo de alcangarem o

pleno exercicio do direito a um padrdo de vida adequado. Dentre os principios

® Domicio Ulpiano (~170-224), jurisconsulto classico romano da antiguidade romana, que procurou
limitar o poder dos pretorianos. Suas obras caracterizavam-se pelo seu espirito humanista e
equitativo. Dentre elas Libri ad edictum praetoris urbani (Livros sobre os editos dos pretores urbanos).
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estabelecidos como direito a cidade tém-se as func¢des sociais da propriedade e da

cidade (CARTA MUNDIAL DO DIREITO A CIDADE).

Para esse acesso pressuplOe-se a existéncia de infraestrutura, ruas
pavimentadas, transporte coletivo, escolas, hospitais e pracas. “A cada momento,
novos servicos sao requeridos o que demanda a exigéncia de novos e pesados
investimentos” (MAGALHAES, 2002. p.51).

Por sua vez, o direito a cidade pressupfe o cumprimento da “Funcgéo
Social da Propriedade Urbana”, porque uma vez que a propriedade cumpra a sua
funcdo social ela denota suportar as atividades e interesses coletivos
correspondendo ao que a infraestrutura, 0 saneamento basico, os servigos publicos,

entre outros, vém a oferecer.

2.2.2 Direito de Propriedade: Principios

O direito de propriedade ndo permanece estatico ao longo da historia,
sendo considerado sob vérios aspectos. Em Roma Antiga, a propriedade era tida
com direto absoluto e perpétuo, embora ndo ilimitado, porque sofria algumas
limitagBes ao interesse publico e interesse privado dos vizinhos.

Ja durante a Idade Média, esses direitos absorveram os principios
feudais. Nesses principios, a terra era considerada como fonte de todas as riquezas,
e seus proprietarios como senhores absolutos, tendo, portanto, o direito de explorar
0 quanto quisessem e da forma que bem lhes aprouvesse.

O marco historico e ideolégico do Estado Moderno tem inicio com a
Revolucdo Francesa de 1789. O direito € marcado pela concepgédo individualista,
liberdades individuais e minima intervencdo do Estado na organizagdo social. A
propriedade passa a ser entendida sob os principios da igualdade e liberdade contra
a opressao visando a protecdo contra a intervencéo arbitraria do Estado. Exalta-se a
concepcao individualista da propriedade. Disseminada pela Revolugdo Francesa, a
ideologia liberal o art. 17 da Declaragéo dos Direito do Homem e do Cidadao, 1789,
sacralizou a propriedade privada, considerando-a como inerente a natureza humana,

e por isso inviolavel e sagrada:

Art. 17. Como a propriedade é um direito inviolavel e sagrado,
ninguém dela pode ser privado, a ndo ser quando a necessidade
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publica legalmente comprovada o exigir evidentemente e sob
condicao de justa e prévia indenizagéo (traducg&o).”

Nessa concepcdo individualista, o individuo estd em primeiro lugar.
Fundamenta-se pela priorizagdo das liberdades individuais e pela prote¢éo contra a
intervencdo arbitraria do Estado e a propriedade fica localizada como nucleo no
contexto politico e juridico.

Com a Revolugéo Industrial passa-se a solicitar a intervencédo estatal com
a finalidade de se obter a protecdo aos diretos sociais. Para prover as necessidades
bésicas dos cidaddos foram impostas limitagbes as liberdades e ao direito de
propriedade privada, que passa a ser entendida sob um cunho social.

Essas modificagdes permitiram a evolugédo do direito, culminando com a
Constituicho Mexicana, de 5 de fevereiro de 1917, considerada a primeira
constituicdo politico-social. Em seguida a Constituicdo de Weimer, de 1919. Ambas
consideradas um marco por apresentarem carater social, e porque acabaram
influenciando outras constituigdes, difundindo-se a ideologia social.

O texto da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 incorporou valores que
conferem uma axiologia permeada dessas inovagfes ideoldgicas. Os principios
contidos em varios dispositivos constitucionais, como o principio da dignidade
humana (art. 1°, Ill), da solidariedade social (art. 3°, 1), igualdade (art. 5°, caput),
Funcéo Social da Propriedade Urbana (art. 5°, XXIIl e 170, Ill), incorporam-se em
todas as searas do direito, inclusive no direito de propriedade.

As limitagGes ao direito de propriedade “consistem nos condicionamentos
que atingem os caracteres tradicionais desse direito, pelo que era tido como direito
absoluto, exclusivo e perpétuo. Absoluto, porque assegura ao proprietario a
liberdade de dispor da coisa do modo que melhor lhe aprouver; exclusivo, porque
imputado ao proprietario, e s6 a ele, em principio, cabe; perpétuo, porque nao
desaparece com a vida do proprietario, porquanto passa a Seus Ssucessores,
significando que tem duragéo ilimitada e néo se perde pelo ndo uso simplesmente.”
(SILVA, 2005. p. 279). Esta duracgdo ilimitada estava garantida no Codigo Civil de

1916 no art. 527 com a seguinte redagao:

" Art. 17. La propriété étant un droit inviolable et sacré, nul ne peut en étre privé, si ce n'est lorsque la
nécessité publique, Iégalement constatée, I'exige évidemment, et sous la condition d'une juste et
préalable indemnité (texto original).
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Art.527. O dominio presume-se exclusivo e ilimitado, até prova em
contrario.

O Cadigo Civil de 1916 foi elaborado fundamentado nos principios do
Estado Moderno, com entendimento da propriedade individualista.

A partir da Revolucdo Industrial, os principios da ndo intervengéo estatal
dao lugar aos aspectos sociais, requerendo inclusive que o Estado passe a atuar
positivamente intervindo nas relagdes da esfera privada.

A Constituicdo Federal de 1988 e novo Codigo Civil de 2002 substituiram
este entendimento pelos principios da propriedade com finalidade social.

Na atual ideologia, foi conferido ao Estado o poder de defesa do interesse
publico sobre o privado com a finalidade de garantir a ordem social fundamentada
no respeito & Funcdo Social da Propriedade Urbana, visando & manutencdo do
desenvolvimento urbano, com garantia do direito a moradia e ao meio ambiente.

Como visto na Constituicdo Federal os principios da Funcdo Social da
Propriedade Urbana estéo dispostos no Titulo VI — da Ordem Econ6mica — Capitulo |
— Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica. Seguindo a disposi¢do
organizacional da Magna Carta no Capitulo I, que é o que trata Da Politica Urbana,
tem-se o art. 182, em cujo § 1° esta prevista a necessidade da criacdo do Plano
Diretor para os municipios com mais de 20.000 habitantes.

Em seguida, no 82° do art. 182, esta inequivocamente claro que a
propriedade cumpre a sua Fungdo Social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacédo da cidade. Tais exigéncias deverdo estar descritas no
Plano Diretor. Aqui, o texto constitucional determina que os critérios para o
atendimento da Funcé&o Social da Propriedade Urbana sejam fixados por meio de
uma legislacado federal especifica.

Encontram-se na legislacdo federal especifica, Estatuto da Cidade, os

artigos 39 e 40:

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 de cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social
e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no artigo 2° dessa lei”.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansédo urbana”.
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Com a intencédo de evitar que arbitrariedade incorra-se na ilicitude,

buscou-se harmonizar com os principios da legalidade, pessoalidade, moralidade
publicidade e eficiéncia, contidos no art. 37 da CF/88%, os quais exigem respeito pela
administragdo publica. Portanto, para aferir o cumprimento da Fun¢&o Social da
Propriedade Urbana, ao que se refere o art. 182 da CF/88, é necessaria a
elaboracdo de legislacdo especifica por parte do municipio, ou seja, 0 municipio
deve elaborar a Lei do Plano Diretor, porque se trata de requisito essencial,
inafastdvel e que compde a estrutura basica para a imposicdo desta tributacdo
(RODRIGUES, 2004).

As limitacdes juridicas legais sdo aquelas decorrentes da lei, dos
principios gerais do direito e da vontade do proprietario. O direito de propriedade
esta condicionado a limitadores, dentre 0s quais interessam a este estudo as normas

cogentes impostas pelo Estado.

2.2.3 Funcéo Social da Propriedade Urbana: Principios

O principio da “Fungdo Social da Propriedade Urbana” é citado em
diversos artigos da Constituicdo Brasileira (art. 156, § 1°, art.170, inc.lll; art.182
caput, art.184 caput, art.185, paragrafo Unico, e art.186), enfatizando a importancia
do uso adequado da propriedade.

Estd textualmente consagrado em seu art. 5° inciso XXIll, o qual

estabelece que “a propriedade atendera a sua funcéo social”.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes:

[-]
XXIl — é garantido o direito de propriedade
XXIII — a propriedade atendera a sua fungéo social.

A insercdo da “Funcédo Social da Propriedade Urbana” ocorre em dois
capitulos distintos da Constituicdo, no Titulo Il — Dos Direitos e Garantias
Fundamentais — Capitulo I, conceitua o principio como “direito e garantia

fundamental”. José Diniz de Moraes analisa que desta forma caracteriza-se como

8 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.
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principio—garantia porque apresenta “alto grau de densidade vinculante ou peso

normativo, mas também um alto grau de generalidade e de indeterminabilidade
internamente analisado.” Ainda, o autor afirma que “como principio da ordem
econbmica é um principio juridico fundamental ou principio juridico conformador [...]"
(MORAES, 1999. p.67).

A Constituicdo de 1988 apresenta uma nova sistematica para o direito de
propriedade e para a “Funcdo Social da Propriedade Urbana” por for¢ca do disposto

no 8§ 1° do artigo 5°, o qual assim dispde:

§ 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicacao imediata.

Embora a “Fungdo Social da Propriedade Urbana” esteja expressa no
texto Constitucional, a Carta Maior néo traz o seu conceito.
Orlando Gomes esclarece como a funcdo da propriedade passa a ser

social da seguinte forma:

A partir do momento em que o ordenamento juridico reconheceu que
o0 exercicio dos poderes do proprietario ndo deveria ser protegido, tdo
somente, por satisfacdo do seu interesse, a funcao da propriedade
tornou-se social (GOMES, 1991. p. 96).

Mesmo assim, 0 autor considera a expressao como vaga e imprecisa,
pois oferece dificuldade para converté-la num conceito juridico.

Rochele Jelinek menciona que foi a Teoria de Léon Duguit que trouxe
primeiramente o conceito da “Funcdo Social da Propriedade Urbana”, no inicio do
século XX. Esta teoria fundamentava-se huma andlise socioldgica e se apoiava que
a nocdo de Funcdo Social da Propriedade Urbana se consagra quando surge a
necessidade de superar as concepg¢des individualistas (DALLARI; FERRAZ, 2002. p.
120). Para Duguit todo homem tem uma fung¢édo social, assim como a propriedade

também a tem, citando-a com as seguintes palavras:

Pero la propiedad no es un derecho; es una funcion social. El
propietario, es decir, el poseedor de una riqueza, tiene, por el hecho
de poseer esta riqueza, una funcion social que cumplir; mientras
cumple esta misién sus actos de propietario estan protegidos. Si no la
cumple o la cumple mal, si por ejemplo no cultiva su tierra o deja
arruinarse su casa, la intervencion de los gobernantes es legitima
para obligarle a cumplir su funcién social de propietario, que consiste
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en asegurar el empleo de las riquezas que posee conforme a su
destino. (DALLARI; FERRAZ, 2002. p. 120).°

Reafirma Carlos Ari Sundfeld que para Duguit o individuo n&o € um fim, e
sim um meio; ndo tendo razdo de ser no mundo, senéo pelo trabalho que realiza na

obra social, com a seguinte afirmacgéao:

[...] todo individuo tem a obrigacdo de cumprir na sociedade certa
funcéo, na razdo direta do lugar que nele ocupa. Ora, o0 detentor da
rigueza, pelo proprio fato de deter a riqueza, pode cumprir certa
missdo que sé ele pode cumprir. Somente ele pode aumentar a
rigueza geral, assegurar a satisfacdo das necessidades gerais,
fazendo valer o capital que detém. Est4d, em consequéncia,
socialmente obrigado a cumpri-la e na medida em que o fizer. A
propriedade ndo € mais o direito subjetivo do proprietario; é funcao
social do detentor de riqgueza (SUNFELD, 1987. p. 50).

Jelinek salienta que Leon Duguit sofreu forte influéncia da filosofia
positivista de Augusto Comte. Em sua filosofia, Comte formula o principio da Funcéo
Social da Propriedade Urbana, concluindo que esta perdeu o “carater absoluto e que
nem o homem nem a coletividade tém direitos, mas cada individuo tem uma funcéo
a cumprir na sociedade”. Partindo desta fundamentagéo, as regras de Direto “impde
deveres a todos, inclusive ao Estado” (JELINEK, 2006 p. 10).

Como j& mencionado anteriormente e consoante & autora
supramencionada, a nogédo de fungéo social passa a ser difundida apds a Primeira
Grande Guerra Mundial, o que exige a substituicdo da concepcao absoluta do direito
de propriedade em uma nova tendéncia que condiciona o exercicio do direito de
propriedade ao bem-estar coletivo.

Ideologicamente, a “Funcdo Social da Propriedade Urbana” objetiva o
aspecto dindmico da propriedade, ou seja, qual € o papel que a propriedade
desempenha na sociedade. Deve demonstrar claramente que a supremacia do
capital sobre o trabalho sirva de instrumento para uma sociedade mais justa e
igualitaria, demonstrando estar em conformidade com os principios ideoldgicos do
Estado Social. Pressupde, dessa forma, que o direito a propriedade tem de estar em

conformidade a preservacao e a protecdo dos interesses coletivos, porém garantindo

° A propriedade ndo é um mero direto, mas uma funcéo social. O proprietario, isto &, o detentor da
riqueza, tem, devido ao fato de possuir esta riqueza, uma funcéo social a desempenhar; enquanto ele
desempenhar essa missao 0s seus atos de proprietario serdo protegidos. Se ele a ndo desempenhar
ou a desempenhar mal, se, por exemplo, ndo cultivar a terra, deixar a sua casa cair em ruinas, a
intervencdo dos governantes € legitima para obriga-lo a desempenhar as suas funcgdes sociais de
proprietario, que consistem em assegurar o emprego das riquezas que ele detém, de acordo com seu
destino (traducao).
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os interesses individuais. E com fulcro nesses principios ideoldgicos, a “Funcéo

Social da Propriedade Urbana” adquire o carater social (SIQUEIRA, 2009).
Verifique-se ainda que o Capitulo Il, Da Politica Urbana, artigo 182, § 2°
da CF, traz o seguinte texto:

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

§ 2° — A propriedade urbana cumpre sua fung&o social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.

N&o se encontra no artigo, e tampouco em seus paragrafos, precisamente
a definicdo ou mero conceito do que seja “Funcéo Social da Propriedade Urbana”.

Da mesma forma, o Estatuto da Cidade também néo traz expressamente
a definicdo, mas determina que o Plano Diretor “deve definir a Fungdo Social da
Propriedade Urbana das diferentes areas do municipio” (SANTOS JUNIOR, 2008.p.
141), sejam elas urbanas ou rurais, privadas ou publicas.

Embora no texto constitucional ndo se encontre expressamente um
conteudo delineado para a Fungéo Social da Propriedade Urbana, a progressividade
do IPTU foi determinada como meio para exigir que a propriedade cumpra a sua
funcéo social.

O principio da “Funcdo Social da Propriedade Urbana” busca
salvaguardar o interesse social, afastando o poder ilimitado sobre a propriedade. Se
em Roma Antiga os poderes dos proprietarios “iam, para cima, até ad coelum'® e, ad
inferos™!, ndo tinham nenhuma limitacdo” (BARBOSA, 2007. p.29). O proprietario
exercia o seu direito de propriedade de modo absoluto. Porém, de acordo com a
compreensdo contemporanea de propriedade, o dominus*? exerce os direitos de
proprietario, e este exercicio € limitado em conformidade com os interesses sociais.
Passando, assim, o proprietario, a ter o exercicio deste direito restringido.

Esse principio também traz o objetivo de combater os espagos ociosos
em setores do tecido urbano que, por serem dotados de infraestrutura e servigcos

urbanos, valorizam-se cada vez mais. Para tanto, foram instituidos o IPTU

19| ocucso latina: Para os céus; Verticalmente para cima

" Locucso latina: Até o inferno; Verticalmente para baixo.

12 ocucdo latina: O Proprietario. NAUFEL, José. Novo Dicionario Juridico Brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2002.
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Progressivo no Tempo e a Desapropriagdo com pagamento em titulos (SANTOS;

TAKAKURA, LOCH; 2002).

O IPTU Progressivo no Tempo encontra-se disposto no artigo 7° do
Estatuto da Cidade e visa atingir os iméveis que descumpram a sua Fungdo Social
Urbana a, aquele nao edificado, subtilizado ou nédo utilizado.

Acredita-se que a aplicagdo deste conjunto de instrumentos permita a
intervencdo do municipio no seu crescimento, promovendo a ocupacdo de forma
mais intensa nas areas onde a infraestrutura é mais presente, corroborando para
qgue se reduza a pressao pela urbanizacédo das areas periféricas, sem infraestrutura

e ambientalmente frageis.

2.2.4 Vazios Urbanos: Conceitos

A populagéo concentrada como urbana, no caso brasileiro, atinge o
percentual aproximado de 30% na década de 1940. E a partir da década de 1950,
sob o impulso da desruralizagéo e da industrializacdo, o processo de urbanizagéo
acentua-se, concentrando a populacdo nas areas de influéncia das metrépoles.

Da década de 1950 ao ano de 2000, a urbanizacdo no Brasil teve um
salto de 36, 2% para 81,2%, ou seja, nos Ultimos 50 anos, o grau de urbanizagéo
brasileiro obteve um aumento de 45%, e apés a virada do século XX, o pais passou
a concentrar cerca de 80% da populagéo nas cidades. Na década de 1960, o grau
de urbanizag&o ultrapassa a 50%, evidenciando a reducéo e perda de peso relativo
da populagéo rural. Nesse periodo, esse crescimento refor¢cou caracteristicas de
concentracdo com a distribuicdo de contingentes populacionais elevados em um

numero reduzido de centros urbanos.
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GRAFICO 1: Grau de Urbanizacéo
Fonte: IBGE, 2000

Associados as diversidades das relagbes sociais, 0 aumento da
populacdo e o crescimento das cidades quando sem planejamento, acompanhado
da auséncia de politicas estruturais especificas, acarretaram problemas tanto de
ordem espacial como social, tais como a concentracdo de populagbes longe dos
centros urbanos que se espalham em distintas formas de apropriacdo do espaco
urbano.

Axel Borsdorf salienta que a estrutura das cidades coloniais latino-
americanas, entre o periodo de 1550 a 1820, apresentava uma forma compacta. A
partir da década de 1920 surge uma periferia, pois 0s grupos sociais de alta renda
ocupam as areas mais proximas ao centro e os de renda mais baixa ocupam a
periferia.

As atividades industriais, fordistas- tayloristas passam a situar-se ao longo
de eixos que articulavam as &reas centrais e as periferias, e na década de 1970, sob
influéncia da globalizacdo, aparecem como fenbmeno, 0s primeiros condominios
fechados. Subsequentemente a expansdo urbana apresenta uma crescente
fragmentagcdo espacial dispersa, concomitantemente a um éxodo de atividades

produtivas (industriais, comerciais e de servigos) e de diferentes grupos sociais.
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FIGURA 1: Diagrama de Borsdorf.
Fonte: BORSDORF, 2003.

Fatores como surgimento e crescimento de bairros periféricos,
desindustrializagdo, desterritorializacdo, mudanga dos centros de servico,
esvaziamento de antigos centros, abandono de &areas nas quais foram feitos grandes
investimentos de infraestrutura publica e, paradoxalmente, o surgimento de bairros
longinquos do centro, requisitando novos investimentos em novas infraestruturas,
ocasionam desperdicios, ocupacBes em regibes inapropriadas, que propiciam a
conurbacéo e dispersam o tecido urbano. Isso gera um processo de crescimento,
que também esté sujeito a transformacdes espaciais. Tais transformacdes espaciais
podem ocasionar ou ndo a existéncia de espagos vazios na malha urbana, podendo
gerar a valorizacdo, desvalorizacdo e revalorizacdo de areas da malha urbana,
assim como pode gerar esvaziamento de espacos urbanos.

Muitas vezes estes espacos ou areas vagas ou subutilizadas existentes
no interior da mancha urbana se mantém sem uso, quando em zona
infraestruturada, permanece a espera da valorizacdo, o que pode ocasionar uma
ociosidade ou um uso inadequado. Quando esses espagos Se esvaziam ou
permanecem vazios, 0Ci0oSOS, remanescentes ou residuais, s&o chamados,
primeiramente, de vazios urbanos (DITTMAR, HARDT, 2007. p.237).

Segundo o Ministério das Cidades, “vazios urbanos consistem em
espacos abandonados ou subutilizados inseridos dentro de uma malha urbana,
consolidada em uma area caracterizada por uma grande densidade de espacos

edificados”.
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A existéncia de um sé vazio urbano isolado pode ou n&o causar

problemas a cidade. Os vazios podem ser interpretados de acordo com a influéncia
que incide no espago urbano, assumindo conotagdes positivas ou negativas. Seréo
positivos quando definidos por areas geograficas, porcbes de terra, como areas
verdes, ou aguas como lagos e cOrregos, que se situem dentro de uma
concentracdo urbana ou proxima a ela e que ndo esteja coberta por edificios ou
qualquer outra estrutura permanente, ou mesmo constru¢cdes temporarias que
apesar de estarem desocupadas fisicamente possuem utilizagbes consideraveis
para a cidade. Serdo negativos quando as areas livres, abandonadas, construidas
ou ndo, colaborarem para a degradagdo da malha urbana. “Esses vazios também
podem se configurar como zonas industriais subutilizadas, armazéns e depdsitos
industriais desocupados, edificios centrais abandonados, corredores e péatios
ferroviarios desativados”. Pode ocorrer uma situacdo simétrica, isto é, as &reas
isoladas e ocupadas existentes fora da mancha urbana, negativo e positivo, mas que
também fazem parte do mesmo nucleo conceitual (MAGALHAES, 2002. p.51).

Sendo assim, 0s vazios urbanos podem ser interpretados como espagos
ociosos, remanescentes, residuais urbanos que permanecem vazios ou que Sse
esvaziam, sejam eles construidos, ndo construidos, desocupados ou subutilizados,
originados do crescimento urbano. Por vezes, estes espagos ndo se encontram
totalmente vazios, mas desvalorizados e que, no entanto, apresentam
potencialidade para novas formas de utilizacdo. Podem originar-se também de
antigas atividades econ6micas ou sitios de infraestruturas desativadas (DITTMAR;
2006. p. 14). Esses espagos podem ainda conter edificagbes desocupadas ou
mesmo que ndo foram ocupadas, mas que se encontram inseridos na malha urbana,
porém com distintos graus de deterioracdo causando prejuizo ao tecido urbano.
Apresentam-se como espacos nao livres que resultaram de tensdes as quais néao
foram resolvidas e que tornam a ocupacéo desses lugares impossiveis.

Embora ndo se tenha uma definicdo precisa para distinguir as diferentes
terminologias e por abarcar tipologias diversas, o termo vazio urbano pode ser
conceituado como vazio fisico, vazio de uso e vazio fisico e de uso,

simultaneamente.

S80 espagos expectantes, mais ou menos abandonados, mais ou
menos delimitados no coracdo da cidade tradicional, ou mais ou
menos indefinidos nas periferias difusas. S0 manchas de “nao-
cidade”, espacos ausentes, ignorados ou caidos em desuso, alheios
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ou sobreviventes a quaisquer sistemas estruturantes do territério
(MELO, 2001).

Como vazio fisico entende-se aquelas éareas reservadas pelos
proprietarios para a especulacdo imobiliaria, onde o processo de produgdo e
reproducéo das parcelas da cidade ndo esta sendo utilizada (ALVAREZ, 1994).

A “especulacao imobiliaria” quer dizer

[...] a retencdo da terra improdutiva (no caso urbano, desocupada),
com o objetivo de auferir maior renda futura a partir da sua
valorizacdo, esta provocada pela agregacdo de capital em seu
entorno. Ainda que empreendimentos imobiliarios possam converter
em si um processo de especulacdo, ndo se confundem
necessariamente com a atividade especulativa (MONTE-MOR, 2008.
p. 49).

Para os especuladores, afirmam os autores, no entanto, a forma de
crescimento da cidade que apresenta fragmentacdo espacial dispersa é
extremamente lucrativa, uma vez que ocorre um aumento da demanda de terrenos
vazios e uma intensa transformacdo de glebas rurais em urbanas, elevando
extraordinariamente os precos dessas glebas.

Santos (1994) ressalta que nossas cidades, sobretudo as grandes,
ocupam, de modo geral, vastas superficies entremeadas de vazios. Para o autor,
nessas cidades espraiadas, ha interdependéncia das seguintes categorias espaciais:
tamanho urbano, modelo rodoviario, caréncia de infraestruturas, especulacéo
fundiaria e imobiliaria, problemas de transporte e periferizagdo da populacdo. Cada
uma dessas realidades sustenta e alimenta as demais, e o crescimento urbano é,
também, crescimento sistémico dessas caracteristicas.

Os vazios de uso ou remanescentes urbanos sado espacgos urbanos que
se encontram com 0 uso esvaziado, ou seja, em geral decorrem do processo de
desindustrializagdo, resultado de antigas industrializacdes, antigas ferroviarias, areas
portuérias desativadas e que se encontram inseridas na malha urbana (DITTMAR;
2006. p. 14).

A definicdo de espaco residual, o qual é chamado de vazio fisico e de
uso, encerra-se numa expressao de origem francesa, “terrain vague”, o que
corresponde a “brownfields" para os norte-americanos. A palavra “vague” pode ser
interpretada no seu sentido ambiguo, indicativos tanto de vazio como de impreciso,

sem limites definidos ou mesmo mutante.
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Para Sola-Morales,

[...] a expressdo francesa “terrain vague”, “terreno baldio” em
espanhol, “vaste land” em inglés, sao expressdes que traduzem em
toda sua riqueza a expressao francesa. Porque tanto a nocgdo de
“terrain” como “vague” contém uma ambiglidade e uma multiplicidade

de significados que é o que faz desta expressdo um termo
especialmente Util para designar a categoria urbana e arquitetdnica
com a que nos aproximamos dos lugares, territérios ou edificios que
participam desta dupla condi¢cao. Por um lado, “vague” tem o sentido
de vacante, vazio, livre de atividade, improdutivo, indefinido, vago,
sem limites determinados, sem um horizonte de futuro.

“terrain vague” sao lugares, territérios e edificios que participam de
uma dupla condicdo: “vagos tanto no sentido de vacante,
desocupado, vazio, livre de atividade, improdutivo, em muitos casos,
obsoletos; como, vagos, no sentido de impreciso, indefinido, sem
limites determinados, sem horizonte de futuro” (Sola-Morales, 1996).

As discussodes sobre vazios urbanos tém se realizado sob a luz da Fungéo
Social da Propriedade Urbana, em que o objetivo se volta para a obrigatoriedade da
adequada utilizacdo da propriedade. Com a finalidade de alicercar esta
obrigatoriedade, a legislacdo urbanistica deverd, portanto, buscar dois grandes
objetivos: aproveitar e valorizar o esforgo coletivo j& despendido na construgdo da
cidade e de suas infraestruturas urbanisticas e culturais; e permitir que se amplie o
acesso ordenado a cidade (MAGALHAES, 2002).

Como j4 elucidado, foram impostas limitacdes ao direito de propriedade.
Tais limitacdes estendem-se as legislacbes que regem a ordenacdo do tecido
urbano, cuja finalidade € proteger os direitos da coletividade visando inibir ou coibir a
utilizagdo inadequada dos imdéveis urbanos, “a retencdo especulativa de imovel
urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou n&o utilizagdo; a prevencdo da
deterioragdo das &reas urbanizadas (areas com potencial para a moradia, pracas,
parques etc.); e a poluigéo e a degradagdo ambiental” (CYMBALISTA, 2008).

Assim sendo, com a identificacdo dos locais considerados como vazios
urbanos, na malha urbana, estes poderdo ser analisados pelo municipio, que
poderd, segundo os critérios determinados em lei, identificA-los como &reas
prioritarias para a incidéncia dos instrumentos juridicos cabiveis (CYMBALISTA,;
CARDOSO; SANTORO, 2008), com a finalidade de salvaguardar o interesse coletivo
garantindo o acesso a cidade, por se encontrarem vinculados aos demais direitos

humanos, inclusive os fundamentais.
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2.3 ASPECTOS JURIDICOS

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Estado
Federativo assume uma configuracdo de descentralizacdo das acgbes politicas
delegando maior autonomia aos Estados, Municipios e Distrito Federal.

Nos termos do artigo 24, inc. XVI, 8 1° a competéncia da Unido, com
atribuicbes concorrentes, deve se limitar a editar as normas gerais, e aos Estados,
os poderes suplementares para legislar (art. 24, inc. XVI, § 2°). Cabe ao municipio,
legislar dentro de seu interesse ndo descuidando dos limites das disposi¢cdes

federais.

2.3.1 Plano Diretor: Aspectos Juridicos

“O Plano Diretor foi considerado o ‘instrumento basico’ a ser elaborado
para o0s governos locais como condicdo para a adogdo de instrumentos
supostamente capazes de contribuir para promover a fungédo social da terra urbana e
da cidade” (COSTA, 2008. p.72).

Com a Constituicdo Federal de 1988, a técnica do planejamento
urbano foi consagrada normativamente, sendo eleito o caminho de
implementacdo da politica de desenvolvimento urbano (art. 182,
caput). O plano diretor foi qualificado como principal instrumento de
implementacdo de uma politica de desenvolvimento e expanséo
urbana (art. 182, § 1°). Além disso, passou a ser de adocdo
obrigatdria nas cidades com mais de vinte mil habitantes (art. 182,
19). Instituiu-se que a Funcédo Social da Propriedade Urbana seria
definida a partir do plano diretor (art.182, § 2°). Admitiu-se a adogao
de instrumento persuasivos de aplicacdo de politica urbana apenas
em areas demarcadas no plano diretor (art. 182, 84°) (SAULE
JUNIOR, 1997.p.34).

O Plano Diretor que a Constituicdo objetiva tem a concepgédo de
documento técnico, cujo conteddo deve expressar os resultados de discussoes
politicas, incorporando as dimensdes social, econémica, cultural, fisico-territorial,
ambiental e politica, direcionando o desenvolvimento da cidade e corroborando para
a gestdo democratica, garantindo a participagdo da populacdo na elaboragéo
(MOREIRA, 2008. p. 9), “representando um pacto em relacdo a cidade que se quer”
(CYMBALISTA; CARDOSO; SANTORO, 2008), porque cada cidade apresenta sua

propria peculiaridade.
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Como instrumento para o planejamento urbano, deve congregar 0s

estudos basicos necessérios a formulagdo e implementagcédo da legislacdo urbana
em especial aquela que regula e controla o parcelamento de uso e ocupag¢éo do solo
urbano (COSTA, 2008.p.72), que sirvam para orientar e regular a acdo dos agentes
sociais e econdmicos sobre o territério de todo o municipio (CYMBALISTA;
CARDOSO; SANTORO, 2008), permitindo a autonomia no processo de analise
urbana, assim como quanto a fiscalizagdo e avaliagdo da politica urbana,
oportunizando aos cidaddos o alcance e a defesa dos padrdes aceitaveis de
qualidade de vida e justica social (MOREIRA, 2008. p. 9).

Se na década de 1970 a capacidade técnica e gerencial de repasse de
recursos era escassa e restrita a uma simples posicdo operativa em razdo de
planejamentos centralizados, caracterizados “por projetos publicos de larga escala,
producdo em massa de servicos urbanos como habitacdo, dgua e esgoto [...];
somados ao despreparo das comunidades e dos técnicos no trabalho participativo,
resultando em vantagens limitadas” (ULTRAMARI, 2005. p. 53). Com isso diminuiu
gradativamente a importancia dada aos planos diretores que restaram na
desmoralizagdo da “crenga nos milagres do planejamento” (ROLNIK, 1997). Essa
crenca em uma solugdo miraculosa ainda permanece.

Durante mais de dez anos, aguardou-se a lei que regulamentasse o0s
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal.

Para Rolnik, o inicio do novo milénio foi inaugurado com a aprovacao do
Estatuto da Cidade, em 2001, que deu um novo impulso aos processos de
elaboracdo dos Planos Diretores. O Estatuto da Cidade apresenta como principal
objetivo vencer o “desafio de reconstrucdo da ordem urbanistica, sob novos
principios, com novos métodos e concepgdes e novas ferramentas” (ROLNIK, 2001.
p. 26). O Estatuto da Cidade € um conjunto normativo que estd a disposicdo dos
municipios, e o Plano Diretor é o instrumento que possibilita sua utilizacdo. A
expectativa nédo foi diferente para Villaga, pois afirmou ser “uma frente, talvez a mais
importante, pois dela depende muito a futura credibilidade de eventuais Planos
Diretores” (VILLACA, 2001. p. 247).

Em maio de 2005 foi langada a campanha “Plano Diretor Participativo:
cidade para todos”, tendo como eixos:

a) a promocdo da inclusdo territorial, de forma a assegurar que 0s

melhores lugares da cidade possam ser compartilhados pelos pobres;
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b) a posse segura e inequivoca da moradia, com acesso a terra

urbanizada para todos;

C) a gestdo democratica da cidade, com a instituicdo da participagcdo de
guem vive e constréi a cidade nas decisfes e na implementac&o do Plano (SANTOS
JUNIOR, 2008).

Houve uma grande expectativa que repousou sobre o Estatuto da Cidade,

bem como sobre os Planos Diretores.

Espera-se desses Planos Diretores que, em cada contexto local,
promovam a materializacdo das quatro dimensdes da lei federal,
guais sejam: determinacdo de critérios para cumprimento da funcdo
socioambiental da propriedade (condicdo mesmo para O
reconhecimento do direito de propriedade privada) na forma de uma
proposta de ordenamento territorial e de uso, ocupagdo e
desenvolvimento do solo que expresse um "projeto de cidade";
identificagdo dos instrumentos urbanisticos a serem utilizados para
alcancar tal projeto de cidade; criagdo de mecanismos locais de
regularizacdo de assentamentos informais; e regulamentacdo dos
processos municipais de gestdo urbana participativa (FERNANDES,
2005).

Um ano apos o langamento da campanha, em maio de 2006 o Ministério
das Cidades realizou um levantamento de informagdes pelo qual se pode verificar
que dos 1.684 municipios com obrigatoriedade para elaborar seus Planos Diretores,
88% estavam revisando, elaborando ou mesmo j& tinham concluido seus Planos
Diretores (SANTOS JUNIOR, 2008).

Revela-se, assim, como plano de diretrizes que cada municipio devera
desenvolver de maneira especializada e funcional refletindo as particularidades das
atividades e servicos desenvolvidas, respeitando as peculiaridades das politicas
publicas de cada municipalidade (MOREIRA, 2008). Também tem como objetivo
organizar o crescimento e o funcionamento do municipio na sua totalidade, incluindo
areas urbanas e rurais (CYMBALISTA; CARDOSO; SANTORO, 2008).

De fato, uma das funcbes do Plano Diretor é fazer cumprir as
determinagdes do Estatuto da Cidade. Embora tenham havido avangos significativos
em relagdo ao processo de elaboracdo dos Planos Diretores na maioria dos
municipios com obrigatoriedade de elaboracéo de seus planos, esta conclusdo nao
pode ser interpretada sem cautela quando se trata de avaliar o aspecto participativo.
Também tem se questionado quanto & garantia de implementacdo dos planos,
mesmo quando ja elaborados, tendo em vista que a experiéncia do planejamento

urbano no Brasil, sendo que ainda sdo incertas as possibilidades de
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desenvolvimento de novos processos de planejamento impulsionados pelos Planos

Diretores, conforme determina o Estatuto da Cidade. (SANTOS JUNIOR, 2008).

[...] a louvavel sensibilidade do Estatuto da Cidade, por si sO, ndo
basta, porque no tocante a transformacgdo urbana a tarefa principal
estd com os municipios, entidade politica organizada em torno do
espaco onde a convivéncia intensa e os conflitos se manifestam. Por
isso mesmo, nesse processo de busca de sentido é notavel a
importancia da participacdo popular. O desenvolvimento urbano é
guestdo eminentemente politica e deve ser discutido e vivenciado
como tal. Essa mesma participacdo é necessaria na gestdo urbana,
atividade que assume extraordinaria incumbéncia nos dias atuais:
presidir boa parte das mudancas perseguidas, conforme indica¢des
prévias, mas com destreza propria (GOMES, 2006.p. 20).

Sem desconsiderar a concepgédo ampla que o Estatuto da Cidade conferiu

ao Plano Diretor, Villaga salienta que:

Nossa sociedade esta encharcada da ideia generalizada de que o

Plano Diretor é um poderoso instrumento para a solugcao dos
problemas urbanos, na verdade indispensavel, e que, em grande
parte, se tais problemas persistem é porque nossas cidades ndo tém
conseguido ter e aplicar esse miraculoso Plano Diretor. (VILLACA,
2005. p 10).

Villagca considera que propria lei é fonte de desmoralizacdo dos Planos
Diretores, uma vez que a falta de obrigatoriedade se mostra perniciosa, porque
existe a crenca de que “no Brasil ha leis que pegam, e leis que nao pegam’
(VILLACA, 2005. p. 45). Para ele, a facultatividade da lei incorre na néo efetividade
das normas porque, assim, depende da vontade do prefeito em executar ou ndo as

normas instituidas no Estatuto da Cidade. E num desabafo relata que:

[...] hd mais de setenta [sic] décadas, ndo se tem noticia de uma
cidade brasileira, uma administracdo municipal sequer, que tenha
sido minimamente pautada, mesmo que por poucos anos, por um
Plano Diretor com um nivel de abrangéncia, ambicg@es e objetivos que
ultrapassem significativamente os do zoneamento (VILLACA, 2005. p
17).
Ora, a natureza juridica do Plano Diretor € de lei, pois, conforme o artigo
182 da Constituicdo Federal deverd4 ser aprovado pela Camara Municipal de
Vereadores mediante decreto legislativo. E, apés a sua aprovacao pela Camara
Municipal, o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o or¢camento anual
devem incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas. Sendo assim, confere-

Ihe a credibilidade de ordem, zelo e obrigatoriedade pelo seu cumprimento.
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Porém, é verdade que a “eficacia de um Plano Diretor depende de alguns

condicionantes imprescindiveis, dentre os quais a existéncia de competéncia e
vontade politica dos diversos parceiros envolvidos” (MOREIRA, 2008. p. 11). Estes
instrumentos devem ser aplicados pelo Poder Publico municipal a fim de exigir do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, de maneira
qgue promova o seu adequado aproveitamento (SAULE JR, 2005).

Mostra-se com clareza que ndo sera apenas o Plano Diretor e o Estatuto
da Cidade que poderdo, por si s, resolver todos 0os males que acometem o meio
urbano. Ha4 que se entender que consistem em dispositivos que promoveram

avangos, em especial sobre a questdo da Funcéo Social da Propriedade Urbana.

2.3.2 Estatuto da Cidade: Aspectos Juridicos

Devido ao crescimento da malha urbana das cidades brasileiras terem se
avolumado ao longo do século XX, instaurou-se uma intensa expanséo horizontal
das cidades, propiciando, entre outros fatores, o surgimento de regifes periféricas
longinquas e desprovidas de servigos e equipamentos urbanos bésicos e essenciais.
Estas, entre outras condic¢des, originaram a necessidade de criagdo de mecanismos
legais que possibilitassem aos municipios a execugao da politica urbana.

As expectativas em relagdo ao Estatuto de Cidade tomaram tal
envergadura que se firmou como o marco referencial para a instituicdo da lei que
disciplina o capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Brasileira.

Com a finalidade de regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituigéo
Federal e estabelecer pardmetros e diretrizes da politica urbana no Brasil, foi
instituido, como instrumento bésico para orientar a politica de desenvolvimento e de
ordenamento da expans&o urbana do municipio, a Lei Federal n.° 10.257 de 10 de
julho de 2001. Este novo instrumento legal infraconstitucional consolidou varios
diplomas existentes no ordenamento juridico brasileiro em um Gnico documento, a
fim de proporcionar mecanismos necessarios a um planejamento que garantisse um
desenvolvimento harmdnico e sustentavel.

O Estatuto da Cidade, cuja denominacdo é especifica, representou
avancos na seara do planejamento urbano e salienta a importancia do Plano de
Desenvolvimento Urbano no seu Capitulo Ill (artigos 39, 40 e 41), que se refere ao

Plano Diretor.
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A Lei contém cinco capitulos: | — Diretrizes Gerais; || — Dos instrumentos

da Politica Urbana, com as secdes | a XllI; lll — Do Plano Diretor; IV — Da Gestéo
Democratica da Cidade e V — Disposi¢cfes Gerais.

Os instrumentos que fazem parte do Estatuto situam-se em trés campos:
“um conjunto de novos instrumentos de natureza urbanistica, voltados para, mais do
que normatizar, promover e induzir formas de uso e ocupagao do solo; uma nova
estratégia de gestdo que incorpora a ideia de participagdo direta do cidaddo em
processos decisorios sobre o destino da cidade; e a ampliacdo das possibilidades de
regularizacdo das posses urbanas” (MINER, 2008).

Entre os pontos mais relevantes do Estatuto da Cidade, encontra-se a
efetiva concretizagdo do Plano Diretor nos municipios, tornando eficaz a
obrigatoriedade constitucional de sua existéncia em cidades com mais de vinte mil
habitantes. Segundo Erminia Maricato, o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor passa

a ocupar uma posicdo decisiva da politica urbana:

Ha um travejamento em torno dele da aplicacdo dos principais
instrumentos urbanisticos, especialmente aqueles relacionados a
Funcdo Social da Propriedade Urbana. Ele deve registrar as areas
gue estardo submetidas ao parcelamento, edificacdo ou utilizacdo
compulsorios, ao IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com
titulos da divida publica, sucessivamente (MARICATO, 2001. p. 111.)

Além disso, estende a obrigatoriedade para todos ou municipios que se
encontrem inseridos nas Regibes Metropolitanas, independentemente de terem
atingido a popula¢do minima de vinte mil habitantes.

Uma das criticas sobre os instrumentos legais voltados & promocao da
politica urbana passiveis de serem aplicados € identificar os pontos criticos sobre o
disciplinamento na legislagdo municipal dos instrumentos urbanisticos alcangados
(SAULE JR, 2005). Os avangos relativos aos instrumentos do Estatuto da Cidade
ndo sdo auto-aplicaveis e nem correspondem a trajetérias pré-determinadas no
ambito local, marcando-se pelo caréater conflitual (BRASIL, 2004).

Sem esse instrumento as fungdes sociais da propriedade e da cidade
corresponderiam a meros direitos formais, sem aplicabilidade, tendo em vista a
auséncia de delimitacdo clara e especifica para o uso da propriedade urbana
(BESSA; OLIVEIRA, 2008).

Ainda que ndo se tenham alcancado todas as expectativas almejadas

pela aprovagéo deste conjunto normativo e que muito se questione ou critique, ndo
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se pode esquecer que este instrumento veio para regulamentar a Politica Urbana

Constitucional, além de buscar delimitar o uso da propriedade urbana, almejando

alcancar o conceito hodierno da Fungéo Social da Propriedade Urbana.

2.3.3 IPTU Progressivo no Tempo: Aspectos Juridicos

Para discutir o instrumento do Estatuto da Cidade, IPTU Progressivo no
Tempo é necessério ter algumas no¢des do que se trata o Imposto Predial e
Territorial Urbano, IPTU, o qual se chamara simplesmente de IPTU.

Uma vez que o contribuinte™ se submete & condicdo de possuir um
imével, submete-se a certas restricdes ao direto de liberdade e de propriedade. A
liberdade é atingida a partir do momento em que o cidadao se torna proprietario de
um imoével, ndo podendo mais escolher se deseja ou nédo fazer o pagamento que |lhe
€ imposto. J&, quanto ao direto de propriedade, é atingido porque o pagamento do
tributo implica uma diminui¢cdo patrimonial do contribuinte, desta forma, o IPTU € um
tributo, e, portanto, um instituto juridico, que possui uma especialidade. Tal
especialidade se encontra pela razéo de alcangar, sozinho, os direitos fundamentais
de liberdade e propriedade.

A partir do momento em que se é proprietario de um imovel gera-se a
condicdo, ou seja, o fato imponivel* (ATALIBA, 2001.p. 70); neste caso é a
condicgdo sobre o contribuinte desde que este possua imovel.

Configura-se, assim, o IPTU, como um imposto sobre o patrimonio, cuja
competéncia para a sua instituicdo € do municipio, conforme determina o artigo 156,
inciso | da Constituicdo Federal e o artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional (CTN).
Também, por forca do artigo 147 da CF, é competente para instituir o IPTU, o Distrito
Federal.

“A competéncia tributéria € a aptiddo para criar, in abstracto, tributos”
(CARRAZA, 2008. p. 491), ou seja, € a faculdade de editar leis que criem, em teoria,
tributos. A lei deverd descrever legislativamente todos os elementos essenciais da

norma juridica tributaria, suas hipoteses de incidéncia, sujeitos ativos e passivos,

'3 Contribuinte é o proprietario do imével, o titular do seu dominio Util, ou o seu possuidor a qualquer
titulo (artigo 34 do Codigo Tributario Nacional).

4 Fato imponivel é o fato concreto, localizado no tempo e no espaco, acontecido efetivamente no
universo fenoménico, que- por corresponder rigorosamente a descricdo prévia, hipoteticamente
formulada pela hipétese tributaria legal — d4 nascimento a obrigacéo tributaria. Cada fato imponivel
determina o nascimento de uma obrigacgéo tributaria.
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bases de célculo e as aliquotas. Portanto, “criar tributos é legislar” (CARRAZA, 2008.

p. 499).

A competéncia tributaria ndo se confunde com a capacidade contributiva.
Enquanto a primeira se refere a criagdo dos tributos, a segunda se refere ao direito
de arrecada-los.

O artigo 145 da Constituicdo Federal estabelece que:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poder&o instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il — taxas, em razao do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacao, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposic¢ao;

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e seréo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte,
facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimoénio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte.

11l — contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 2° As taxas ndo poderao ter base de calculo propria de impostos

Observe-se que a primeira parte do paragrafo primeiro do artigo 145 da
CF expressa que:

“Sempre que possivel, os impostos ter8o carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte [...]". Significa dizer que
“as pessoas devem pagar impostos na propor¢ao de seus haveres, ou seja, de seus
indices de riqueza” (CARRAZA, 2008. p. 87). Pode-se entender entdo que a
capacidade contributiva é “a real possibilidade de diminuir patrimonialmente o
contribuinte, sem destruir-se e perder a possibilidade de persistir gerando riqueza
como lastro a tributacdo.” (ATALIBA, 1990. p.233)

O IPTU obedece ao principio da capacidade contributiva, porque o
proprietario de um imovel cujo valor seja maior, “deve proporcionalmente ser mais
tributado, por via de IPTU, do que o proprietdrio de imével mais modesto”,
(CARRAZZA, 2008. p. 108). Portanto, o IPTU apresenta uma progressividade em
razdo do valor do imével (artigo 156, § 1°, inc. 1), e podera ter aliquotas diferentes de
acordo com a localizacao do imovel, conforme determina o inciso Il do mesmo artigo.

A natureza deste é pessoal porque leva em conta a capacidade
contributiva do contribuinte, ou seja, “imposto é pessoal, pois incide sobre o direito
de propriedade do contribuinte, medindo a sua capacidade econdmica, como de
resto predica a Constituicdo” (COELHO, 2006. p. 585).
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A base de calculo é o valor venal do imével, ou seja, o valor pelo qual o

imével poderd ser negociado no mercado imobiliario, conforme estabelece o artigo
33 do CTN. O valor venal é calculado pela prefeitura do municipio.

Apresenta a caracteristica de imposto real — incide sobre as coisas, uma
riqueza ou uma situagdo ou um ato econdémico, sem levar em conta a pessoa que
possui a riqueza, a que se refere essa situagcdo ou esse ato econdomico — (ALVES,
1997), ou seja, € um imposto que ‘“incide igualmente para todas as pessoas que
realizam o fato imponivel, ndo levando em consideracé@o as condi¢cfes pessoais do
contribuinte” (CARRAZZA, 2008. p.108), do titular do dominio util ou do possuidor,
tendo como fato gerador a propriedade, o dominio Gtil ou a posse de imoével
localizado na zona urbana do municipio (BARROS CARVALHO, 2008).

Como meio para se exigir que a propriedade cumpra a sua funcgéo social
foi determinada a progressividade do IPTU.

A progressividade das aliquotas do IPTU, quando fiscal, € de existéncia
obrigatéria e “ndo depende da edicdo de qualquer Plano Diretor do municipio”
(CARRAZZA, 2008. p. 110).

Existe outra progressividade, porém de carater extrafiscal, responséavel
por diversas controvérsias, e que extrapola a simples arrecadacdo de receitas dos
municipios. Esta extrafiscalidade podera aumentar ou diminuir a aliquota e base de
calculo do tributo objetivando “induzir os contribuintes a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa” (CARRAZZA, 2008. p. 109), mecanismo este instituido pelo legislador
em nome do interesse coletivo.

A progressividade extrafiscal, e somente esta, depende da edicdo de
Plano Diretor, indica uso mais adequado e localizacdo do imével urbano, podendo
variar de acordo com o coeficiente de aproveitamento do terreno, tipo de construgao,
dimensdes, numero de pavimentos da edificagdo. Coercitivamente visa a realizacao

da Fun¢éo Social da Propriedade Urbana e & protegéo do tecido urbano.

Costuma-se denominar de 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.
(BALLEIRO, 2001. p. 576)

Ao prever a Funcéo Social da Propriedade Urbana, a Constituicdo Federal

“elegeu IPTU como um dos instrumentos para a realizacdo deste principio,
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possibilitando a imposigdo de aliquotas progressivas, seja para atingir um fim fiscal,

seja para atingir um fim extrafiscal (FERNANDES, 2005. p. 67).

Segundo o entendimento do Ministro do Supremo Tribunal Federal do
Brasil, José Carlos Moreira Alves, a Funcdo Social a qual se refere o artigo 182, § 2°
da Constituicdo Federal ndo é a mesma a que a inscrita no artigo 156, § 1°, porque
esta localizada no campo tributério, objetivando realizar arrecadacé@o de erario aos
cofres publicos para aplicar uma politica redistributiva de renda a fim de que se
promova justica social. E a primeira depende de Plano Diretor visando melhor

organizac&o da malha urbana, cujo carater é sancionatério®>.

Essa progressividade assentar-se-a, especificamente, no disposto no
art. 156, 81°, da Constituicdo, certo que a ‘funcao social’ ali inscrita
ndo é a mesma ‘funcéo social' do §2° do art. 182 da Constitui¢cdo: a
primeira, do art. 156, § 1° independe do plano diretor, porque
localizada no campo tributario e ndo esta jungida ao reordenamento
de areas urbanas. (RE 153.771-0/MG, j. 20.11.96).

“ A

Portanto, a progressividade do IPTU Progressivo no Tempo “é
instrumento de extrafiscalidade e ndo emana do principio da capacidade contributiva
(art.156, paragrafo 1° e art. 182, paragrafo 4°, da CF)” (TORRES, 2001. p. 83).

Muito embora o IPTU fiscal seja o principal instrumento de arrecadagao
tributaria do municipio e ter a sua base de célculo no valor venal do imével e ndo no
valor de mercado, pela propria natureza é considerado um imposto dificil de ser
cobrado.

A fixacdo da aliquota do IPTU sempre repercutird, significativamente, no
montante de arrecadacdo tributaria e sempre serd um instrumento de politica
tributéria ligada ao desenvolvimento urbano, pois sempre servird como instrumento
de promocédo do adequado nivel de ocupacdo do solo e adensamento populacional
(DALLARI, 2002. p.79).

O IPTU Progressivo no Tempo esta mencionado no artigo 182, § 4°, Il da
CF/88 e no artigo 7° do Estatuto da Cidade e a sua aplicagao requer certos cuidados
por parte do municipio, pois “todos o0s instrumentos ou institutos tributérios e
financeiros de politica tributaria, ao serem aplicados, vao exigir um exame cuidadoso
das circunstancias no caso concreto” (DALLARI, 2002. p.80). Cabe ao ente federado

inicialmente avaliar se realmente existe em seu territorio problemas decorrentes de

! Recurso Extraordinario n.° 153.771 — 0/ MG, j. 20.11.96.
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ocupacdo excessivamente dispersa e se 0 governo esta preparado para aplicar um

instrumento relativamente sofisticado de gestéo (KIRZNER, 2003).
O municipio deve organizar argumentos e justificativas para propor a

implantacdo do IPTU Progressivo no Tempo, aferindo “a legitimidade, a
constitucionalidade, a legalidade, a economicidade e a moralidade da utilizagéo
deste instrumento o qual deverd ser objeto de afericdo” diante de cada circunstancia
especifica (DALLARI, 2002. p.80).

Além disso, para instituir o IPTU Progressivo no Tempo, € obrigatério que
0 municipio tenha elaborado o Plano Diretor, que devera estar atualizado.

Um dos requisitos precipuos encontra-se na delimitagdo das &reas
urbanas onde podera ser aplicado considerando a existéncia de infraestrutura e de
demanda para a utilizagdo, mencionando, diagnosticando o problema, evidenciando-
0 em mapas ou fotos aéreas.

Ainda, deverd quantificar por meio de planilhas, mapear e identificar no
cadastro imobiliario os iméveis de propriedade privada caracterizados como lotes
vagos ou glebas. Tera que verificar se ndo constituem endereco de atividade para a
qual foi expedida licenca de funcionamento, além de verificar efetivamente a
retencdo dos terrenos que supostamente estejam em descumprimento com a
Funcéo Social da Propriedade Urbana, e se a retengéo de tais terrenos apresenta
diminuicdo ao longo do tempo. (KIRZNER, 2003).

Outro fator importante € a existéncia de Lei Especifica Municipal. Caso o
municipio ndo a elabore, ou ndo aprove, a sua inexisténcia conduzira a ineficacia
sintatica da norma. E indispensavel a elaboracdo da regra matriz de incidéncia
estabelecendo o critério quantitativo, base de célculo e aliquotas progressivas com a
finalidade de regular a progressividade. Os critérios de progressividade dever&o ser
publicados noventa dias antes do exercicio fiscal, sob pena de violar o principio da
anterioridade nonagesimal estabelecido no artigo 150, inciso lll, alinea “c” da
Constituicdo Federal (BARBOSA, 2007. p. 154).

Também é fundamental que exista uma definicdo dos imdveis a que o
IPTU Progressivo no Tempo ira se aplicar. Os 6rgdos competentes deverdo
providenciar legislagdo municipal que individualize os iméveis que ndo cumprem as
diretrizes urbanisticas previstas (FERNANDES, 2005. p. 398).

Para tanto, é necessério que se proceda a uma avaliagdo da dindmica de

crescimento da cidade e da legislacdo urbanistica em vigor, com particular atencéo
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ao coeficiente maximo de aproveitamento fixado para cada zona e a respectiva
justificativa. Além disso, deve o municipio identificar as &reas urbanizadas e seu
padrdo de expanséo e ocupagado com as eventuais restricbes ao adensamento que
possam ser decorrentes dos requisitos para qualidade ambiental, possibilitando a
delimitacdo dos setores de area urbana legal “em que os imoveis desocupados ou
subutilizados estardo sujeitos ao aproveitamento compulsdrio. A fase seguinte € a
identificacdo dos imoOveis especificos cujos proprietarios serdo notificados. Parece
l6gico dar prioridade aos iméveis claramente sem uso”. (KIRZNER, 2003).

Se verificado o descumprimento das obrigacdes pelo particular, a
Prefeitura do municipio devera notificar o particular, cuja notificacdo devera
devidamente averbada no registro de imdveis, que fixe prazo e condi¢cdes ao
particular para que cumpra as obrigacdes estatuidas na lei municipal especifica. Em
ndo se encontrando o proprietario, apoés trés tentativas infrutiferas, podera se

proceder a notificacdo por edital, conforme determina o art. 5° do Estatuto da
Cidade:

Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor
poderd determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo
compulsoérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou néo
utilizado, (grifo nosso) devendo fixar as condi¢cdes e os prazos para
implementacéo da referida obrigagao.

1° Considera-se subutilizado o imével:
| — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano
diretor ou em legislacéo dele decorrente;

2° O proprietéario sera notificado pelo Poder Executivo municipal para
o cumprimento da obrigacéo, devendo a notificagdo ser averbada no
cartério de registro de imoveis.

3° A notificacdo far-se-a:

| — por funcionario do 6rgao competente do Poder Publico municipal,
ao proprietario do imével ou, no caso de este ser pessoa juridica, a
guem tenha poderes de geréncia geral ou administragéo;

Il — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de
notificagdo na forma prevista pelo inciso |I.

4° Os prazos a que se refere o caput ndo poderao ser inferiores a:

| —um ano, a partir da notificagéo, para que seja protocolado o projeto
no 6rgdo municipal competente;

Il — dois anos, a partir da aprovacéo do projeto, para iniciar as obras
do empreendimento.

Em qualquer um dos casos, uma vez notificado inicia-se o prazo para o

cumprimento do determinado em lei. Caso o proprietario cumpra com a
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determinagéo legal, perde-se o objeto e ndo mais ficara sujeito a aplicacado deste

by

tributo. Em caso contrario podera a Prefeitura dar inicio a cobranga aplicando o
aumento gradual da aliquota do imposto. Este aumento podera dobrar seu valor de
um ano para outro, mas nao podera exceder o dobro a do ano em que se deu o
descumprimento, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento do valor venal
do imovel. Decorridos cinco anos da cobranca do IPTU progressivo, e ndo tendo
cumprido com a obrigagdo determinada, o municipio poderd desapropriar o imovel,
mediante o pagamento com titulos da divida publica. O calculo dos parametros para
a desapropriacdo terd como base o valor venal da propriedade, que serviu de base
para o calculo do IPTU cobrado até entdo. Caso o municipio néo tiver interesse na
desapropriagdo, a Prefeitura poderd continuar cobrando o IPTU com base no valor
maximo da aliquota méxima de quinze por cento até o cumprimento da obrigacdo
pelo proprietario (FRANZESE, 2005).

As normas tributarias apresentam uma interpretagdo profunda e muitas
vezes dificil tanto quanto de ordem constitucional como infraconstitucional. De fato,
um ponto controvertido juridicamente é o que diz respeito & constitucionalidade e
legalidade do IPTU Progressivo no Tempo, o que deu ensejo a muitas acdes
judiciais contra os municipios.

Foi trazida aos municipios a possibilidade de tributar a propriedade predial
e territorial de forma extrafiscal, além da arrecadagdo segundo a capacidade
contributiva de cada contribuinte. A progressividade fiscal esté disposta nos incisos |
e Il do § 1° e caput do art. 156 da CF/88. Porém o0 seu o texto original assim

dispunha:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| — propriedade predial e territorial urbana;

Il — transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais
sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a
sua aquisicao;

§ 1° O imposto previsto no inciso | podera ser progressivo, nos
termos de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da
Funcéo Social da Propriedade Urbana.
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Quanto & progressividade no IPTU, tem-se que o referido imposto poderéa

ser aumentado progressivamente quanto maior for a riqueza alvo da tributagéo;
assim, quanto maior a riqueza a ser tributada, maior sera a aliquota que incidira
sobre ela. Esta progressividade é estabelecida na aliquota na medida em que o
contribuinte demonstra ter maior capacidade contributiva. E ndo se confunde com a
proporcionalidade. A progressividade do principio da capacidade contributiva esta

regulada no artigo 145 da CF, que assim determina:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderéo instituir os seguintes tributos:

(omissis)

§ 1°. Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e
serao graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte,
facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte (grifos meus).

Essa progressividade adota aliquotas variaveis e proporcionais a base de
calculo. Portanto, € uma progressividade fiscal e de existéncia obrigatoéria.
(CARRAZZA, 2008. p.109). Porém a progressividade que esta inserta no artigo 182
8§ 4°, inciso Il, que é facultativa, também é temporal. Esta temporalidade confere
limitacGes ao poder de tributar.

Além disso, € uma pena imposta ao proprietario de imével urbano néo
edificado, subutilizado ou ndo utiizado e que se nega a dar adequado
aproveitamento ao imével em conformidade ao que estabelece o Plano Diretor.

Por conta do texto do art. 156 inciso I, Il 8 1° e em decorréncia da
atribuicdo do art. 145 § 1°, originaram-se controvérsias. Tais controvérsias giram em
torno da constitucionalidade e legalidade acerca de a progressividade ser aplicada a
imposto cujo carater seja real. Em razdo desses fatos, o Supremo Tribunal Federal
definiu os limites constitucionais em relagdo a progressividade do IPTU no n°
153.771-0-MG (julgado pelo Plenério do STF em 20.11.1996, nove votos a um, com
acordao publicado no DJU, Secdo 1, em 05.09.1997 e na LEX-STF, vol. 229, pp.
177-219) (OLMO, 2002).

Diante de tais divergéncias promoveu-se a alteracdo do texto
Constitucional pela Emenda Constitucional 29/2000.

O quadro a seguir apresenta as distingdes do texto do 8 1° artigo 156 da

CF/88, em sua redacéo original, e a nova redagéo, do mesmo § 1°, apds a alteracao
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promovida pela Emenda Constitucional n® 29 de 13 de setembro de 2000. A

alteracdo possibilitou a diferenciacdo das aliquotas de imdveis que possam a
apresentar as condicdes que preencham os conceitos de vazios urbanos e que
estejam qualificados pelo municipio como areas de interesse publico, podendo estar
sujeitas a atribuicdo da progressividade extrafiscal devido ao descumprimento da

Funcéo Social da Propriedade Urbana.

Caput e Incisos do Artigo 156 da CRFB/88

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| — propriedade predial e territorial urbana;

Il — transmiss&o inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por natureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cesséo de
direitos a sua aquisi¢ao;

Il — servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 155, Il, definidos em lei
complementar.

Redacéo Original | Nova Redacé&o pela EC n° 29/00

8§ 1°. O imposto previsto no inciso | podera ser 8§ 1°. Sem prejuizo da progressividade no tempo
progressivo, nos termos de lei municipal, de a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, o
forma a assegurar o cumprimento da Funcdo | imposto previsto no inciso | podera:

Social da Propriedade Urbana.

| — ser progressivo em razao do valor do imdvel;
e

Il — ter aliquotas diferentes de acordo com a
localizag&o e o uso do imovel.

Quadro 2 — Distingdes entre a redacio original e a nova redacdo do § 1° do artigo 156 da CF/88.

Fonte: Elaboracéo da Autora

Embora haja uma preocupacdo em evitar que o IPTU Progressivo no
Tempo seja utilizado como instrumento de confisco, para Roque Antonio Carrazza, o
art. 7° do Estatuto da Cidade “é inconstitucional, por haver se internado na seara
propria das normas gerais em matéria de legislacdo tributaria (art. 146 da CF). [...]
ao invés de tratar simplesmente de questfes urbanisticas, a lei federal “ditou” regras
tributérias aos municipios, desbordando de seu campo de atuacdo.” (CARRAZZA,
2008 p. 115).

A partir da vigéncia da Emenda Constitucional n°29 de 13 de dezembro
2000 o municipio podera instituir aliquotas diferentes para estimular ou desestimular
usos imobiliarios sem ferir o principio da igualdade tributaria (OLMO, 2002). Mas

“nao redefiniu em detrimento do contribuinte, o alcance do IPTU, hipétese em que se
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poderia cogitar de inconstitucionalidade por ofensa a clausula pétrea.” (CARRAZZA,

2008 p. 115).

Ainda, mesmo que 0s municipios elaborem a leis municipais e optem por
inserir o IPTU Progressivo no Tempo com base na EC 29/2000 e n&o criem a Lei do
Plano Diretor, eles incorrerdo ao mesmo tempo em ilegalidade e
inconstitucionalidade, podendo tais instrumentos conter vicios juridicos.

Algumas limitagbes que normalmente causam discussdes polémicas
dificultam a aplicagéo do instituto IPTU Progressivo no Tempo, dentre elas pode-se
elencar o fato de o municipio ndo identificar as &areas que estardo sujeitas a
aplicacéo deste instituto. Além disso, o Estatuto da Cidade néo esclarece a definicéo
ou mesmo um conceito do que se entende por “imoveis subutilizados”. Questiona-se
até que ponto uma &rea pode ser considerada subutilizada. Também néo estabelece
claramente o que é um imével “ndo ocupado” ou um imovel “ndo utilizado”. Existem
significados diferentes para cada uma destas expressdes?

Esses questionamentos podem diminuir significativamente o impacto do
IPTU Progressivo como instrumento de controle do exercicio da fun¢do social da
sociedade dos imo@veis urbanos.

Além das dificuldades ja apontadas, tem se revelado como limitacdo a
falta de vontade politica para a implementagéo e aplicabilidade do IPTU Progressivo
no Tempo. Como j& mencionado, existe uma forte indagacé@o a respeito de: “Qual
prefeito se exporia a passar pelo desgaste politco que esse instrumento
representa?”.

Outra limitagdo de ordem pratica reside na parte processual da
aplicabilidade deste instituto normativo, porque, apos passar por todos os tramites
processuais, ao final o municipio poderd ou ndo desapropriar o bem, sem estar
obrigado a ter uma finalidade ou um motivo para dar uma destinagdo ao imdvel
desapropriado. Neste aspecto, o instituto da desapropriacdo apresenta-se menos
demorado, além de estabelecer qual a finalidade e o motivo da desapropriacdo do
bem.

O IPTU Progressivo no Tempo é um instrumento normativo que visa
impelir o cumprimento da Funcdo Social da Propriedade Urbana. Ou seja, € um
instrumento que busca inibir e coibir o uso inadequado da propriedade, permitindo
que o Poder Publico exija uma obrigacdo de fazer por parte do proprietario sob pena

de se instituir uma tributacdo progressiva regulada dentro de limites estabelecidos
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em lei. Mesmo assim, “ainda existem municipios que sequer possuem Plano Diretor,

sendo que muitos dos que possuem ndo estdo exigindo o seu cumprimento dos
proprietarios, como é o caso do IPTU progressivo” (BESSA, OLIVEIRA. p.15).
“Tornou-se apenas um meio para aumento das arrecadag¢des Municipais, ficando no
esquecimento 0s objetivos constitucionais de dar a propriedade urbana funcéo
social’ (BARBOSA, p.70).

O quadro a seguir foi elaborado para sintetizar as distingdes entre as duas
espécies de IPTU. A primeira coluna trata do que se chama de IPTU fiscal, ou seja,
aquele tributo cuja finalidade é precipuamente arrecadatoria. Significa dizer que “a
sua cobranga néo visa sendo a arrecadagéo de recursos financeiros para os cofres
publicos e objetiva a sustentacdo de cargos que s&o préprios do 6rgéo central da
administragdo (FANUCCHI, 1975. p. 55-56).” Na segunda coluna tem-se o que se
chama de IPTU Progressivo no Tempo, cujo carater € extrafiscal, ou seja, aquele

tributo que tem como objetivo ordenar a propriedade de acordo com a fungéo social.



IPTU
Tributo Pessoal
Tributo real
Caréter fiscal
Artigo 156 § 1°inc. |

N&o depende da edi¢do de
Plano Diretor

Funcéo Social

Progressividade no Espago

Localizado no campo tributario
Apoia-se no valor venal do
imével

Fato gerador: PROPRIEDADE

Obrigatério

Instrumento arrecadatoério
tributario

Aplicabilidade vinculada apenas
a lei municipal

Obrigacao principal: DAR

IPTU Progressivo no Tempo

Tributo Impessoal (RE 153.771
MG.)

Tributo real
Carater extrafiscal
Artigo 182, 4°, inc. Il CF.

Depende da edi¢éo de Plano
Diretor

Incentivar ao cumprimento da
Funcdo Social da Propriedade
Urbana e tutelar o ambiente
artificial urbano

Progressividade no Tempo

Localizado para o
reordenamento do tecido
urbano

Apoia-se na superficie, na
destinagcao do gabarito ou
namero de pavimentos

Fato gerador: iméveis
qualificados pela NAO
UTILIZACAO,
SUBUTILIZAGAO OU NAO
EDIFICACAO nos termos do
Plano Diretor Urbano

Facultativo

Instrumento coator,
sancionatorio e punitivo

Aplicabilidade vinculada a lei
federal (ordinéria) que remete
para uma lei especifica

Obrigacao principal: FAZER

QUADRO 3: Distingdes entre as duas espécies de IPTU

Fonte: Elaboracédo da Autora
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2.4 POLITICAS PUBLICAS: POLITICA URBANA, ESTATUTO DA CIDADE E
IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO

O periodo de 1964 a 1984 esteve moldado por concepgdes tecnocraticas
e modernistas (DRAIBE, 2002 p. 5-6). Tais concepcdes refletiram-se também na
elaboracdo dos planos diretores, os quais eram desenvolvidos, muitas vezes,
distantes das reais necessidades que os municipios careciam. Aqueles planos foram
marcados por privilegiar exaustivamente os componentes fisicos relegando “a um
segundo plano elementos essenciais & projecao de configuragbes espaciais” o que
dificultou a formulacdo de politicas publicas eficazes (AJARA, 1993. p. 166).
Caracterizavam-se por estarem impregnados pela racionalidade da modernidade;
fundamentados nos moldes capitalistas, simplificavam a cidade, dividindo-as em
zonas com caracteristicas pré-definidas e facilmente compreendidas nas regras do
zoneamento — “zoning” (PEREIRA, 2002. p.128.). Pode-se entender o zoneamento
como “a divisdo do territorio em parcelas nas quais autorizam determinadas
atividades ou se interdita, de modo absoluto ou parcial, o exercicio de outras
atividades” (SEGUIN, 2005.p.144).

A técnica do zoneamento pode ser compreendida como um mecanismo
que visava estabelecer normas cuja finalidade era estabilizar as caracteristicas de
determinadas areas para garantir investimentos mediante a definicdo antecipada de
uso e densidade das areas nas quais se pretendia investir futuramente. “O
zoneamento funcionaria, portanto, como um mecanismo capaz de controlar conflitos
presentes no processo de produgdo do espago urbano, fazendo como que o
processo passasse a funcionar de modo ordenado” (MANCUSO, 1980 p. 333).

Embora as aplicagbes das técnicas de zoneamento objetivassem
melhorar as condi¢des de vida urbana, constataram-se faticamente, como resultado,
segregacdes sociais do espago urbano.

Além disso, muitos destes planos foram mal elaborados e viraram
“arquivo morto” ante o insucesso de suas propostas e “para alguns urbanistas, o
planejamento da década de 70 constituiu um conjunto de planos, instrumentos e
legislagbes que tém a cidade e os cidaddos como objetos e ndo como sujeitos da
politica” (SEGUIN, 2005. p. 68). A autora lembra ainda que a Carta de Atenas tem

um posicionamento antropocéntrico, e por esta razdo o Plano Diretor, como
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instrumento precipuo da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, deveria

preocupar-se com o atendimento as caréncias essenciais do ser humano.

A partir da década de 1970, por meio das Leis Orgéanicas dos municipios,
a institucionalizacdo do planejamento se disseminou nas administragdes municipais.
Estas leis, em geral, ndo expressavam o0 plano diretor, mas 0os municipios eram
obrigados a elaborar planos de desenvolvimento (SAULE, 1997).

Por derradeiro, os planos diretores elaborados caracterizavam-se pela
“valorizagdo do ordenamento fisico-territorial, pela elaboracdo de legislacdes
urbanas basicas, por tratarem exclusivamente a area urbana do municipio e pelo seu
caréter tecnocratico, sem envolvimento da popula¢é@o ou das equipes das prefeituras
locais (ULTRAMARI; REZENDE, 2008. p.724).” Este modelo tecnocrético
fundamentado no modelo ideal de cidade se enfraquece diante das novas
concepcgdes democraticas.

Com a finalidade de alcancar um desenvolvimento urbano equilibrado e
universalizado que pudesse proporcionar condicbes adequadas para garantir o
direito a moradia digna inserida num ambiente saudavel para todos os cidadaos
brasileiros, “é necessario que a cidade tenha um planejamento que incorpore todos
0s setores sociais, econdmicos e politicos que compde o meio urbano” (ROLNIK;
PINHEIRO, 2005).

As concepcgdes democréticas de direito sofreram um avanco e ao final da
década de 1980 foi promulgada a atual Constituicdo Federal, em que se cristalizam
principios importantes para a “reestruturacdo do sistema brasileiro de politicas
sociais” (DRAIBE, 2002 p. 6-7). Concomitantemente a politica urbana, sendo
considerada “ndo apenas o marco da redemocratizagdo brasileira, mas também da
instituicdo das bases normativas de um regime politico no qual a populagédo é
amplamente conclamada a ter papel ativo na gestdo publica, especialmente no
plano local” (QUEIROZ RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 2005. p.88). Esta
reestruturagdo do nosso sistema ndo ocorreu isoladamente na seara das politicas
sociais, mas sim nas politicas publicas de modo geral. O texto constitucional trouxe
sob 0 seu manto a descentralizagdo politico-administrativa, a municipalizacéo e a
efetiva participagéo social na gestdo das politicas publicas.

Pode-se entender por descentralizacdo a transferéncia da execucdo de
um servigo publico para terceiros sem confundir com a Administragéo direta, ou seja,

é a distribuicdo de competéncias de uma para outra pessoa, fisica ou juridica. Sob o
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ponto de vista politico e administrativo, a descentralizag@o politica ocorre quando é

distribuida a competéncia de uma para outra pessoa fisica ou juridica. Pressupde a
existéncia de, pelo menos, duas pessoas entre as quais se repartem as
competéncias (DI PIETRO, 2009. p. 361).

No Brasil, os Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal detém
competéncia legislativa propria que ndo decorre da Unido e nem a ela se subordina,
encontrando fundamento na propria Constituicdo. No texto constitucional encontra-
se a distincdo destas competéncias. As competéncias administrativas cabem a
Unido e as legislativas aos Estados, Municipios e Distrito Federal. Além disso, aos
Estados cabem as competéncias residuais do artigo 25, § 1° (FIGUEIREDO, 2003.
p. 342).

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constitui¢éo.

§ 1° — S&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes
sejam vedadas por esta Constituigao.

7

Aqui é importante salientar que “o direito urbanistico veio a ser tratado
como disciplina juridica pelo art. 24 da Constituicdo Federal, que conferiu
expressamente & Unido competéncia para editar suas normas gerais - inciso |, c/c o
8§ 1°, deixando aos Estados a competéncia suplementar — §2°, existente também em
favor dos municipios — art. 30, ll- (SUNDFELD, 2003. p. 48).

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| — direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;
§ 1° — No &mbito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-& a estabelecer normas gerais. (grifos nossos).

§ 2° — A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

Art. 30. Compete aos Municipios:
Il — suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber.

Verifica-se, portanto, que a Constituicdo confere ao direito urbanistico
servir a implementacdo da politica de desenvolvimento urbano, a qual tem a
finalidade de “ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes”, conforme determina o artigo 182 da CF.

Ja, nas relagdes intergovernamentais do Estado brasileiro durante o

regime militar — 1964 a 1985 — caracterizavam-se mais proximas do Estado unitario
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do que propriamente das federa¢gdes. Constatou-se naquele periodo que cerca de

150 cidades de médio e grande porte, bem como as capitais, tiveram seus prefeitos
destituidos de base propria de autonomia politica, tendo sido selecionados por
eleicbes indiretas. Além de deterem escassa autonomia fiscal, ainda foram
concentrados o0s principais tributos nas méos do governo federal (ARRETCHE,
1999).

A década de 1980 é marcada pela retomada das elei¢cdes diretas,
recuperando, assim, a democratizagéo e as bases do Estado Federativo.

A forma de organizagdo das unidades federativas decorre do sistema
politico federalista. O federalismo teve a sua origem com o nascimento dos Estados
Unidos da América do Norte, com a Constituicdo de 1787. Transformaram-se as
antigas colonias em Estados-membros, os quais eram dotados de poderes auto-
organizatorios e competéncias proprias (FERNANDES, 2005. p. 89).

Distintamente do federalismo norte-americano, o federalismo brasileiro —
implantando o Estado Federal pelo Decreto n°® 1 de 15 de novembro de 1889
(FERNANDES, 2005. p. 90) — caracteriza-se pela sua forma artificial, ou seja,
primeiro foi criado o Estado Central (Unido) e depois as unidades federativas
(Estados-membros), portanto é um federalismo por segregagcdo. Também dualista,
porque os dois governos sdo independentes e soberanos conferindo aos Estados—
membros grande autonomia. Além disso, a estrutura federativa brasileira apresenta-
se como atipica porque prevé que os Municipios e o Distrito Federal integram a
Federacdo, muito embora os municipios ndo possuam representacdo no Senado
Federal e nem Poder Judiciario préprio, e por este motivo alguns juristas defendam
gue o municipio é apenas um ente auténomo e nao ente federativo.

A reparticdo federativa determinou as suas unidades quatro espécies de
autonomia: politica, financeira, legislativa e administrativa (DI SARNO, 2003. p. 62),
conforme determina o artigo 18'° da Constituicdo Federal. Esta autonomia
fundamentada nos principios da descentralizacdo possibilita o estabelecimento de
mecanismos de governanga democratica, permitindo a participagdo social na gestao

municipal.

% Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicao.
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A autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais e
do Distrito Federal permite que estes adotem uma agenda propria,
independente da agenda do Executivo federal. As relac8es verticais
na federacdo brasileira — do governo federal com Estados e
municipios e dos governos estaduais com seus respectivos
municipios — sé@o caracterizadas pela independéncia, pois Estados e
municipios sdo entes federativos autbnomos. Em tese, as garantias
constitucionais do Estado federativo permitem que os governos locais
estabelecam sua propria agenda. (ARRETCHE, 1999.).

As espécies de autonomia “sdo norteadas pelo principio da
predominancia do interesse, sendo que a Unido tem interesse geral; os Estados-
membros, interesse regional; o Distrito Federal, interesse regional e local; e o
Municipio, interesse local” (DI SARNO, 2003. p. 62).

Uma vez que os governos locais podem instituir o seu préprio conjunto de
acOes formuladas, podem tais conjuntos “se desdobrarem em planos, programas,
projetos, bases de dados ou sistema de informacao e pesquisas. Quando postas em
acdo, séo Iimplementadas, ficando entdo, submetidas aos sistemas de
acompanhamento e avaliacdo” (SOUZA, 2006. p. 26). Para colocar em agdo os
planos, programas, projetos etc. sdo necessarios instrumentos. Para tanto, Eduardo

Appio esclarece que:

As politicas publicas podem ser conceituadas como instrumentos de
execucao de programas politicos baseados na intervencao estatal na
sociedade com a finalidade de assegurar igualdade de oportunidades
aos cidadaos, tendo por escopo assegurar as condicdes materiais de
uma existéncia digna a todos os cidadados (APPIO, 2005.p.136).

Politicas publicas ndo se resumem em um s6 conceito. Podem ser
entendidas como acfes, programas ou mesmo projetos cuja intervencdo sera
estatal; e poderdo ser realizadas a partir de a¢cbes do Estado, sistematizadas,
voltadas para a consecucéo de determinados fins setoriais ou gerais, baseadas na
articulagéo entre o Estado e a sociedade (DIAS, 2003. p. 121).

No conceito de Samira Kauchakje:

Politicas publicas sdo formas de planejamento governamental que
tém por objetivo de coordenar os meios e os recursos do Estado e
também do setor privado para a realizacdo de acdes relevantes e
politicamente determinadas busca uma definicdo para 0 que sejam
Politicas Publicas. (KAUCHAKJE, 2007. p.61).
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Sucintamente podem ser compreendidas como “um conjunto de agdes e

omissdes do Estado decorrente de decisbes e ndo decisdes, tendo como limites e
condicionamentos 0s processos econdmicos, politicos e sociais” (SILVA, M.O.
2001.p. 37). Ou ainda, “formas de interferéncia do Estado, visando & manutencéo
das relagGes sociais de determinada formacé&o social” (HOFLING, 2001, p. 31) como
0 “Estado em agédo” (GOBERT, MULLER, 2007), em que um conjunto de diretrizes
atua como “instrumentos de agéo do governo a serem desenvolvidas em programas,
projetos e servicos que sao do interesse da sociedade”, respeitando os artigos
constitucionais. (KAUCHAKJE, 2007. p.17).

Segundo Eduardo Appio, no Brasil existem duas espécies de politicas: “as
politicas publicas de natureza social e de natureza econbmica, ambas com um
sentido complementar e uma finalidade comum, qual seja, de impulsionar o
desenvolvimento da Nagao, por meio da melhoria das condi¢des gerais de vida de
todos os cidadaos” (APPIO, 2005.p.136).

Assim observa-se que “toda politica publica é uma forma de regulagdo ou
intervencdo na sociedade” (SILVA, M.O. 2001.p. 37), podendo ser consideradas
como desenho/arquitetura planificada dos direitos garantidos em lei. (KAUCHAKJE,
2007. p.17). E por meio das politicas publicas que o Estado pode decidir agir ou ndo
como instrumento governamental intervindo nas relagdes sociais em prol do
interesse comum.

Essas “acdes que conjugam protecdo e direitos estdo centradas na
legislagcdo e nas politicas sociais cuja competéncia € do Estado”. (KAUCHAKJE;
ULTRAMARI, 1999. p. 67). Porém, mesmo sendo, as politicas publicas “de
competéncia do Estado, n&o séo decisdes impositivas e injungdes do governo para a
sociedade, mas envolvem relagcbes de reciprocidade e antagonismo entre essas
duas esferas (RAICHELIS, 2004.p. 7)". As politicas publicas promovem o caminho, o
mecanismo, entre o que determina a legislacao facultativa e a efetiva aplicabilidade
das normas. Asseguram, dentre outras, a garantia do direito dos cidaddos na
participagdo democrética, almejando o pleno desenvolvimento urbano alicercado
sobre os principios das fungBes sociais da cidade e da propriedade urbana
salvaguardando o bem-estar de seus habitantes.

A definicdo de politicas publicas revela-se complexa e requer um estudo
pormenorizado e exaustivo. Por este motivo, enfatiza-se que a presente dissertacéo

ndo tem como objetivo principal desenvolver alguma conceitua¢do propria, tampouco
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definicbes acerca de conceitos de politicas publicas. Para tanto, emprestou a

conceituagao de diversos autores, com 0 objetivo de apenas esclarecer do que se
trata para que se possa abordar a Politica Urbana a que se referem os artigos 182 e
183 da Constituicdo Federal de 1988.

Com fundamento no que foi explicitado acima, pode-se concluir que a
Politica Urbana é uma politica puablica cuja natureza é social, sendo o direito
urbanistico uma “funcdo publica”, entdo do urbanismo, pressupondo finalidades
coletivas e atuacdo positiva do Poder Publico, a quem cabe fixar e executar uma
politica publica, qual seja, a propria Politica Urbana (SUNDFELD, 2003. p. 49).

A Politica Urbana encontra-se no Capitulo Il da CF, consubstanciada em
linhas gerais. E neste capitulo que se consagrou normativamente a técnica do
planejamento urbano, qualificando o plano diretor como principal instrumento e
sendo eleito o caminho de implementacdo da politica de desenvolvimento e
expanséo urbana (art. 182, caput e 8§ 1°). O caput do art. 182 guarda claramente a
importancia da politica de desenvolvimento urbano, e que devera ser executada
pelos municipios.

A primeira Constituicdo Brasileira, denominada pelo entéo presidente da

~yy

Constituinte, Ulisses Guimaraes, como a “Constituicdo Cidadd”, que menciona a

expressdo Plano Diretor é a de 1988, conferindo um espaco significativo para a
matéria tendo como finalidade precipua ordenar o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, ou seja, sua
natureza, como politica publica, é social. Incluiu também mecanismos de democracia
direta e participativa destinados a formular politicas publicas nos niveis municipal,
estadual e federal, com representacédo paritaria do Estado e da sociedade civil
(DAGNINO, 2004).

Como lei, o Plano Diretor podera ser alterado de acordo com a
necessidade e a satisfacdo do interesse publico. E aqui, encontra-se mais uma

novidade do Estatuto da Cidade, que determina, conforme o artigo 40 § 3°.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a

cada dez anos.

O Plano Diretor passou a ser de adocao obrigatéria nas cidades com mais

de vinte mil habitantes (art. 182, §1°); foi estabelecido como instrumento basico da
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politica urbana com a finalidade de garantir o pleno desenvolvimento do tecido

urbano, calcado nos principios das fungfes sociais da propriedade, assegurando o
bem-estar de seus habitantes.

O Plano Diretor tanto institui a Fungdo Social da Propriedade Urbana,
como a define (art.182, § 2°), admitindo a adocao de instrumentos persuasivos de
aplicacdo de politica urbana apenas em areas demarcadas no Plano Diretor — art.
182, § 4°~ (CAMARA, 2002. p. 306).

Embora a Constituicdo Cidada, distintamente das experiéncias da década
de 1970, contemple a possibilidade de conquistas das garantias para a participagéo
democrética, € necesséario salientar que, no decorrer dos vinte anos que se
passaram, estas conquistas foram verificadas no campo da institucionalidade
juridico-constitucional, efetivadas parcial ou mesmo ineficazmente diante da
realidade fatica (KAUCHAKJE, 2005).

Verifica-se, empiricamente, a existéncia de uma falta de conhecimento por
parte da populagdo em geral, mas também por parte de pessoas que deveriam ter
um conhecimento mais aprofundado daquilo que lhes pertence como direito. Este
desconhecimento se revela “inclusive, nos mecanismos e espagos de participagao
social garantidos institucionalmente. As politicas publicas brasileiras desempenham
de forma insuficiente a mediagdo na relacdo entre Estado e sociedade”.
(KAUCHAKJE; ULTRAMARI, 1999. p. 64).

O conjunto normativo sozinho néo resolve os problemas politico-sociais
que se instauram no tecido urbano. E estes problemas nem sempre séo problemas

de direito, mas problemas do poder.

Portanto, cabe questionar o0s instrumentos e mecanismos de
participacdo e as organizacdes da sociedade civil envolvidas em
programas e projetos publicos, se esses arranjos de gestdo e
conquistas sociais ndo estiverem conjugados ao planejamento de
acOes de organizacdo social do Estado” (KAUCHAKJE; ULTRAMARI,
1999. p. 68).

E necessario que haja ndo apenas reflexdes acerca dos problemas
constatados, ou apenas normas escritas as quais “ndo tem valor nem sdo duraveis a
nao ser que exprimam fielmente os fatores do poder que imperam na realidade
social’, ndo se limitando em redigir e assinar uma folha de papel (LASSALE, 1933).
Mas diagnosticar e apontar as reais caréncias e necessidades de cada localidade

municipal, aliados a uma estratégia de gestdo publica, objetivando solucionar os
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seus proprios problemas desenvolvendo uma forma de governanca local

efetivamente eficaz.

Resultado de intensas discussdes e debates que se desenvolveram ao
longo de quase uma década, buscando a criacdo de principios e diretrizes que
permitem a elaboracdo e desenvolvimento de uma politica urbana, a Lei n.°
10.257/2001 compde um conjunto de normas, ou seja, € uma consolidagdo de
normas juridicas que estabelecem vinculos entre os diversos instrumentos
urbanisticos.

Essa Lei Federal dispBe de varios principios e instrumentos que podem
permitir aos governos locais a adogdo de politicas regulatérias, redistributivas que
podem proporcionar uma reforma urbana, considerada por autores como Queiroz

Ribeiro a versao latino-americana da proposta de Henri Lefébvre. Com efeito:

O potencial reformador deste novo marco institucional de gestédo das
cidades pode ser sintetizado no principio estabelecido na
Constituicdo Federal e reafirmado no Estudo da Cidade segundo o
qual a politica urbana deve se orientar pela da funcdo social da
cidade e da propriedade. (QUEIROZ RIBEIRO, 2004).

O Estatuto da Cidade pode ser compreendido como “um conjunto de
principios — no qual estd expressa uma concep¢do de cidade e de planejamento e
gestdo urbana — e uma série de instrumentos que, como a prépria denominacao
define, sdo meios para atingir as finalidades desejadas” (ROLNIK, 2001.p.21). Um
dos principios norteadores € o principio da Fungéo Social da Propriedade Urbana.

O principio da Func¢&o Social da Propriedade Urbana é citado em diversos
artigos da Constituicdo Brasileira, art. 156, § 1°, art.170, inc.lll; art.182 caput, art.184
caput, art.185, paragrafo Unico, e art.186, enfatizando a importdncia do uso
adequado da propriedade. Mas esté textualmente consagrado em seu art. 59, inciso

XXIIl, que expressa que: “a propriedade atendera a sua funcéo social”.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

XXIII — a propriedade atendera a sua fungéo social,

Tem por objetivo fazer com que a propriedade urbana cumpra com a sua
funcdo social quando atender as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade

expressas no plano diretor (art. 182 § 2° da CF).
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Ideologicamente, a “Funcdo Social da Propriedade Urbana” objetiva o

aspecto dindmico da propriedade, ou seja, qual € o papel que a propriedade
desempenha na sociedade. Deve demonstrar claramente que a supremacia do
capital sobre o trabalho sirva de instrumento para uma sociedade mais justa e
igualitaria, demonstrando estar em conformidade com os principios ideolégicos do
Estado Social.

O Estatuto da Cidade apresenta instrumentos normativos urbanisticos que
visam promover uma interacdo entre a regulagdo urbana e o mercado imobiliario.
Disponibiliza dispositivos que procuram coibir a retengdo especulativa de terrenos
que estejam inseridos na malha urbana, sujeitando os proprietarios destas areas
(ROLNIK, 2007) — vazias, subutilizadas, desocupadas ou ndo ocupadas — as
consequéncias pelo ndo cumprimento de obrigagdes estabelecidas pela Lei do
Plano Diretor.

Dessa maneira, 0 municipio podera proceder a aplicagdo do IPTU
Progressivo no Tempo. Este imposto tem natureza extrafiscal e podera ser aplicado
mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. Este
prazo é dado ao proprietario para que venha a cumprir com a obrigacao determinada
no Plano Diretor. Caso o proprietario ndo cumpra com a obrigacdo determinada, o
municipio mantera a cobranga do IPTU Progressivo no Tempo majorando a aliquota
até que se cumpra com a obrigacao (art. 7.°, caput e paragrafo 1.° e 2.° da Lei n.°
10.257/01).

A progressividade do IPTU Progressivo no Tempo difere da
progressividade do IPTU tributario, porque a primeira depende do Plano Diretor
visando melhor organizagdo da malha urbana e seu carater é sancionatorio. A
segunda localiza-se no campo tributario e tem por objetivo realizar a arrecadacéo de
erario aos cofres publicos.

Esse instrumento urbanistico tributario, IPTU Progressivo no Tempo, ndo
tem finalidade precipua arrecadatoria, e sim visa, coercitivamente, a realizacdo da
Funcdo Social da Propriedade Urbana e a protecdo do tecido urbano, induzindo os
contribuintes “a fazer ou deixar de fazer alguma coisa” (CARRAZZA, 2008. p. 109),
ou seja, o objetivo deste instrumento € dar a oportunidade ao Poder Publico de
moldar e manter o tecido urbano com uma organizagdo espacial que respeite as
suas dindmicas sociais, econdmicas, culturais e politicas, proporcionando aos

cidadados “a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
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terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao

transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragdes” (Art. 29, Il do Estatuto da Cidade). Portanto, foi facultada aos
municipios a cobranca de dois tipos de IPTUs progressivos: o primeiro com
fundamento no artigo 156, puramente fiscal (progressivo no espago), e o segundo
respaldado pelo artigo 182, sancionatdrio (progressivo no tempo), ambos da
Constituicao Federal.

Pode-se entender que o IPTU Progressivo no Tempo € um instrumento de
Politica Publica, especificamente Politica Urbana, cuja aplicacdo deverad ser
cautelosa para que ndo seja utilizado como mero meio confiscatorio, consagrando-
se como instrumento de Politica Social, salvaguardando a propria cidadania e o

carater social do meio urbano.

A verdadeira ciéncia — nunca sera demais lembra-lo — ndo é mais
do que essa clareza de pensamento que, sem tirar a suposicdo de
alguma coisa preestabelecida, vai dimanando de si mesma, passo a
passo, todas as suas conseqiiéncias, impondo-se com a forca
coercitiva da inteligéncia aquele que acompanha atentamente seu
desenvolvimento (LASSALE, 1933).

A expectativa de um impacto positivo depositada no Estatuto da Cidade,
como solucionador de todos os males que atingem o espago urbano, tornou-se
discutivel.

Verifica-se que “ndo é por falta de planos e nem de legislag&do urbanistica
que as cidades brasileiras crescem de modo predatério. Um abundante aparato
regulatorio normatiza a produgdo do espaco urbano no Brasil [...] (MARICATO,
2000.p.147) e sim que muitos direitos sdo muito mais figuras de retérica que
presenca do cotidiano, existindo uma naturalizagdo das injustigas sociais, em que a
pobreza e a miséria parecem fazer parte da paisagem (KAUCHAKJE, 2005).

Mais, embora exista uma legislagéo nacional voltada para o atendimento
em diversas searas do direito, paradoxalmente, muitos desses instrumentos juridicos
apresentam dificuldades de aplicabilidade permanecendo, muitas vezes, em mera
ineficacia.

Finalmente, mesmo que se trate de um instituto cujo procedimento ainda
apresente-se complexo e nebuloso, e por vezes desconhecido, ndo se pode negar

que a instrumentalidade para a realizacdo de uma Politica Urbana — entendida como
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politica publica e social — resta no desestimulo para a concretizagdo da sua efetiva

aplicabilidade

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

Zanza daqui

Zanza pra acola

Fim de feira, periferia afora

A cidade ndo mora mais em mim
Assentamento

Chico Buarque de Hollanda

Este trabalho esta inserido na linha de pesquisa Planejamento e Projeto
em Espacgos Urbanos e Regionais do grupo de pesquisa em Gestdo Urbana
(PPGTU) da PUCPR, cujo mestrado multidisciplinar encontra-se contido na area de
Planejamento Urbano e Regional (CAPES).

A pesquisa, na definigcéo de Gil (1991, p.8),

[...] € um procedimento racional e sistémico que tem por objetivo
proporcionar respostas aos problemas propostos. A pesquisa é
requerida quando ndo se dispde de informacgdo suficiente para
responder ao problema, ou entdo quando a informacao disponivel se
encontra em tal estado de desordem que ndo possa ser
adequadamente relacionada ao problema.

A metodologia desta pesquisa tem por objetivo apresentar a analise do
instrumento juridico tributario do IPTU Progressivo no Tempo estabelecido no
Estatuto de Cidade.

Foram analisados os documentos, Volumes de Diagnosticos e Leis dos
Planos Diretores dos municipios de Araucéaria, Campo Largo, Colombo, Curitiba,
Pinhais e Sdo José dos Pinhais, a fim de verificar se nestes municipios as Leis dos
Planos Diretores contemplam o instrumento juridico tributério, IPTU Progressivo no
Tempo e se houve a sua efetiva aplicabilidade.

Existem varias formas de se classificar uma pesquisa. Estas
classificacbes ndo sdo estanques; assim, uma pesquisa pode ter varias
classificagdes. Segundo a classificagdo de SILVA, MENEZES (2005. p. 20), quanto a
sua natureza, esta pesquisa classifica-se como aplicada por ter o objetivo de “gerar
conhecimentos para aplicagdo pratica e dirigem-se a solucdo de problemas

especificos, envolvendo verdades e interesses locais”.
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Quanto aos seus objetivos, classifica-se como exploratdria, porque visa

[...] proporcionar maior familiaridade com o problema com vistas a
torna-lo explicito ou a construir hipdteses. Envolve levantamento
bibliografico; entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias
praticas com o problema pesquisado; andlise de exemplos que
estimulem a compreensdo. Assume, em geral, as formas de
Pesquisas Bibliograficas e Estudos de Caso (GIL, 1991).

Ainda segundo GIL (1991), quanto aos procedimentos técnicos,
classifica-se como pesquisa bibliografica, porque “quando elaborada a partir de
material ja publicado, constituido principalmente de livros, artigos de periddicos”. Em
parte, também se classifica como telematizada'’, porque também foram utilizados
documentos disponibilizados em sitios da internet (RICHARDSON, 1994). Também
€ documental, por ter sido elaborada a partir de materiais que ndo receberam
tratamento analitico ou que possam ser reexaminados, a fim de que se possa
elaborar interpretacdo nova ou complementar. E também classificada como estudo
de caso, porque “envolve o estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos
de maneira que se permita o seu amplo e detalhado conhecimento” (GIL, 1991).

A pesquisa obedeceu “critérios de coeréncia, consisténcia, originalidade e
objetivacdo e para o seu desenvolvimento, pautando-se em trés fases bésicas”
(SILVA, MENEZES, 2005. p. 22). A primeira foi a fase deciséria, a qual se referiu a
escolha do tema, a sua definigéo e a delimitacdo do problema®.

Em sua fase construtiva (SILVA, MENEZES, 2005. p. 22), foi elaborado
como plano de pesquisa, ou seja, um conjunto de fases'® nas quais foram descritos
0s respectivos passos, os procedimentos e os metodos utilizados para alcangar as
respostas ao problema identificado.

Para Gil (1999, p.42),

[...] a pesquisa tem um carater pragmatico, € um “processo formal e
sistematico de desenvolvimento do método cientifico. O objetivo
fundamental da pesquisa € descobrir respostas para problemas
mediante o emprego de procedimentos cientificos.

Quanto a fase redacional (SILVA, MENEZES, 2005. p. 22), as ideias
foram organizadas de forma sistematizada obedecendo as formalidades requeridas

pela Academia.

7 pesquisa telematizada busca informacées em meios que combinam o uso do computador e as
telecomunicacfes (RICHARDSON, 1994).
'8 Esta fase, decisoria, esta elucidada no décimo primeiro paragrafo do item 1.1 desta pesquisa.
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3.1 METODOS E TECNICAS DA PESQUISA

Para avaliar a presenga do instituto IPTU Progressivo no Tempo nas Leis
que instituiram os Planos Diretores dos municipios selecionados, foi escolhida a
pesquisa documental, pois foram utilizados como documentos as Leis dos Planos
Diretores.

De acordo com GIL (1991), “o estudo de caso caracteriza-se por grande
flexibilidade e pode ser utilizado tanto em pesquisas exploratérias quanto descritivas
e explicativas”. Para Yin (2001, p.1), “um estudo de caso permite uma investigagao
para manter a holistica e as caracteristicas significativas de eventos da vida real”.
Para esse autor, “o estudo de caso é usado em muitas areas, incluindo pesquisas de
planejamento de cidades, regionais e estudo de planos” como uma estratégia de
pesquisa. Como objetos de pesquisa selecionaram-se 0s municipios que
apresentaram populagédo superior a cem mil habitantes, taxa de crescimento e
urbanizacéo diferenciadas. A metodologia aplicada como estratégia de pesquisa é o
estudo de caso.

Assim, com fundamento nos conceitos estabelecidos por Gil, Silva e
Menezes e Yin, foi utilizada a leitura exploratéria, que tem como principal finalidade
“desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias, tendo em vista a formulagéo
de problemas mais precisos ou hipdteses pesquisaveis para estudos posteriores”
(GIL, 1991), buscando criar maior familiaridade com o tema, aproximando-se do
fendmeno e explorando-o. Portanto, apds esta analise, foi possivel verificar se os
documentos selecionados contemplam ou ndo o instrumento juridico tributario em
guestao.

Nos documentos dos municipios analisados que contemplam o
instrumento IPTU Progressivo no Tempo, foi realizada uma pesquisa exploratéria.
Para se obter informacdes sobre as razdes da aplicabilidade ou n&o aplicabilidade
instrumento analisado — IPTU Progressivo no Tempo — foi escolhida a entrevista
como técnica, uma vez que esta representa um dos instrumentos basicos para a
coleta de dados. (MARCONI; LAKATOS, 2007). O objetivo foi a obtencdo de

informagbes importantes nas experiéncias das pessoas que trabalham nas

¥ O conjunto de fases e passos correspondente & fase construtiva esta descrito no item 3.2 desta
pesquisa.
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prefeituras dos municipios selecionados quanto a aplicacdo do instrumento juridico

tributério, objeto da presente pesquisa.

As entrevistas realizadas foram estruturadas e padronizadas, e seguiram
um roteiro pré-estabelecido (MARCONI; LAKATOS, 2007). Este roteiro apresentou-
se como questionario e foi divido em trés partes: a primeira constando da
identificacdo do municipio, nome do respondente, cargo ou fungéo.

A segunda parte constou de uma questdo dirigida, ou seja, com uma
pergunta cuja resposta € sim ou ndo. E a terceira parte constou de questdes
qualitativas.

O questionério teve por objetivo coletar dados. Para Santos, coletar dados
é juntar as informagBes necessarias ao desenvolvimento dos raciocinios previstos
nos objetivos (SANTOS, 2004, p. 90). Foi desenvolvido a partir de uma relagao fixa
de perguntas, cuja ordem e redagdo permanecem invaridveis para todos o0s
entrevistados (GIL, 1991). Com este procedimento buscou-se averiguar quais 0s
motivos da ndo implantacdo do instrumento legal nos municipios que fazem parte do
recorte estabelecido neste estudo.

Sob o ponto de vista da forma de abordagem do problema, ou seja, nos
temas em que trabalhou com conceitos, classificou-se como qualitativa, porque “ha
um vinculo indissociavel entre o0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito o que
nao pode ser traduzido em nameros” (SILVA; MENEZES, 2005. p. 20), ou seja, usou
métodos e técnicas estatisticas e os dados analisados indutivamente de forma
descritiva.

O universo® deste trabalho consta dos Diagndsticos dos Planos
Diretores e das respectivas Leis que instituiram estes Planos. Neste universo foi
delimitada uma parcela convenientemente selecionada a qual “foi definida em
funcéo da acessibilidade por conveniéncia” (GIL, 1991) e consiste na amostra deste
estudo de caso. Portanto, a amostragem do universo corresponde aos Diagndsticos
dos Planos Diretores e das respectivas Leis que instituiram os Planos Diretores dos
municipios selecionados do Nucleo Urbano Central da Regido Metropolitana de
Curitiba.

A selecdo dos municipios se deu, primeiramente, pela escolha dos

municipios que, além de fazerem limite, apresentam forte interacdo e a malha

% Universo é o conjunto de seres animados ou inanimados que apresentam pelo menos uma
caracteristica em comum.
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urbana esteja conurbada com o Polo Metropolitano — Curitiba, ou seja, os que

comp&em o Nucleo Urbano Central (NUC).

O mapa a seguir demonstra os municipios limitrofes com o Municipio de
Curitiba. (Fig.2).
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FIGURA 2 Mapa de Localizag&o dos municipios Limitrofes da Regio Metropolitana de Curitiba
Fonte: Comec, 2007
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A Regido Metropolitana de Curitiba foi dividida em trés anéis. O primeiro anel

é formado pelos municipios que fazem divisa com Curitiba, considerada municipio
polo. Portanto, compreendem o primeiro anel (NUC), os seguintes municipios:
Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo
Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Séo
José dos Pinhais. Segundo a COMEC o Nucleo Urbano Central — NUC — é
“composto pelo municipio polo (Curitiba) e as é&reas urbanas dos municipios
limitrofes, constituindo-se no segmento espacial onde sdo geradas as interacdes e
conflitos de carater verdadeiramente metropolitanos” (PARANA, 2001, p.156).

O mapa a seguir ilustra a mancha urbana nos municipios que fazem parte do

NUC, do Primeiro Anel Metropolitano e do Segundo Anel Metropolitano.
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FIGURA 3 - Mapa da Regido Metropolitana de Curitiba — Area Conurbada
Fonte: Comec.
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O segundo recorte foi estabelecido naqueles municipios que apresentam uma

taxa de urbanizacé@o superior a 75% até o ano de 2000.

Para melhor visualizacdo dos diferenciais de percentuais da Taxa de
Urbanizagéo do Primeiro Anel da Regido Metropolitana de Curitiba, foi elaborado um
grafico (Gréfico 2) com colunas verticais, diferenciado-as em cores que identificam

cada municipio limitrofe com o municipio polo, Curitiba.
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GRAFICO 2 — Percentual de urbanizac&o dos municipios do 1° Anel da RMC que apresentam mais de cem mil
habitantes.
Fonte: IPUUCNET.

Os percentuais encontrados demonstram uma taxa de urbanizagdo
bastante reduzida para o municipio de Piraquara (46,41%), razdo pela qual este
municipio ndo fara parte deste estudo. Restam, portanto, os municipios de Almirante
Tamandaré (96,01%), Araucéria (91,36%), Campina Grande do Sul (75,14%),
Campo Largo (83,23%), Colombo (95,44%), Pinhais (97,81%), Fazenda Rio Grande
(94,15%), S&o José dos Pinhais (89,75%) e Curitiba — municipio polo da RMC-
(100%).

Por fim, o terceiro e ultimo recorte que resultou da selegdo dos municipios
que apresentaram uma populagéo superior a cem mil habitantes.

Para melhor ilustrar, foi elaborado o gréafico a seguir que demonstra o
ndmero de habitantes desses municipios, permitindo comparar com melhor
visualizacdo as diferengcas quantitativas em relagdo ao municipio polo, ou seja,
Curitiba.



94

Populagéo dos Municipios da Regido Metropolitana de Curitiba 2000 e 2007
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GRAFICO 3 — Populacdo dos municipios da RMC nos anos de 2000 e 2007.
Fonte: IBGE, 2000/2007.

No proximo gréfico retirou-se o municipio polo, Curitiba, com a finalidade
de permitir uma comparacao mais evidente das diferengas quantitativas em relagéo

aos municipios que se encontram conurbados com Curitiba.

Populagéo dos Municipios da Regido Metropolitana de Curitiba 2000 e 2007
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GRAFICO 4 — Populacdo dos municipios da RMC, exceto a cidade polo Curitiba, nos anos de 2000 e
2007.
Fonte: IBGE, 2000/2007.
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Finalmente, apds esse recorte, permaneceram os municipios de Araucéria
(109.943 habitantes), Campo Largo (105.492 habitantes), Colombo (233.916
habitantes), Curitiba (1.797.408 habitantes), Pinhais (112.038 habitantes) e S&o
José dos Pinhais (263.622 habitantes).

Contagem da populagéo 2007 (IBGE)

Araucéria 109.943

Campina Grande do Sul 35.396

Campo Largo 105.492

Colombo 233.916
Curitiba 1.797.408

Pinhais 112.038

Sé&o José dos Pinhais 263.622

QUADRO 4 - Populagdo dos municipios da RMC nos anos de 2007.
Fonte: IBGE, 2000/2007.

O Municipio de Campina Grande do Sul foi escolhido como exceg&o por
apresentar a Lei do Plano Diretor diferenciada dos demais, cuja distingdo sera
abordada mais adiante.

Portanto, quanto a unidade de observagdo, esta se constitui pelos
documentos que foram avaliados, os quais constam das Leis dos Planos Diretores
dos municipios com mais de cem mil habitantes inseridos no Primeiro Anel da
Regido Metropolitana de Curitiba.

Quanto aos entrevistados, foram escolhidos preferencialmente entre os
técnicos do setor de Planejamento ou Secretarias de Urbanismo e também outros
com funcé@o diretiva de cada municipio selecionado, entre os quais: Secretario
Municipal de Planejamento, Chefe de Divisdo de Loteamentos, Secretario Municipal
de Desenvolvimento Urbano, Funcionario da Companhia de Habitag&o, Participante

do Grupo Técnico durante a elaboracao do Plano Diretor.
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3.2 FASES DA PESQUISA

A realizagédo da pesquisa obedeceu a fases e passos com a finalidade de
demonstrar:

Fase 1 — Analise e verificacdo da existéncia do instrumento normativo,
IPTU Progressivo no Tempo, nas Leis dos Planos Diretores dos municipios
selecionados.

Nessa etapa, primeiro passo, realizou-se uma revisdo bibliografica para
a fundamentacao tedrica do tema escolhido, assim como foram relacionados os
autores e temas correlatos em livros, disserta¢des, artigos publicados, Internet etc.

Fez parte ainda dessa etapa a fundamentagdo dos conceitos utilizados na
pesquisa, em especial aqueles que justifiguem a elaboracdo do Plano Diretor
Participativo.

A etapa seguinte, segundo passo, consistiu em estabelecer o recorte
regional que foi trabalhado, ou seja, quais 0s municipios que seriam selecionados.

Em seguida, na etapa correspondente ao terceiro passo, foi determinada
a selecdo dos municipios que fazem parte do primeiro anel da Regido Metropolitana
de Curitiba que tenham mais de cem mil habitantes, apresentando um crescimento
populacional diferenciado, e que apresentassem um taxa de urbanizacdo até o ano
de 2000, que fosse superior a 75%.

Apos terem sido selecionados 0os municipios, passou-se para o quarto
passo, que resultou em coletar em cada municipio os seus respectivos Planos
Diretores e as Leis que os instituiram.

De posse dos Planos Diretores e das Leis que os instituiu, passou-se para
0 quinto passo, quando foi procedida uma analise para verificar se as Leis dos
Planos Diretores contemplavam o instrumento urbanistico estabelecido pelo Estatuto
da Cidade, ou seja, Do IPTU Progressivo no Tempo.

O sexto passo correspondeu a elaboracdo de uma tabela cujo objetivo
foi facilitar a visualizag&o do que se verificou pelo procedimento do quinto passo. Na
tabela preenchida, estdo relacionados os nomes dos municipios selecionados e o
instrumento urbanistico contido no Estatuto da Cidade.

Na etapa seguinte, sétimo passo, foi realizada uma pesquisa do tipo

entrevista, na prefeitura de cada municipio. Estas entrevistas foram dirigidas
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preferencialmente aos Secretarios de Urbanismos, ou funcionarios do setor de

planejamento ou da secretaria de urbanismo de cada municipio selecionado, a fim
de verificar se foi adotado e aplicado o instrumento urbanistico, IPTU Progressivo no
Tempo, em suas respectivas Leis dos Planos Diretores ou néo.

Fase 2 — nesta etapa, que corresponde ao oitavo passo, foi realizada a
andlise dos dados levantados pela pesquisa bibliogréfica e pelo levantamento de
dados obtido nas pesquisas do tipo entrevistas.

Fase 3 — corresponde ao nono passo. E a fase em que foram analisados

0s resultados e elaboradas as consideragoes finais.

4 VERIFICACAO DAS LEIS DOS PLANOS DIRETORES DOS MUNICIPIOS
SELECIONADOS

[...] e ndo peca que eu te guie

nao peca despeca que eu te guie desguie

gue eu te peca promessa que eu te fie

me deixe me esqueca me largue me desamargue
gue no fim eu acerto

gue no fim eu reverto

gue no fim eu conserto e

para o fim me reservo e se vera que estou certo
e se vera que tem jeito

e se vera que esta feito que pelo torto fiz direito [..]
Galéxias

Haroldo de Campos

Foram coletadas as Leis dos Planos Diretores e os Diagnosticos dos
Planos Diretores das prefeituras que possuem ou que ja passaram por um processo
de elaboracéo de Planos Diretores. A coleta foi feita por meio das gravagdes digitais
que foram ser obtidas nas respectivas Secretarias de Urbanismo das prefeituras dos
municipios selecionados; pela internet quando os planos estavam disponibilizados
neste meio virtual.

O questionario foi aplicado no municipio de Araucéaria e a entrevista foi
respondida pelo Secretdrio Municipal de Planejamento, Arquiteto Leonardo
Brusamolin, e pela Arquiteta Veleda Altmann, participante, em 22 de novembro de
2005, do Nucleo de Pesquisa e Planejamento Urbano — NPPU da Secretaria de
Planejamento de Araucaria.

No Municipio de Sdo José dos Pinhais a entrevista foi respondida pelo
atual Chefe de Divisdo de Loteamento, Engenheiro José Mauricio Précoma Miranda.

Em Colombo disponibilizou-se para responder ao questionario o

Secretario de Desenvolvimento Urbano, Engenheiro Civil Milton Peter Hopker.
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No Municipio de Campo Largo respondeu ao questionario o Senhor

Secretario Municipal de Desenvolvimento Urbano, Arquiteto Dulcimar Rinaldin.

E, em Campina Grande do Sul, contribuiu com as respostas o
Coordenador do Plano Diretor e atual Diretor do Urbanismo, Engenheiro Civil Jodo
Luiz Simi&o.

Dessas entrevistas foram extraidos os dados que serviram para a

elaboracao qualitativa e quantitativa dos quadros apresentados adiante.

4.1 LOCALIZACAO DOS MUNICIPIOS SELECIONADOS.

A figura a seguir destaca, na cor azul, a localizagdo na Regido

Metropolitana de Curitiba dos municipios selecionados para este estudo.

DR. ULYSSES

ADRIANOPOLIS
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AZUL
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AaCO CoLOMBO
QUATRO
BARRAS

PINHAIS.

CURITIBA PIRAQUARA

BALSA
NOVA
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CONTENDA GRANDE
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MANDIRITUBA
QUITANDINHA

TIJUCAS
DO SUL
AGUDOS
DO

SuL

Municipios que fazem parte deste estudo

FIGURA 4 — Mapa Politico dos municipios da Regiao Metropolitana de Curitiba
Fonte: Comec, 2009.



99

42 VERIFICACAO DAS LEIS DOS PLANOS DIRETORES QUANTO A
PRESENCA E CONCEITUACAO DA EXPRESSAO “FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE URBANA” E QUANTO AO INSTRUMENTO JURIDICO
TRIBUTARIO IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO.

O quadro a seguir foi elaborado a partir da leitura das leis dos Planos
Diretores dos Municipios selecionados para este estudo. A finalidade dessa leitura
foi verificar se estavam presentes na Lei de cada municipio, as expressdes Fungéo
Social da Propriedade, Funcdo Social da Cidade, assim como também se estava
expresso no texto de Lei sobre o IPTU Progressivo no Tempo.

Sendo assim, constatou-se que no texto de Lei do Municipio de Araucéria
constam todas as expressées. E possivel perceber que nesta Lei existe clareza na
compreensdo das expressdes Funcdo Social da Propriedade e funcdo social da
cidade e que séo distintas entre si. Esse municipio elaborou um mapa que identifica
os locais que poderdo ser considerados como vazios urbanos. Quanto ao IPTU
Progressivo no Tempo, essa Lei apresenta definicdo dos percentuais progressivos
para a aplicacdo deste instrumento normativo caso 0 municipio vislumbre a
necessidade de institui-lo. No entanto, nas pesquisas realizadas neste estudo,
constatou-se, pelas entrevistas, que esse instituto ndo é interessante para esse
municipio.

Na Lei do Plano Diretor do Municipio de Campo Largo, constatou-se a
existéncia da expressdo Fungdo Social da Propriedade, da cidade, bem como o
IPTU Progressivo no Tempo. Porém, essa Lei ndo define os locais onde poderia
haver a incidéncia deste instituto normativo. Embora, nas entrevistas, tenha se
revelado que o municipio apresenta um nimero razoavel de areas que poderiam ser
consideradas como vazios urbanos, ndo ha mapa que identifique esses locais.

O Municipio de Colombo também apresenta na Lei do Plano Diretor as
expressdes Funcédo Social da Propriedade, da cidade e IPTU Progressivo no Tempo.
Esse municipio ndo elaborou um mapa que identifique ou determine locais onde
poderia ocorrer a incidéncia desse tributo normativo.

A Lei do Plano Diretor do Municipio de Curitiba também apresenta as
expressdes Funcédo Social da Propriedade, da cidade e IPTU Progressivo no Tempo.

Dentre todos 0s municipios selecionados para este estudo, Curitba é o que
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apresenta melhores condicdes para estabelecer as &areas onde poderd incidir o

tributo. Mas, embora o municipio tenha possibilidades de aplicar o instrumento
normativo em questdo, ainda assim, ndo foge a regra, pois ndo oportunizou, até o
momento a sua aplicabilidade.

O Municipio de Pinhais apresenta na Lei do Plano Diretor as trés expressoes.
Nas entrevistas revelou, por parte dos atores integrante da atual gestdo, que existe a
intencdo de aplicar o IPTU Progressivo no Tempo. Mas, como a maioria dos
municipios estudados, ndo apresenta a identificagcdo das areas onde poderia incidir
e tampouco define o que seja Func¢éo Social da Propriedade Urbana.

Da mesma forma, mostra-se o Municipio de S&o José dos Pinhais. Apresenta
a expresséo Funcao Social da Propriedade, da cidade e IPTU Progressivo no Tempo
na Lei do Plano Diretor, e embora contenha um nimero de habitantes expressivo,
igualmente aos demais, ndo define os locais onde poderia haver a incidéncia deste
instituto normativo, assim como néo define expressamente o que seja Fung¢ao Social
da Propriedade.

Peculiarmente, o Municipio de Campina Grande do Sul distincdo na Lei do
Plano Diretor, porque, curiosamente, ndo apresenta a expressao Funcdo Social da
Propriedade nessa Lei. Nas entrevistas, constatou-se, segundo o Coordenador do
Plano Diretor e atual Diretor do Urbanismo, Engenheiro Civil Jodo Luiz Simido, que o
Plano Diretor de Campina Grande do Sul foi elaborado fundamentando-se no
entendimento de que o conceito de fungéo social da cidade e da propriedade sejam
0S Mesmos.

No entanto, conforme se demonstrou no presente estudo, ha distin¢gdes entre
esses conceitos e para que seja possivel a aplicagdo do IPTU Progressivo no
Tempo. E necessario, ndo apenas a definicio das areas onde estardo sujeitas a
incidéncia do instrumento normativo, mas também que seja definido o que € a
Funcéo Social da Propriedade, para que se possa considerar se a propriedade esté
ou nao cumprindo com a dita fun¢é&o social.

Além disso, ha que se lembrar que cabe ao municipio decidir quanto ao
interesse na aplicabilidade do referido instituto normativo, e por esta razao trata-se

de um normativo facultativo para cada municipio.
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Municipio Funcéo Social da Funcéo Social IPTU
da RMC Propriedade da Cidade Progressivo
no texto da Lei do Plano no texto daLei no Tempo
Diretor do Plano Diretor  no texto da Lei
do Plano
Diretor
Cam p ina NAO CONSTA CONSTA CONSTA
Grande do
Sul
Campo CONSTA no Capitulo Ill, artigo 5° ao artigo CONSTA CONSTA
11
Largo
Colombo CONSTA no artigo 1°, inc. | e artigo 91 CONSTA CONSTA
HY CONSTA no artigo 6°, inc.X e XIV, artigo CONSTA CONSTA
Curitiba 89, inc. I, I, 11l e artigo 26° inciso IV .
Pinhais CONSTA no Capitulo Ill, artigo 7° ao artigo CONSTA CONSTA
8
S30 José CONSTA no artigo 6° e no Capitulo Ill, do CONSTA CONSTA
. . artigo 7° ao artigo 8°, artigo 9° e na Secdo
dos Pinhais 111, do artigo 16°, 17° e 18°81°,

QUADRO 5: Presenca da expressao Funcao Social da Propriedade, da Cidade e IPTU Progressivo
no Tempo no texto da Lei do Plano Diretor.
Fonte: Elaboracédo da Autora

4.3 VERIFICACAO DAS ENTREVISTAS E DAS LEIS DOS PLANOS DIRETORES
QUANTO A PRESENCA E CONCEITUACAO DA EXPRESSAO “FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA” E QUANTO AO INSTRUMENTO
JURIDICO TRIBUTARIO IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO.

Embora a maioria dos municipios mencione a expressédo “Funcdo Social
da Propriedade Urbana” no texto legal da Lei de seus Planos Diretores, verificou-se
que 0s municipios se preocuparam primeiramente em preencher o0s quesitos
estabelecidos no Estatuto da Cidade sem ao menos verificar se os instrumentos
seriam adequados as necessidades dos municipios.

Foram realizadas entrevistas estruturadas com funcionéarios e Secretarios

de Urbanismo dos municipios selecionados. O questionario foi elaborado com
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perguntas que visavam verificar 0 entendimento acerca dos principios da “Funcéo

Social da Propriedade Urbana” e consequentemente do instrumento contido no
Estatuto da Cidade, do IPTU Progressivo no Tempo.

As respostas as indagacgdes revelaram raso ou obscuro conhecimento e
muitas vezes o proprio desconhecimento quanto aos principios da “Func¢édo Social da
Propriedade Urbana”.

A primeira pergunta formulada foi a seguinte: Vocé ouviu falar em Fungéo
Social da Propriedade Urbana?

As repostas encontradas revelaram que, dos seis entrevistados, todos
(100%) ouviram falar em Fung¢ao Social da Propriedade Urbana.

A segunda pergunta visava verificar qual o entendimento em relagdo aos
principios contidos na expressdo “Funcdo Social da Propriedade Urbana’, e foi
formulada da seguinte forma: Como vocé entende a expressao “Funcdo Social da
Propriedade Urbana”? As respostas ndo se apresentaram objetivas para esta
pergunta. Para tentar responder a pergunta, os entrevistados buscaram apoio em
varios outros segmentos de seus proprios conhecimentos, sendo que a maior parte
fundamentou a resposta dizendo que a Fungéo Social da Propriedade Urbana visa
atender ao interesse social e que para atender a este interesse social ocorre
“afronta” ao direito de propriedade. Como resultado final foi verificado que trés
entrevistados (49,99 %) ndo souberam expressar conteddos relevantes quanto aos
principios da Funcao Social da Propriedade Urbana; dois dos entrevistados (33,34%)
responderam que a Fungdo Social da Propriedade Urbana visa atender ao interesse
social e um entrevistado (16,67%) considera que a Funcgéo Social da Propriedade
Urbana “afronta” o direito de propriedade.

A terceira pergunta tinha por objetivo saber se o municipio estava
adotando instrumentos contidos no Estatuto da Cidade para que as propriedades
cumpram a sua funcédo social. Foi formulada a seguinte pergunta: Quais foram os
instrumentos do Estatuto da Cidade adotados pelo municipio para que se cumpra a
Funcédo Social da Propriedade Urbana? As respostas a esta indagagdo mostrou que
um dos entrevistados (16,66 %) que simplesmente ndo sabe. A maior parte, ou seja,
cinco dos entrevistados (83,31%) respondeu que 0 municipio se pautou no Estatuto
da cidade e que utilizou todos os instrumentos contidos no Estatuto da Cidade.

A quarta pergunta visava saber, entdo, quais instrumentos do Estatuto da

Cidade se apresentaram mais adequados e eficazes para o municipio. Foi formulada
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da seguinte forma: Quais sdo as maneiras mais eficazes para se conseguir que o

municipio consiga fazer cumprir com a Func¢do Social da Propriedade Urbana? Para
esta pergunta, as respostas se dividiram em trés segmentos, e dois dos
entrevistados (33%) n&o souberam definir. Um deles (16,66%) a resposta apontou
para a Zona de Especial Interesse Social (ZEIS) e o restante, correspondendo a trés
dos entrevistados (49,98 %), respondeu que é o IPTU Progressivo no Tempo é um
instrumento que conseguiria atender ao cumprimento da Funcdo Social da
Propriedade Urbana.

A pergunta de ndmero cinco pretendeu saber especificamente, segundo a
analise realizada no Volume do Diagndstico e na Lei dos Planos Diretores de cada
municipio, se a Lei detalhava os pardmetros de aplicabilidade do IPTU Progressivo
no Tempo, assim como também se questionou se foi elaborada legislacéo especifica
ou nao para a aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo. Para tanto, formulou-se a
seguinte pergunta: O municipio, conta com as seguintes situacdes: apresenta o
discurso da “Funcédo Social da Propriedade Urbana” no Volume do Diagndstico (ou
ndo apresenta), na Lei do Plano Diretor (ou ndo apresenta), detalha os parametros
da sua aplicabilidade (ou ndo detalha)? Conta legislagdo especifica (ou néo
apresenta), porém néo aplica.

As respostam apresentaram que cinco dos entrevistados (83,33 %),
entendem que as preocupa¢des quanto & Fung¢do Social da Propriedade Urbana
permaneceram apenas no discurso, ou seja, esti presente no diagndstico, assim
como na Lei do Plano Diretor, porém permaneceu na inércia, ndo sendo aplicado
nenhum dos instrumentos que visam coibir o proprietario para que providencie o
cumprimento da Fungédo Social da Propriedade Urbana.

Para a sexta questdo foi solicitado que se apontassem trés fatores
considerados como elementos que dificultam alcancar de fato os objetivos
estabelecidos em lei. Para tanto, foi realizado o seguinte questionamento: Liste de
trés questbes que considera decisivos como fatores que dificultam alcangar os
objetivo estabelecido pela lei e o alcangado de fato.

Revelou-se que primordialmente h4 falta de vontade politica. Todos os
seis entrevistados (100%) afirmaram que ha falta de vontade politica para que seja
aplicado o instituto do IPTU Progressivo no Tempo. As argumentagdes foram que a
aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo é uma medida politicamente impopular

porque a prépria populagdo ndo quer aceita-la por considerar que é mais um tributo
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além de se apresentar com progressividade. Salientou-se que os prefeitos sdo

eleitos por maioria de votos, e se estid na administracdo € porque a maioria da
populacdo o elegeu e, portanto, deve administrar levando em consideragdo o que a
maioria da populagéo quer.

Em segundo lugar, quatro dos entrevistados (66,64%) apontaram para a
falta de capacidade técnica do municipio, ou seja, revelaram que faltam recursos
humanos. O numero de profissionais com habilidade técnica para desenvolver o
trabalho necessario para o levantamento dos dados que a prefeitura necessita é
muito pequeno.

Outro motivo comumente apontado revelou ndo serem 0s
empreendedores locais que tém retido o imovel com a finalidade de que este venha
a valorizar com o passar do tempo, mas sim que a maior parte destes imoveis
pertence a familias antigas e que sdo consideradas tradicionais no municipio e, por
questdes de heranga, ou porque apresentam um numero elevado de familiares que
sdo proprietarios ou mesmo por mera afetividade adquirida por se tratar de imoveis
que estdo com a familia por varias geracdes, para este fator, a pesquisa apontou
trés respostas (49,98%), ou seja, correspondem a quase cinquenta por cento 0s que
revelaram existir uma forte “presséo” por parte dos antigos proprietarios.

Na pesquisa um dos entrevistados (16,66%) considera que a populagao
desconhece o conceito de “Funcgéo Social da Propriedade Urbana” e que por conta
deste desconhecimento amplia-se a dificuldade de se implementar o instrumento do
IPTU Progressivo no Tempo. Também outro entrevistado (16,66%) considera que ha
falta de recursos financeiros para que a prefeitura possa implantar equipamentos
necessarios para o adequado cadastramento dos imoéveis. E, portanto, outro
entrevistado (16,66%) considera que a dificuldade estad na falta de cadastro
propriamente dito.

Um dos entrevistados (16,66%) salientou que o IPTU Progressivo no
Tempo é uma medida dificil porque é entendida como “tributagdo em cima de
tributag@o”, expressdo usada para responder a indagacao.

Na sétima pergunta, procurou-se saber se a Prefeitura do municipio
elaborou mapa que demonstram a existéncia dos vazios urbanos. A maioria dos
municipios pesquisados (67%) ndo elaborou um mapa em que se identificam os
vazios urbanos; apenas um dos municipios conta com a elaboracdo de um mapa

gue identifica os vazios urbanos em seu tecido. Um dos entrevistados ndo soube
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responder se 0 municipio apresenta ou ndo um mapa elaborado para identificacao

dos vazios urbanos.

Ainda que ndo tenha o municipio elaborado um mapa identificador dos
vazios urbanos, poderia ter realizado, por outros meios, a quantificacdo destes
vazios urbanos. Para verificar esta possibilidade foi feito o seguinte questionamento:
A Prefeitura do municipio quantificou as areas dos vazios urbanos? Quatro dos
entrevistados (66,64%) responderam que 0 municipio ndo quantificou os vazios
urbanos e dois (33,32%) dos entrevistados sequer sabia se a prefeitura tinha ou n&o
realizado este levantamento de dados.

Conforme foi verificado na pesquisa bibliogréfica, ha a fundamentacéo de
que é necessario que o municipio determine as areas onde podera incidir o IPTU
Progressivo no Tempo, por este motivo foi questionado se Prefeitura determinou as
areas onde incidira o IPTU Progressivo no Tempo. As respostas apontaram para
duas afirmagdes (33,32%) justificando a existéncia da pressao por parte dos antigos
proprietarios para que ndo seja instituido o IPTU Progressivo no Tempo. Um dos
entrevistados (16,66%) afirmou que ndo foram caracterizados os locais que
poderiam incidir a aplicacdo do referido imposto. Outro (16,66%) considera que é
tributag@o mais tributacdo. Ainda outro (16,66%) afirma que faltam recursos técnicos
e o ultimo (16,66%) ndo sabe.

Diante do questionamento do que justificaria a ndo determinagdo das
areas onde poderiam incidir o IPTU Progressivo no Tempo, encontrou-se que
novamente a falta de vontade politica correspondendo a trés respostas (49,98%).
Para a falta de recursos técnicos, um dos entrevistados (16,66%) fez esta afirmacao.
Outro entrevistado (16,66%) respondeu que o IPTU Progressivo no Tempo € um
imposto de pouca importancia para o municipio, porque ndo visa este imposto
arrecadar para o erério, funciona simplesmente como o carater punitivo, sendo que o
IPTU fiscal j& se apresenta como um imposto de dificil cobranca e pouca
arrecadacgédo. O ultimo entrevistado (16,66%) ndo soube responder a pergunta.

Por derradeiro solicitou-se ao entrevistado que relacionasse pelo menos
trés motivos que pudessem justificar a ndo aplicacdo da Lei Especifica do IPTU
Progressivo no Tempo. Para esta resposta, um dos entrevistados (16,66%) apontou
que na regido existem grandes &reas a serem preservadas e por este motivo a
aplicacéo deste instrumento ndo se justifica. Outro (16,66%) afirmou que é pelo fato

de a lei ainda néo ter sido aprovada. E novamente o maior percentual recaiu na
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afirmacdo de que falta vontade politica; quatro (66,64%) dos entrevistados

coadunam com esta afirmagao.

Conforme se constatou nas pesquisas (entrevistas) realizadas nos
municipios, existe falta de entendimento sobre o conceito do que seja “Funcéo
Social da Propriedade Urbana” e falta de conhecimento sobre o instrumento IPTU
Progressivo no Tempo ou mesmo o desconhecimento técnico quanto ao proprio
instrumento do IPTU Progressivo no Tempo, o que dificulta a sua aplicabilidade. H&
um entendimento generalizado de que o IPTU Progressivo no Tempo € mais um
imposto que podera arrecadar ao erario. Este entendimento esta em desacordo com
0s principios do instituto em questao.

Também ha que se levar em conta que este instituto ndo se apresenta de
forma interessante para alguns municipios, ou seja, por vezes existem outros
impostos com 0s quais 0s municipios auferem maior arrecadacgdo, além de ser
considerado como um instrumento “antipatico” e nada aceitavel por parte da
populagdo e consequentemente politicamente inviavel.

Em Curitiba, segundo o funcionario da Diretoria de Rendas Imobiliarias da
Prefeitura Municipal de Curitiba, Francisco Busato, o IPTU Progressivo no Tempo
nao foi implementado porque tal instituto tem mostrado existir maior dificuldade do
que o instituto da desapropriac@o. Afirma que também n&o h& vontade politica para
a implementac@o deste instrumento por se tratar de um instituto tributario (com
carater sancionatorio) e que, portanto, surge a indagacéo: “Qual prefeito se exporia
a passar pelo desgaste politico que esse instrumento representa?” (PESSERL,
2009. p. 126). Esta é a afirmacdo consoante a todos os entrevistados dos municipios
selecionados para esta pesquisa.

A Procuradora de Finangcas e Julgadora Tributaria da Prefeitura de
Curitiba, Dr2. Cintia Estefania Fernandes, afirma “que ndo h& regulamentagéo do
IPTU Progressivo no Tempo em Curitiba, e, portanto, até o0 momento ndo houve a
implementacdo do instrumento legal. Porém ocorreu uma tentativa, por parte do
poder publico, na década de 1970, mas neste periodo ndo havia norma especifica
para efetivar a intencdo. De fato, antes da Constituicdo de 1988 e mais ainda,
anteriormente a Emenda Constitucional n® 29/2000, qualquer tentativa incorreria na
total inconstitucionalidade da acéo.

José Afonso da Silva (2004, p. 281) salienta que a “a funcionaliza¢éo da

propriedade é um processo longo. Por isso € que se diz que ela sempre teve uma
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funcéo social’. Esta afirmacdo tem como fundamento as constantes modificagoes

qgue ocorrem nas relagdes sociais ao longo do tempo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

[...] que quem faz cesto faz cento

se ndo guio nao lamento

pois 0 mestre que me ensinou

ja ndo da ensinamento

circulad6 de fuld ao deus ao demodara

gue deus te guie

porgue eu nNdo pPosso guia eviva quem ja me deu [...]
Galéxias

Haroldo Campos

Da fundamentacéo tedrica foi verificado que podem ser consideradas trés
espécies de IPTU progressivo, no sistema normativo, quais sejam:

A progressividade do artigo 156 8 1° inciso |, que autoriza a
progressividade em raz&o do valor do imével, ou seja, quanto mais alto o valor do
imével, maior a aliquota. Esta progressividade € entendida como puramente fiscal e

dispensa a elaboracéo da Lei do Plano Diretor:

a.A progressividade do art. 156 § 1°, inciso Il, é a progressividade em
razdo da localizacdo e uso do imével, ou seja, conforme o uso e a

regido que o imével esteja localizado podem ter aliquotas maiores;

b. A progressividade do artigo 182 § 4°, inciso Il, € progressividade no
tempo (objeto deste estudo), onde as aliquotas s&o progressivas no
tempo para induzir a ocupacado de iméveis ndo utilizados, subutilizados,

nédo ocupados, desocupados ou vazios.

c.0Os municipios que escolherem por aplicar o IPTU Progressivo no
Tempo deverdo elaborar normas, nos parametros do Estatuto da
Cidade, a lei municipal que regule o IPTU onde deverdo estar
claramente elencado os procedimentos para a aplicacdo das sancdes

da propriedade.

Da andlise que foi realizada nos documentos do Volume de Diagndsticos
dos Planos Diretores e das Leis que os instituiu nos municipios selecionados, objeto

deste estudo, obtiveram-se as consideragdes que se seguem:
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a. Cada municipio pesquisado deveria ter o seu Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano Municipal elaborado de acordo com as suas
necessidades. Embora o Estatuto da Cidade determine diretrizes
normativas cuja ordem juridica reside na esfera federal, alguns dos
instrumentos contidos neste diploma legal sdo de aplicagéo facultativa
e outros devem preencher a obrigatoriedade minima determinada em

lei.

b. Apés as andlises realizadas nas leis dos Planos Diretores, verificou-se
que Sé&o José dos Pinhais, Pinhais, Curitiba, Colombo, Campo Largo e
Campina Grande do Sul, sdo municipios que instituiram as Leis dos
Planos Diretores e aprovaram estes conjuntos normativos. Embora o
Municipio de Araucéria tenha elaborado a Lei do Plano Diretor, ela

ainda néo foi aprovada.

c. Presumiu-se haver distingbes em seus textos legais. O Municipio de
Campina Grande do Sul, embora tenha menos do que cem mil
habitantes, foi mantido integrando o recorte estabelecido porque
apresentou a Lei do Plano Diretor diferenciada dos demais municipios.
Na lei do Plano Diretor de Campina Grande do Sul ndo ha distincdo
entre Funcdo Social da Propriedade Urbana e Fung&do Social da
Cidade. O conjunto normativo de Campina Grande do Sul entende que
Funcdo Social da Propriedade Urbana e funcdo social da cidade
resumem-se a um mesmo conceito. Verificou-se aqui que realmente ha
falta de maiores esclarecimentos quanto as conceitua¢des acerca da
funcéo social da propriedade e da cidade, inclusive por parte daqueles
que elaboram os estudos que servirdo de fundamento para a

elaboracéo da Lei do Plano Diretor.

d. Embora o Municipio de Araucéria apresente um estudo bem elaborado
e 0 anteprojeto de Lei do Plano Diretor apresente mapa que identifica
as areas onde constam o0s vazios urbanos, mesmo tendo uma
legislacdo especifica para aplicagdo do IPTU Progressivo no Tempo,

ainda nado tem a Lei aprovada e tampouco mostra interesse em aplicar
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o IPTU Progressivo no Tempo porque considera este instituto pouco

interessante para 0 municipio.

e. Também se verificou que os municipios ao elaborarem as suas leis
apresentaram os textos legais praticamente iguais entre si, revelando
que, em geral, as leis estdo sendo apenas copiadas para preencher
requisitos, ou seja, ndo estd sendo verificado o que realmente é
interessante para 0 municipio.

Além disso, na pesquisa bibliografica pode-se verificar que existe também

a possibilidade de o instituto normativo ser utilizado como instrumento de confisco,
mesmo quando o contribuinte descura da Fungdo Social da Propriedade Urbana.
Sendo assim, o art. 7° do Estatuto da Cidade apresenta-se inconstitucional
(CARRAZZA, 2008. p. 115).

Cada municipio devera elaborar seu proprio Plano Diretor, enfrentando e

superando seus proprios problemas, conflitos socioterritoriais e particularidades para

alcancar o desenvolvimento social, econémico e humano.

5.1 RESGATE DOS OBJETIVOS

A presente pesquisa objetivou verificar se a hipotese a priori elaborada
seria confirmada depois de realizados todo o procedimento descrito no item 4.1,
Metodologia da Pesquisa, qual seja: a existéncia de evidéncias de que a insergao
dos instrumentos juridicos, no caso o IPTU Progressivo no Tempo, do Estatuto da
Cidade, asseguram o cumprimento da “Funcdo Social da Propriedade Urbana’—
como instituto legal — porém ndo minimizam de fato a existéncia dos vazios, da
subtilizac&o ou néo utilizagdo dos imdveis no tecido urbano.

Nesta pesquisa comprovou-se faticamente esta hipétese, pela anélise dos
instrumentos normativos da Lei dos Planos Diretores, concomitantemente & analise
das respostas das entrevistas realizadas nos municipios selecionados. Revelou-se
que, embora exista o0 instrumento normativo, € muitos municipios tenham elaborado
as suas leis e tenham preenchido os requisitos necessarios, ainda assim nao

aplicaram o instituto normativo principalmente porque falta vontade politica.



110

5.2 CONTRIBUICOES

A pesquisa identificou que o conhecimento especifico acerca das
conceituagdes encontra-se obscuro pela falta de maior precisdo. Esta falta implica
aumentar as dificuldades de gestdo por parte daqueles que ocupam cargos de
gestores.

O IPTU Progressivo ho Tempo € um instrumento normativo cujo objetivo
estd em inibir ou coibir o aproveitamento inadequado do solo a fim de que a
estrutura urbana que ja se encontra instalada seja utilizada. Assim, procura evitar a
busca de areas mais longinquas que, consequentemente, geraram novos dispéndios
econbmicos para instalar novas estruturas urbanas por parte do municipio. A
pesquisa identificou que um dos facilitadores para a aplicagéo do IPTU Progressivo
no Tempo seria 0 mapeamento das &reas as quais estejam descumprindo com a
Funcdo Social da Propriedade e que o municipio verifique estarem causando
relevante prejuizo. A caréncia do correto mapeamento dessas areas dificulta a
aplicabilidade desse instrumento normativo como importante ferramenta de gestéo

urbana .

53 LIMITACOES

As limitagBes encontradas até o presente se ddo na acessibilidade aos
conteddos dos Volumes de Diagndsticos dos Planos Diretores. Em geral, esses
volumes néo estdo disponibilizados na internet. Além disso, as prefeituras da cada
municipio também n&o disponibilizam para empréstimos. Assim, restam apenas as
consultas, que tém que ser locais, e, portanto, a demanda de tempo é maior para a
realizacdo da pesquisa de campo. Alguns municipios tém esse material em arquivos
digitais, porém o processamento é dificultado devido aos programas nos quais foram
desenvolvidos e também pelo tamanho desses arquivos.

Quanto as pesquisas, nos municipios menores, 0 corpo técnico apresenta
uma acessibilidade maior enquanto nos municipios maiores ha maior dificuldade em

se realizar os contatos e a pesquisa propriamente dita.
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5.4 TRABALHOS FUTUROS

A falta de conceituacdo acerca do que seja Funcdo Social da Propriedade
Urbana faz sugerir que outros trabalhos futuros possam se debrugar em buscar
conceituar ou ao menos trazer maiores esclarecimentos acerca deste assunto, para
que possa assim facilitar as decisfes de gestores quanto a eficicia da aplicagcdo dos
instrumentos que visam garantir a Fungéo Social da Propriedade Urbana.

Observou-se também que h& uma caréncia sobre as definicbes acerca do
conceito de vazios urbanos. O municipio devera estabelecer os critérios, identificar e
cadastrar quais locais poderdo ser considerados como &reas vazias degradadas que
realmente estejam causando prejuizos ao tecido urbano, a fim de evitar a ocupacéo
indiscriminada dos terrenos vagos ou de elementos da paisagem necessérios ao
bom desenvolvimento do tecido urbano. Para futuros trabalhos sugere-se entdo, o
aprofundamento nos estudos acerca dos conceitos de vazios urbanos.

Verificou-se a falta de vontade politica como resposta do porqué da néo
efetiva aplicabilidade do instrumento juridico analisado. Assim, sugerem-se, para
trabalhos futuros, pesquisas mais aprofundada com a finalidade de averiguar quais
as possibilidades de incentivos politicos para que o instituto seja aplicado onde se

faca necessario, respeitando todos os principios constitucionais.
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ANEXOS

QUESTIONARIO APLICADO NAS ENTREVISTAS REALIZADAS.

MUNICIPIO:

NOME:

DATA DA ENTREVISTA:

Funcéo exercida na elaboracao do plano:

Cargo Atual ou cargo que ocupou durante a realizacéo do Plano:
1. Vocé ouviu falar em funcéo social da propriedade?
Sim ()
Nao ( )

2. Como vocé entende a expressao “Funcado Social da Propriedade”?

3. Quais foram os instrumentos do Estatuto da Cidade adotados pelo municipio
para que se cumpra a Funcdo Social da Propriedade?

4. Quais sdo as maneiras mais eficazes para se conseguir que 0 municipio
consiga fazer cumprir com a Func¢éo Social da Propriedade?

5. O municipio, conta com as seguintes situacfes: apresenta o discurso da
“Funcdo Social da Propriedade”, no diagnostico, na Lei do Plano Diretor,
detalha os parametros da sua aplicabilidade?

6. Liste de 3 questdes que vocé considera decisivas como fatores que dificultam
alcancar os objetivos estabelecidos pela lei e 0 alcancado de fato.

7. A Prefeitura do municipio elaborou Mapa que demonstram a existéncia dos
vazios urbanos?

8. A Prefeitura do municipio quantificou as areas dos vazios urbanos?

9. A Prefeitura determinou as areas em que incidird o IPTU Progressivo no
Tempo?

10. Qual a justificativa para a ndo determinacédo das areas onde poderiam incidir o
IPTU Progressivo no Tempo?

11. Liste trés motivos que vocé considera como principais para a ndo aplicacédo da
Lei Especifica do IPTU Progressivo no Tempo.
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