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RESUMO

O Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo no Tempo € um importante mecanismo
constitucional para auxiliar no combate a especulacdo imobiliaria, os vazios urbanos e a
segregacdo espacial. Este trabalho partiu dos aspectos histéricos da urbanizagdo brasileira,
ainda no periodo colonial até os dias atuais, destacando os principais problemas urbanisticos e
seus impactos sociais. Na sequéncia, demonstrou a evolucao legislativa e as tentativas em criar
aparatos legais para contribuir com o desenvolvimento urbano das cidades. Ao final, analisou
desde a implantacao do IPTU progressivo no tempo em Palmas, capital do Tocantins, até a sua
situacdo atual. A pesquisa tem como objetivo esclarecer a importancia da utilizagao do Imposto
Predial Territorial Urbano Progressivo no Tempo como instrumento de desenvolvimento de
Palmas, capital do Tocantins, qualitativamente, por meio da revisdo bibliografica e pesquisa
documental, que possibilitaram a obtencdo de dados e informagdes que forneceram as
condi¢cdes para a percepcao do processo de implantagdo e utilizagdo do Imposto Predial
Territorial Urbano Progressivo no Tempo em Palmas. Os resultados revelaram a importancia
do planejamento estratégico para orientar a aplicagdo do instrumento, a fim de ordenar o
territorio municipal e democratizar o acesso a terra, assim como que o tema deixou de receber
atencdo necessaria pela gestdo municipal de Palmas, o que inviabiliza o alcance de seus

objetivos.

Palavras-chaves: IPTU Progressivo. Aplicacao. Palmas. Estatuto da Cidade



ABSTRACT

The Progressive Urban Land Tax over Time is an important constitutional mechanism to help
combat real estate speculation, urban voids and spatial segregation. This paper started from the
historical aspects of Brazilian urbanization, still in the colonial period until the present day,
highlighting the main urban problems and their social impacts. Afterwards, it demonstrated the
legislative evolution and the attempts to create legal apparatuses to contribute to the urban
development of cities. In the end, it analyzed from the implementation of the progressive IPTU
over time in Palmas, capital of Tocantins, to its current situation. The research aims to clarify
the importance of using the Progressive Urban Land Tax over Time as an instrument for the
development of Palmas, capital of Tocantins, qualitatively, through a bibliographical review
and documentary research, which made it possible to obtain data and information that provided
the conditions for the perception of the implantation process and use of the Progressive Urban
Land Tax over Time in Palmas. The results revealed the importance of strategic planning to
guide the application of the instrument, in order to organize the municipal territory and
democratize access to land, as well as that the theme no longer received the necessary attention
by the municipal management of Palmas, which makes it impossible to reach of your goals.

Key-words: IPTU Progressivo. Application. Palmas. Estatuto da Cidade.
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1 INTRODUCAO

A urbanizag¢ao no Brasil ndo ocorreu com aspecto reformador como se deu na Europa e
nos Estados Unidos, mas seguiu os moldes conservadores com o uso de instrumentos de
planejamento.

Sobre esse tema, Lefebvre (2019) defende que a esséncia das cidades estd na
espontaneidade, nas contradigdes e diferengas. A homogeneizagdo do espago urbano ameaca o
sentido da vida e obedece a l6gica da dominagdo para a reproducao do capital.

Villaga (2011) entende que o maior problema no Brasil ndo ¢ a pobreza, mas a
desigualdade de poder politico e econdmico que causam injusticas. Assim, a segregacao
espacial € a expressao no espago urbano dessa desigualdade, faz parte de um processo histdrico
€ 0 seu objetivo aparece na base da sociedade, na economia e na politica.

Compreende-se que a atuacao do Estado ¢ essencial para o desenvolvimento da
sociedade, nas democracias tornou-se um mecanismo de acdo coletiva. Trata-se de uma
Instituicdo soberana e fundamental as sociedades politicamente organizadas, com a intengao de
realizar os objetivos comuns no plano politico, regulando e coordenando a agdo econdmica e
social (BRESSER-PEREIRA, 2010). Entretanto, as politicas habitacionais brasileiras sempre
foram voltadas aos interesses do mercado. A participagao estatal € marcada pela fragmentacao
e por interesses controversos. Percebe-se, portanto, que o Estado entregou ao capital privado a
missdo de construir as cidades e coube ao mercado definir como se daria a ocupagdo do solo
urbano.

No Brasil, a urbanizagao nao obedeceu a qualquer ordem e as intervengdes estatais que
ocorreram serviram para atender aos interesses das elites, em detrimento das classes menos
favorecidas, alimentando a segregacdo espacial e, consequentemente, a exclusao social.

Nas décadas de 70 e 80, as aquisi¢cdes de imdveis eram, exclusivamente, para prospectar
um aumento futuro do seu preco, ou seja, a chamada especulagdo imobiliaria ganhou forca,
afastando ainda mais a grande populag¢@o dos centros urbanos.

Pode-se afirmar que a comercializagdo de propriedades com essa finalidade gera vazios
urbanos e prejudica as cidades, uma vez que esses vazios interferem em seu crescimento natural,
provocando a ocupagdo em locais mais distantes, que necessitam de infraestrutura e servigos

publicos, demandando maior investimento pelo poder publico.
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Duguit (2009), no século XX, sob a influéncia de Saint-Simon e Augusto Comte, passou
a introduzir, no mundo juridico, a ideia da fun¢do social da propriedade e do dever que o
proprietario tem de utilizar o imovel, cabendo ao Estado a obrigacdo de impelir o proprietario
a dar uma destinagdo adequada a propriedade.

No ano de 1919, a Constitui¢do alema de Weimar consolidou legislativamente o
conceito, atribuindo o exercicio do direito de propriedade a ideia de interesse social, o que
ocorreu no Brasil somente com a Constituicao de 1934, que passou a dispor que a propriedade
deveria se submeter ao bem-estar social, apesar de ndo modificar o conceito de propriedade
privada absoluto.

O Principio da fungdo social da propriedade foi se fazendo cada vez mais presente no
direito brasileiro, até que a Constituigao de 1988 previu a utilizagdo de mecanismos para
resguardar o seu cumprimento: o parcelamento ou edificagdo compulsorio, o Imposto Predial
Territorial Urbano progressivo no tempo e a desapropriagdo sancao.

O objetivo desses instrumentos ¢ propiciar um melhor aproveitamento do solo urbano e
dar uma disposicao sustentavel e mais equilibrada as cidades.

O Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n°10. 257/2001 regulamenta o parcelamento,
a edificacao e utilizagao compulsoéria e o Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU progressivo
no tempo ¢ a desapropriacao sangao.

O referido Estatuto objetiva o estabelecimento de normas de ordem publica e de
interesse social para regular o uso da propriedade urbana, em prol dos interesses da coletividade,
da seguranga, do bem-estar e equilibrio ambiental.

Os instrumentos constitucionais estdo interligados, entdo, para se analisar o IPTU
progressivo no tempo, tem que se conhecer o Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacao
Compulsoéria - PEUC, sua instituicdo, caracteristicas e modo de aplicagdo.

A institui¢do do IPTU progressivo no tempo ¢ de competéncia do municipio, todavia,
nao se trata de uma faculdade. Trata-se de um tributo de natureza extrafiscal, que tem o foco de
influenciar na conduta dos seus destinatéarios, forcando-os a parcelar, edificar ou utilizar os
imoveis que possuem, garantindo o atendimento da fungdo social.

Diferente do IPTU, com natureza fiscal e arrecadatoria, o IPTU progressivo no tempo,
ndo visa a arrecadagdo, mas a mudanga de comportamento do proprietario, detentor de dominio
util ou possuidor do imédvel a atender o valor que o ordenamento juridico resguarda.

Diante da obrigatoriedade de sua utilizagdo por todos os municipios brasileiros, a

presente pesquisa visa a analisar a implantagdo do IPTU progressivo no tempo em Palmas,
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enquanto instrumento urbanistico como categoria analitica no combate a especulagdo
imobilidria previsto no Estatuto das Cidades.

A capital do Estado do Tocantins foi criada pela Constituicdo Federal de 1988 e
inaugurada em 1989, no auge das discussdes sobre a funcdo social das cidades, ocupacao
urbana, justica social e a consolida¢ao do Brasil como Estado Democratico de Direito.

Nesse cenario e, posteriormente, com o advento do Estatuto da Cidade, no ano de 2001,
faz-se necessario conhecer a historia da urbanizacdo do Municipio de Palmas, os problemas
enfrentados e se foram utilizados os mecanismos constitucionais existentes para a sua solucao.
Dentro desse contexto, este trabalho procura contribuir na importancia da utilizacdo de
instrumentos urbanisticos constitucionais no desenvolvimento da cidade.

Essa pesquisa tem como objetivo esclarecer a importancia da utilizacdo do IPTU
progressivo no tempo como instrumento de desenvolvimento de Palmas, capital do Estado do
Tocantins, buscando responder as seguintes questoes:

(1) como se deu o processo historico da urbanizacdo brasileira e quais foram os

principais problemas?

(i1) como o IPTU progressivo foi previsto na legislagao federal?

(ii1)  como ocorreu o processo legislativo da implementacdo do IPTU progressivo em

Palmas?

Esse trabalho apresenta os seguintes objetivos especificos:

1. Conhecer o historico da urbanizagdo brasileira e seus principais problemas;

2. Compreender os instrumentos constitucionais urbanisticos a luz da legislacao

federal;

3. Identificar o processo legislativo desde a implementacdo do IPTU progressivo no

tempo em Palmas.
Quanto ao método, essa pesquisa ¢ indutiva tem como posicionamento epistemologico
o materialismo histérico-dialético (CANCADO; FERNANDO, 2015). Além disso, ¢ de
natureza basica estratégica, haja vista que busca construir novos conhecimentos e ideias
relativas a implantagdo do IPTU progressivo em Palmas.

A abordagem ¢ qualitativa. Sampieri, Collado e Lucio (2013, p. 376) esclarecem que
“embora o enfoque qualitativo seja indutivo, precisamos conhecer mais profundamente o
terreno em que estamos pisando”.

Os autores mencionados ressaltam, ainda, que por se tratar de uma pesquisa qualitativa,

¢ aberta e expansiva, sendo possivel saber por onde comegar, mas ndo tem como prever como
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ird terminar, visto que ndo é possivel visualizar um mapa preciso nas primeiras etapas da
pesquisa. As hipoteses podem se modificar de acordo com o andamento da pesquisa. Outrossim,
na pesquisa qualitativa, ndo existe um padrao na andlise de dados, entdo, esta deve se adequar
ao objeto de estudo.

Sob o ponto de vista de seus objetivos, essa pesquisa ¢ descritiva, pois serdo colhidas
informacdes detalhadas e especificas sobre o assunto, a fim de descrever a realidade da
implantacdao do IPTU progressivo no tempo em Palmas.

No tocante a metodologia, a revisdo bibliografica e a pesquisa documental foram
realizadas no Municipio de Palmas, por meio de consulta de documentos oficiais e publicos,
como: Legislagdes, Normas, Diarios Oficiais, noticias institucionais, disponibilizados nos sites
oficiais do Municipio de Palmas, bem como a fundamentagdo por Legislagdes, Normas,
Regulamentos e pesquisas federais, produzidas pelo Governo Federal, autarquias, fundacoes e
institutos de pesquisa relacionados a pesquisa. Tudo consultado por meio de sites oficiais.

O trabalho esta organizado em 5 capitulos correlacionados. O Capitulo 1, Introdugao,
apresenta, por meio de sua contextualizagdo, o tema proposto neste trabalho. Da mesma forma,
foram estabelecidos os resultados esperados, por meio da definicdo de seus objetivos e
apresentadas as limitagdes do trabalho, permitindo uma visao clara do escopo proposto.

O Capitulo 2 apresenta um breve histérico sobre a urbanizagdo brasileira, a fim de
compreender o contexto em que IPTU progressivo foi criado, bem como expde dois grandes
problemas urbanisticos, como a segregagao espacial, que da origem a muitos conflitos sociais
e a especulacao imobiliaria, que acarreta vazios urbanos prejudiciais ao desenvolvimento das
cidades.

O Capitulo 3 apresenta o papel do Estado, tanto na urbanizacdo quanto o de agente de
tributo, bem como descreve os institutos urbanisticos constitucionais e sua base legal.

O Capitulo 4 apresenta o contexto palmense, iniciando por um breve historico sobre a
criagdo do Municipio de Palmas, a sua legislacdo e algumas consideragdes sobre o planejamento
urbano.

No Capitulo 5, sdo tecidas as conclusdes do trabalho, relacionando os objetivos
identificados inicialmente com os resultados alcancados. Ressalta-se que sdo, ainda, propostas
possibilidades de continuacdo da pesquisa desenvolvida, a partir das experiéncias adquiridas

com a execuc¢do do trabalho.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A anélise da implementacao do IPTU Progressivo no Tempo impde conhecer o processo
de urbanizagao das cidades brasileiras, a fim de compreender o contexto historico e social em
que o instrumento foi criado.

A reflexdo sobre a urbanizacdo exige uma analise historica, como pontuou Lefebvre
(2016). E notério que fatores econdmicos, politicos, sociais e culturais transformam a cidade,
que estd em constante estruturacdao. Dessa forma, constata-se que a cidade atual € o resultado
das modificagdes ocorridas pelas cidades do passado, decorrentes de transformacdes sociais
que se deram ao longo do tempo.

Nesse capitulo destaca-se uma leitura sobre a urbanizagdo brasileira para descrever
brevemente a historia da urbanizagdo no Brasil e compreender a segregacdo espacial, a

especulacdo imobiliaria e a fungdo social da propriedade.

2.1 Breve Historico da Urbanizac¢ao Brasileira

Na antiguidade, a propriedade possuia um valor espiritual para o0 homem, com natureza
religiosa, sendo vista como algo sagrado, local onde havia louvores aos deuses.

Engels (1984) afirma que, inicialmente, o homem reivindicou a propriedade privada dos
rebanhos, da alimentagao e do escravo, que era o instrumento de trabalho utilizado pelas
familias, que ja nao se multiplicava na mesma proporc¢ao que o gado.

Segundo o referido autor, na transicdo da selvageria para a barbarie, ou seja, com
opressao de classes e a escravidao, surgiu a propriedade privada, decorrente da acumulacao de
riquezas privadas, com a subordinacdo da mulher ao direito paterno, como meio de resguardar
a transmissdo da linhagem e da propriedade. A propriedade era vinculada aos agrupamentos
familiares, utilizada como mecanismo de subsisténcia e atrelada a rotina das pessoas.

De acordo com Meira (1996), na Idade Média, a propriedade era definida como um
direito de fruir, usar e abusar de um bem. Nessa época, estreitou-se a relagdo entre a propriedade
das terras e o poder politico, aspecto caracteristico do regime feudal.

Silva e Mendonga (2017) discorrem sobre o papel da Igreja Catdlica Medieval,
instituicao que exercia forte influéncia na sociedade, defendendo a ideia de propriedade comum,

um direito natural e que devia ser exercido para o bem de todos.
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Com o surgimento do mercantilismo, a propriedade passou a ser vista como parte do
crescimento economico e produto passivel de venda.

Na Idade Moderna, antes da Revolugdo Francesa, a propriedade privada tinha carater
individual e buscava o atendimento de expectativa particular de determinada parcela da
sociedade de gerar capital pelo capital.

Os referidos autores revelam que, com o advento da Revolucao Francesa e o Codigo de
Napoledo, a propriedade passou a ser concebida, também, sob os aspectos politicos e sociais.
Nesse periodo, surge Ledn Duguit, que ¢ reconhecido, por alguns estudiosos, como o pai da
fungao social da propriedade. Duguit (2009) entende que esta deve ser compreendida como uma
circunstancia que adveio da evolugdo social. O direito do proprietario se limita a missao social.
Assim, até o inicio do século XX, vigorava a visao do direito absoluto da propriedade privada,
entretanto, com o surgimento de Constituicdes mais preocupadas com o interesse social, essa
perspectiva foi se flexibilizando.

E notério que a historia brasileira é marcada pela desigualdade em diversos aspectos:
racial, regional, de género, de classes sociais e econdmicas. Essa realidade, também, ¢ evidente
nas cidades, com a minoria da populagdo com acesso aos equipamentos publicos, a
infraestrutura e melhor localizagao espacial.

Sabe-se que, no periodo colonial, Portugal adotou a lei agraria de incentivo a produgao
agricola e cultivo nas terras nuas, com isso, em nome do rei de Portugal, as terras eram
distribuidas com a finalidade de cultivo. Nozoe (2006) destaca que essa medida denominada
sesmaria, foi um instrumento utilizado para promover a coloniza¢do e aproveitar uma maior
area territorial, expandindo o dominio da coroa portuguesa.

O referido autor esclarece, ainda que, durante o periodo em que houve disponibilidade
de terras devolutas e quando ndo havia cultura rentdvel economicamente que gerasse alta no
preco da terra, quase nao existiam dificuldades entre os sesmeiros e posseiros. Todavia, com o
cultivo do café, essa situacdo mudou e essa convivéncia pacifica foi alterada.

No periodo de 1822 a 1850, Maricato (1997) afirma que, antes da aprovacao da lei das
terras, o latifindio brasileiro foi consolidado, com a indiscriminada ocupacao de terras e com a
expulsdo dos pequenos posseiros feita pelos grandes proprietarios rurais e a inércia do Estado
em impor regras, o que pds fim as disputas e definiu a comercializagdo de propriedade das
terras.

Segundo o autor, a disputa resultou na finalizagido do projeto de financiamento de uma

colonizacdo de pequenas propriedades, por meio da venda de terras do Estado. Na verdade, o
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que ocorreu foi uma demarcacdo fundiaria dos grandes latifundidrios, que se apropriaram de
muitas terras do Estado. Os imigrantes que tinham o objetivo de serem colonos de pequenas
plantagdes passaram a servir como mao de obra dos grandes latifindios, substituindo os
escravizados.

No ano de 1831, Ferreira (2005) explica que a proibi¢ao do trafico de negreiro ndo inibiu
a continuidade do comércio escravagista, todavia tornou-se mais caro que a utilizagdo da mao
de obra imigrante. Somente no ano de 1850, com a ameaca dos ingleses, que eram os
responsaveis por mais da metade do valor total das importagdes brasileiras, de fechar os portos
brasileiros, € que a lei passou a proibir, de fato, o trafico a comercializacdo de escravizados.

As sesmarias foram concedidas até 1822. No ano de 1850, D. Pedro II assinou a Lei de
Terras, que dividiu as terras brasileiras em latifindios e a posse se manteve como um modo de
apropriacao privada das terras publicas.

A Lei de Terras, como defende Ferreira (2005), reprimiu a pequena produgdo de
subsisténcia, atrapalhando o acesso a terra aos pequenos produtores e imigrantes, pressionando
o trabalho assalariado nas grandes plantacdes. A terra passou a ser vista como mercadoria, a
Coroa Portuguesa passou a vender as pequenas areas que nao tinham dono, uma vez que os
grandes latifindios foram objeto das sesmarias.

Nesse periodo, foi criado um sistema de endividamento, que os latifundidrios chamaram
de parceria, em que os imigrantes tinham um crédito com seus patrdes para adquirir o que
necessitavam para viver, contudo, o valor das dividas era, na maioria das vezes, tao alto que o
pagamento se tornava impossivel, acarretando em uma dependéncia tdo grande do empregado
com o empregador que se assemelha muito a escravidao (FERREIRA, 2005).

Sobre esse tema, Rolim e Bordais (2016) destacam que a Lei Eusébio de Queirds, ao
proibir o trafico negreiro, liberou o capital e causou fortes impactos na mao de obra brasileira
escravagista. Dessa forma, a Lei de Terras instituiu a propriedade privada, tornando a terra
como fonte de riqueza e substituindo o valor econdémico do escravo.

No aspecto social, os autores destacam que foi intensificada a politica da imigragao,
com o trabalho livre, mas que o objetivo da lei era impedir que os imigrantes e os ex-
escravizados tivessem acesso a terra, por meio do mercado e valorizacdo do prego das terras,
sob o0 Obice de aquisi¢ao e ndo posse das propriedades.

Maricato (1997) destaca que a Lei de Terras foi assinada na mesma época em que se
deu a proibi¢do definitiva do trafico negreiro, por se tratar de um processo econdomico e politico

para transferir o indicativo de poder, que, naquele periodo, era medido pelo nimero de escravos
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que cada um possuia, para a quantidade de terras que o individuo adquiria. Diante disso, a terra
passou a ter valor financeiro e o trabalho assalariado se estabeleceu no Brasil.

De acordo com Ferreira (2005), foi a partir desse periodo que, para ter acesso a terra era
preciso pagar, surgindo, assim, a propriedade privada no Brasil e consolidando-se a divisdo de
classes sociais. De um lado, existiam os latifundiarios, ricos proprietarios de terras, e, do outro,
escravizados recém libertos e imigrantes altamente endividados com seus patrdes, pobres € sem
qualquer conhecimento do processo necessario a aquisicao de titulos de propriedade.

Além das inovacdes ja comentadas, a Lei de Terras, de acordo com Maricato (1997),
trouxe a distingdo entre o solo publico e o privado, tornando possivel regulamentar o acesso a
terra urbana, pois, até esse periodo, todo o processo de colonizagdo ocorreu, em sua esséncia,
no meio rural.

Com a Republica, como aludem Rolim e Bordais (2016), os imigrantes e escravizados
libertos formaram um contingente expressivo de mao de obra que foi para o ambiente urbano
oferecer a sua forca de trabalho, porém enfrentaram dificuldade para ter acesso a terra e até
mesmo a moradia.

Com a alta demanda por moradia, os valores de aluguéis tiveram um consideravel
aumento, tornando-se dificil o pagamento pelos trabalhadores remunerados, que eram pobres,
0 que ocasionou os primeiros indicios da segregacao espacial.

Ferreira (2005) expde o fato de que, apesar da produgao agricola ocorrer no campo, era
nas cidades que ocorriam o seu controle e a comercializagdo, exercendo o papel politico
administrativo desde o periodo colonial, o que foi alterado na fase de industrializagdo, pois as
cidades deixaram de ser o local onde ocorria o comércio dos produtos que eram exportados ¢ a
producdo permaneceu no campo.

Entretanto, o referido autor esclarece que, antes da industrializacdo, algumas cidades
brasileiras ja possuiam um tamanho expressivo, a exemplo, Sdo Paulo, que, no século XIX, era
a sede administrativa da producdo de café na regido. O término da escraviddao gerou um aumento
na populacdo das cidades e seu consequente crescimento, que se consolidou com a Republica,
em 1889.

Na chamada primeira republica, considerado o periodo de 1891 a 1930, Rolim e Bordais
(2016) relatam que essa época se destaca pelos adventos da Lei de Eusébio de Queiros e a Lei
de Terras, sancionadas em 1850, que se tornaram marcos sociais, juridicos e politicos que

contribuiram para a queda da estrutura imperial e para a proclamagdo da Republica.
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Conforme ressaltam Rolim e Bordais (2016), o papel do Estado, nesse periodo, era de
ndo intervencdo na esfera privada, cabendo ao mercado adequar-se, resolvendo os problemas
sociais existentes, que ndo incluiam a habitagdo, pois ndo era vista como questao social.

Ao refletir sobre a cidade, Lefebvre (2019) concluiu que a cidade conquista tudo o que
provém do trabalho e da natureza, sejam frutos, produtos, objetos e produtores, mas nada cria,
somente centraliza as criagdes.

Considera-se que a mudanga da familia real portuguesa para o Rio de Janeiro, a
producdo cafeeira, o fim da escravidio e a independéncia do Brasil alteraram,
significativamente, a realidade urbana brasileira, resultando na constru¢do de rodovias e
melhoria e ampliacao dos servicos publicos.

Silva e Mendonga (2017) discorrem que, no Brasil, a formacao do espago urbano foi
tardia, pois a economia, por um longo periodo, era apenas de subsisténcia. O povoamento
também foi visto como atrasado, direcionado para o cultivo da cana de agticar ainda no século
XVI, seguindo para o ciclo do ouro e do café.

Os autores defendem que o surgimento das cidades e outros centros povoados se deram
em razdo das atividades produtivas da época, periodo no qual as cidades estavam no auge
econdmico e passavam a ser espaco de interesse migratorio. A mineragao, também, promoveu
o deslocamento populacional e fez nascerem novas cidades e centros urbanos, especialmente,
na regido de Minas Gerais e, na sequéncia, em Mato Grosso e Goias.

Nas primeiras décadas do século XX, Sdo Paulo ja era a maior cidade do pais,
especialmente, devido a expansao da producdo de café e o aparecimento da industria, que
aceleram o seu crescimento. Ferreira (2005) menciona que a diversificacao dos investimentos
gerados pela producdo cafeeira ocasionou um aumento no carater essencialmente urbano.

No que se refere as exportagdes do café para o mercado internacional, havia uma
exigéncia para que as grandes cidades da época se modernizassem, pois ndo poderiam mostrar-
se diferentes das cidades europeias.

Ferreira (2005) aponta que, ja no primeiro periodo da urbanizagdo brasileira, ocorreu a
segregacdo social. As elites do café queriam afastar de si o que ndo era considerado bom para
a imagem das cidades, surgindo, assim, os corti¢os e a ocupacdo dos morros pela populacio
considerada pela elite como inculta e ndo civilizada, sucedendo a exclusdao dos mais pobres das
areas privilegiadas da cidade. Nas areas menos privilegiadas, a populagdo pobre se afligia com
a auséncia de infraestrutura e de servigos publicos, o que fomentava o acometimento de muitas

doengas ¢ a violéncia.
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Sobre esse processo, Lefebvre (2016) salienta que a cidade ¢ somente uma parte do
conjunto social, j& que incorpora e contém as instituicdes e as ideologias, além de receber e
emitir mensagens, dissimula e esconde as rivalidades e conflitos.

A participagdo do Estado nessa época era a de atender aos interesses das elites, inclusive,
na implementacao das politicas de urbanizagdo, promovendo maiores investimentos nas regioes
das cidades ocupadas pela elite brasileira, como salientou Ferreira (2005).

O papel do Estado deveria ser o de servir a sociedade, difundindo sua aptidao de
organizacao e racionalidade. Todavia, reflete Lefebvre (2019), na prética, o Estado, com toda a
sua estrutura, refor¢ava a exploragdo do conjunto da sociedade, se levantava e se declarava
basilar a vida social.

No mundo, especialmente na Europa Ocidental, as cidades quase desapareceram com a
queda do Império Romano. A industrializacdo e o nascimento do capitalismo concorrencial
provocaram a retomada do desenvolvimento urbano nessas regides. Lefebvre (2016) explica
que a industrializagdo caracterizava a sociedade e era a responsdvel por impulsionar as
transformagoes sociais.

As cidades medievais, no auge do seu desenvolvimento, centralizavam riquezas e o
capitalismo comercial e bancario mobilizava a essa riqueza, por meio de trocas e redes de
transferéncia de dinheiro. O referido autor afirma que, no inicio da industrializagdo, a riqueza
j& ndo era predominantemente imobilidria, tampouco a propriedade das terras era dos chamados
Senhores Feudais, mas ja estava em poder de empresarios do comércio e banqueiros.

No que se refere a reflexao urbanistica, o autor mencionado afirma que existem diversas
orientagdes do que denomina racionalismo operacional, algumas baseadas em formalismo e
esteticismo, em tendéncias, ora cientificas ou de pesquisas e as que dao ao urbanismo um valor
de troca, por meio da ideologia da felicidade pelo consumo.

Na América do Sul, as cidades estdo rodeadas por favelas, porque as antigas estruturas
agrarias se dissolveram e os camponeses, sem posses € alternativas, vieram para a cidade em
busca de subsisténcia e trabalho. Conhecer os antecedentes historicos € necessario para
construir e orientar a pratica social de uma cidade, tendo em vista que cada modo de producao
teve um tipo de sociedade (LEFEBVRE, 2016).

No Brasil, com a crise cafeeira, o setor agrario perdeu forca e o processo de
industrializacdo passou a receber maiores investimentos, com maior destaque no periodo
compreendido entre os anos 1930 e 1955, estimulando o processo de urbanizacdo. Silva e

Mendonga (2017) defendem que existia uma estreita relagdo entre o processo industrial e o
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crescimento demografico das cidades, em especial, no tocante ao processo de migra¢do do
campo para a cidade, fator que gerou grande demanda por servigos publicos e infraestrutura
urbana.

Os mesmos autores concluem que a relagao entre a cidade e a propriedade privada estava
no acesso a terra, que sempre foi desigual, na localizacdo da populagdo pobre em um espago
diferente da populagao rica (segregacao espacial) e na participagdo do Estado, que favoreceu as
elites, valorizando a localizagdo com investimento em servigos publicos. Para Lefebvre (2019),
o urbanismo concebe um espago politico, sendo uma caraga do Estado e da politica, mecanismo
de interesse e de estratégias.

As dinamicas de urbanizacdo da cidade, no inicio do século XX, mostravam uma
exclusdo que perdura até os dias atuais, acompanhando cada fase do desenvolvimento. Tanto
no inicio da Republica brasileira como na fase industrial, a cidade so era acessivel a quem tinha
recursos para pagar pelo espago ou tivesse influéncia no Estado.

Ferreira (2005) discorre que as relagdes de poder das cidades estavam divididas entre os
que direcionavam os recursos publicos para as dreas em que tinham interesse € 0s que pouco
eram beneficiados com esses valores. Nesse contexto, surge a classe média, que se localizava
no meio destes dois extremos e que era beneficiada por uma ou outra politica publica, em algum
ciclo de crescimento. Desse modo, o Estado exercia o papel de controle da producgdo do espago
urbano.

Rolim e Bordais (2016) mencionam que, a partir de 1930, ante a ineficacia do mercado
em solucionar a questdao habitacional, o Estado cessou o tratamento da habitagdo como uma
questdo de higiene, passando a assumir a producdo de habitagdes e a regulamentar as relagdes
dos aluguéis, com o surgimento da Lei do Inquilinato, em 1942, que, na prética, corroborou a
especulacao imobiliaria.

Os referidos autores informam que, em 1940, a tentativa, ainda que ineficiente, do
Estado de resolver o problema da habitacdo incentivou os trabalhadores e as classes menos
favorecidas a realizar seus proprios empreendimentos, gerando favelas, assentamentos
informais e loteamentos periféricos. Esse resultado demonstra que houve uma tentativa
frustrada do Estado, que ndo elaborou uma politica publica adequada na solucao da questao.

Enquanto que, na Europa, se buscava a universaliza¢do e democratizacdo do acesso a
cidade, no Brasil, as elites visavam a manter o poder absoluto e resguardar o espaco ja
conquistado pela classe média, devido a isso, o mercado imobiliario foi liberado para atender,

de acordo com seus interesses, as demandas populares.
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Com a instauragdo do regime militar no Brasil, foi instituido, em 1964, o Banco
Nacional de Habitagdo, que tratou a politica publica de habitacdo considerando o seu aspecto
economico. Rolim e Bordais (2016) observam o seu enquadramento no Ministério do
Planejamento e o incentivo ao setor de construcdo civil na construcao de habitagcdes populares,
de interesse social, com a utilizagdo de recursos publicos.

Ressalta-se que, em pouco tempo, o Banco Nacional de Habitacdo tornou-se o segundo
maior banco do Brasil, pela grande quantidade de recursos disponibilizados pelo Estado, fato
que demonstrou o interesse do governo militar em resguardar a economia, em especial, o setor
privado de construcao civil. Entretanto, assim que surgiram os primeiros sinais de recuperagao
da economia, a politica habitacional perdeu a forca e se tornou irrelevante ao Governo.

Braga (1995) destacou que, em 1967, no Estado de Sao Paulo, a Lei n® 9842/1967 entrou
em vigor e tornou obrigatorio a todos os municipios paulistas que elaborassem um plano diretor
de desenvolvimento integrado, sob pena de nao receber auxilio financeiro estadual. No entanto,
muitos municipios ndo cumpriram a determinagdo legal, ou seja, ndo elaboraram o aludido
plano ou o abandonaram.

Por fim, o Banco Nacional de Habitagcao foi extinto em 1986 e suas atividades foram
transferidas a Caixa Econdmica Federal. Rolim e Bordais (2016) afirmam que o inicio da
década de 1990 teve como caracteristicas a reabertura politica e a participacdo dos movimentos
sociais, seguido de recessdo econdmica, ajuste salarial e a adogao de medidas neoliberais.

Posteriormente, surgiu a necessidade de atrair o capital estrangeiro e, conforme Ferreira
(2005), o Brasil, precisou abrir novas avenidas, modernizar portos, construir prédios com nova
arquitetura, sem qualquer consentimento da populagao atingida, que foi forcada a se mudar para
locais mais distantes do centro das cidades, areas menos valorizadas.

Assim, surgiram os primeiros planos urbanisticos, que apresentavam o objetivo de
melhorar e embelezar as maiores cidades brasileiras, com a ideia de limpar os bairros ocupados
pela populacdo mais pobre, promovendo a higienizagdo. Sob os argumentos de reduzir a
insalubridade e doencas, removeu os moradores e promoveu nova roupagem aos padrdes de
ocupacao.

Em prol do controle sanitdrio, Ferreira (2005) menciona que os planos urbanisticos
estabeleceram padrdes mais modernos no processo de urbaniza¢do e na diferenciagdo de
localizagdo de 4reas urbanas mais privilegiadas. As regras estabelecidas pela legislacdo

urbanistica eram complexas, em especial, no que se refere ao uso e ocupagdo do solo, situagido
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que privilegiou o mercado imobilidrio, que era capaz de respeitar as regras e tinha acesso ao
Estado e condi¢des financeiras.

Em contrapartida, os pobres tinham muitas dificuldades em atender as exigéncias legais,
ter a documentacdo possessoria do imovel, aprovacdo das plantas e atender as diretrizes
sanitarias, normas geralmente aplicdveis nas areas mais valorizadas da cidade.

Ainda no século XIX, o codigo de postura de algumas cidades proibia os corticos no
centro das cidades e determinava recuos para as construgdes que sO eram possiveis em terrenos
amplos e, consequentemente, com valores elevados. (FERREIRA, 2005). Nos demais
municipios brasileiros, a obrigatoriedade teve inicio com a Constitui¢cdo Federal de 1988.

No tocante ao plano diretor, Braga (1995) afirma que se trata de um mecanismo politico,
com a missao de democratizar e tornar transparente a politica urbana. Esse autor discorreu sobre
aspectos importantes do plano diretor. Inicialmente, seu vi€s politico, em que pese tratar-se de
um documento que necessita de especialistas em urbanismo e tecnicismo em sua elaboracdo,
precisa ser viavel para garantir a sua execugdo € o raciocinio inverso também ¢ valido.

Outro ponto levantado por Braga (1995) ¢ a importancia da transparéncia, a fim de
difundir as prioridades e diretrizes a serem adotadas para o crescimento urbano, oportunizando,
assim, as criticas e contribui¢cdes dos agentes sociais, com regras claras e com o dever de
obediéncia pela sociedade.

Por ultimo, o autor ressalta o papel fundamental da democratizacdo que esta vinculado
ao aspecto da transparéncia, sendo obrigatoria a participagdo da sociedade no processo de
planejamento, sem a valorizagdo do plano como uma pega técnica, que ¢ um meio utilizado
para a segregacao social e para esconder as reais intengdes politicas.

Souza (2020) destaca que o processo de urbanizagdo brasileiro foi um dos mais intensos,
pois elevou a demanda de servigos publicos e emprego, resultando na formacdo de grupos
sociais urbanos organizados.

E importante considerar que a Constitui¢do Federal de 1988, ao tratar sobre a politica
de expansdo e desenvolvimento urbano, que deve ter o plano diretor como instrumento,
determina que este contenha as exigéncias fundamentais para a ordenagdo da cidade, incluindo
a habitacdo, os transportes urbanos, o saneamento bdsico € o controle e planejamento de
ocupacao, uso e parcelamento do solo urbano.

Além disso, o plano diretor também deve dispor sobre as areas urbanas que o municipio

poderd exigir que os proprietdrios promovam a edificagdo de imdveis ndo edificados,
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subutilizados ou ndo utilizados, sob pena de fazer uso de instrumentos como o IPTU
progressivo no tempo e a desapropriagdo por meio de titulos de divida publica.

E evidente que ndo existe um plano diretor perfeito, mas, como defende Braga (1995),
se respeitadas algumas etapas e condigdes, hd mais chance de sucesso na sua execucao.
Inicialmente, o plano diretor deve ser produzido pela propria municipalidade, a fim de
aproximar das caracteristicas e demandas de interesse do municipio, podendo ser terceirizado
somente alguns pontos técnicos.

Ademais, o plano diretor deve ser compativel com o tamanho do municipio, respeitando
a complexidade técnica dos problemas e dificuldades enfrentadas pela municipalidade, a longo
e médio prazo, seguindo a ordem de prioridades.

Outro aspecto que deve ser observado ¢ a participagdo social efetiva dos municipes ou
de entidades que os representem, por meio de um conselho de planejamento. Portanto, a gestao
municipal precisa de interesse legitimo para elaborar o plano diretor, focando no
aprimoramento urbano e no desenvolvimento do municipio.

Ao final deste resumo historico, conforme observado por Rolim e Bordais (2016),
infere-se que a urbanizacao brasileira foi desordenada, o Estado ndo cumpriu o seu papel ao
intervir com mais énfase na produgdo do espago urbano e, quando o fez, prevaleceram os
interesses do mercado, incentivando a segregagao urbana e a exclusao social.

Marisco (2003) enfatiza que o urbanismo brasileiro ndo se limitou a politica, mas
revestiu-se de tecnicismo para controlar os problemas que foram produzidos e manter a

dominacao.

2.2 Segregacao Espacial

A historia brasileira € caracterizada pela dominagao, desde a colonizagdo, que submeteu
os indigenas, camponeses e, posteriormente, os negros a relagdes sociais desarmdnicas em
decorréncia de desigualdade econdmica, cultural, de renda, entre outros fatores. Como
assinalou Véras (2003), a questdo social brasileira, em sua multidimensionalidade, ¢ um
problema com mais de 500 anos, fomentado pelos moldes do capitalismo globalizado. O autor
esclarece que as condi¢des da regido acabam por determinar o valor de cada pessoa, fazendo
com que o individuo valha em fung@o do lugar onde vive.

A expressdo “segregacdo urbana” teve seu uso intensificado com os pensadores da

Escola de Chicago. Vieira (2012) explica que o objetivo era entender a escolha pela localizagao
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das pessoas com diferentes classes de renda nos Estados Unidos da América, ja que era uma
situacdo presente em todas as cidades. Para esses pensadores, a segregacdo urbana era um
evento natural, inerente ao processo de urbanizacao, ndo sendo necessario entender os agentes,
as causas e seus fundamentos, decorrentes das racas e culturas diferentes entre os seus
habitantes.

Aratjo e Cavalcante (2018) esclarecem que a segregacdo socioespacial trata-se de um
procedimento que separa as classes sociais em espacos diferentes da cidade, marcando a
periferia pela violéncia, precarizagdo de moradia, auséncia de infraestrutura e de servigos
publicos. As pessoas que habitam nessa regido convivem com a desigualdade, escassez de
oportunidades e obstaculos no acesso a saude, educacao e cultura.

Para Villaga (2011), “a segregacao ¢ o meio de exclusao social e de dominagao que tem
dimensao no espaco”. O autor destaca a importancia do tema para se estudar o espago urbano.

Nesse sentido, os residentes da periferia, além de todas as dificuldades em relagdo a
moradia € ao acesso aos servicos publicos, tém seus direitos constantemente cerceados. O
direito a cidade foi definido, por Lefebvre (2016), como “o direito que o individuo tem, como:
a educagdo, saude, seguranca, lazer, habitagcdo com as minimas condi¢des de conforto, higiene
e seguranca, bem como direitos politicos”.

Na década de 1930, o conceito de segregacdo socioespacial sobre influéncia do
marxismo, de acordo com Viera (2012), em especial, pela Escola de Sociologia Urbana
Francesa, passou a utilizd-lo como mecanismo de desigualdade urbanistica do capitalismo. O
autor enfatiza que, diferente da Escola de Chicago, essa corrente entende que a segregacao € o
resultado das lutas de classe e das contradi¢des da sociedade, refletidas no espago urbano.

Nessa linha maxista, existiam pensadores, conforme destacado pelo mesmo autor que
tinham visdes diferentes, mas complementares, como ¢ o caso de Lefebre (2016), que via a
segregacdo urbana como um fendmeno que deve ser analisado sobre a Otica da repercussao
cultural; valorizagdo e desvalorizacdo dos lugares e problemas de sociabilidade.

Em contrapartida, Tedesco (2002), seguindo a linha do sociélogo espanhol Manuel
Castells, defende a importancia da questdo politica no processo de segregacdo, em especial, o
papel do Estado. Enquanto Lojkine (1981) entendia que a organiza¢do do espago urbano era
resultado da divisdo social do trabalho, em conjunto com a atuagao Estatal.

Vieira (2012), ao concluir a sua andlise, entendeu que ha uma convergéncia entre os
autores citados, a respeito do processo de segregacao como sendo o resultado das desigualdades

sociais existentes entre diferentes classes e que tem, como consequéncia, o acesso diferenciado
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a cidade, tanto no que se refere a sua localizagdo espacial quanto ao acesso aos bens de consumo
coletivo.

Compreende-se que a segregagdo do espago ocorre pela interferéncia do mercado
imobilidrio, interesses sociais, politicos e do capital. Aratjo e Cavalcante (2018) resumem o
cenario, ao dizer que a segregacao espacial das cidades nada mais ¢ do que a personificagdo das
desigualdades sociais.

Os autores enfatizam que a apropriacao da cidade pode ser comprometida com a
segregacao urbana. Nas areas nobres das cidades, os espagos publicos sdo locais de convivéncia,
contato com a natureza, pratica de esportes e servem de referéncia para a valorizacao
imobiliaria, enquanto que na periferia sdo marcados pela violéncia e pratica de crimes,
limitando o exercicio da cidadania, uma vez que os espagos publicos sdo locais onde ocorrem
as manifestagdes politicas e culturais.

De acordo com Souza (2020), os fenomenos urbanos gerados pela industrializacao, em
consonancia com o éxodo rural e o crescimento populacional, sdo fatores que contribuiram para
a segregacao do espago urbano. Lefebvre (2019) ressalta que a segregacao destrdi o urbano,
haja vista que este ¢ resultado da complexidade social, fundamentada na diferenga. Diante disso,
confirma-se que a segregacao uniformiza, dificultando a convivéncia entre diferentes areas das
cidades e grupos distintos.

No tocante a situacdo brasileira, Marisco (2003) declara que o pais tem grandes
disparidades inter-regionais, intraurbanas e interurbanas, devendo se entender a segregacao
urbana como um grupo de agdes e politicas urbanas, tanto motivadas pelo setor publico quanto
pelo setor privado, que define um espago diferente na cidade para o acesso a infraestrutura, a
terra e aos equipamentos urbanos, provocando separagdo por renda, religido, raca, etnia, entre
outros fatores.

Segundo ainda o autor, a segregacao pode acontecer de diferentes formas, a involuntaria
ou programada, que pode decorrer de aspectos politicos, econdomicos, cultural, entre outros,
porém, normalmente, ¢ conduzida pelo proprio Estado, para atender aos interesses das classes
sociais dominantes, sob o argumento de organiza¢do do ambiente da cidade.

Por outro lado, a segregacdo voluntdria ou espontdnea ¢ a que ocorre de forma
intencional, também chamada de autosegregacdo, proveniente de ideologia, renda ou outro
motivo qualquer. Um exemplo disso, nos dias atuais, sdo os loteamentos e condominios

fechados, com muros altos, que consistem na melhor expressao da vontade de segregar.
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Souza (2020) aponta o déficit habitacional como um dos principais motivos da
disseminagdo referente as desigualdades urbanas, visto ndo somente pelo aspecto de auséncia
de moradias nas cidades, mas de suas condigcdes, sobretudo, as precarias, sem acesso a
equipamentos urbanos e servigos sociais basicos, causado pela falta de politicas publicas.

Duguit (2009) definiu que regras de direito objetivo, no aspecto social, devem garantir
a preservacgao do interesse comum e a sua violagdo desencadeia uma reagao coletiva, buscando
o responsavel por descumpri-la. Enquanto que as de direito subjetivo estabelecem um poder do
individuo que faz parte da sociedade, capacitando-o a conseguir o reconhecimento social
pretendido.

Sob esses vieses, a segregacao espacial fere, tanto as regras do direito objetivo, uma vez
que ndo visa ao interesse coletivo como as do direito subjetivo, pois anula um possivel
reconhecimento social. Para Souza (2020), a segregacao socioespacial retrata a relacao entre a
mobilidade espacial, o territdrio, a escolaridade, a obtengdo de renda e o mercado de trabalho.

Vieira (2012) destaca a existéncia de quatro dimensdes do processo segregador: a
primeira ¢ a residencial, visto que as condi¢des de habitagdo das classes menos favorecidas sao
diferentes das classes elitizadas, em especial, no tocante a infraestrutura e equipamentos
urbanos. A segunda dimensao refere-se a politica, o estreitamento das relagdes e interesses das
elites com o Estado e a necessidade de lutas sociais das classes menos favorecidas para o
atendimento de seus interesses. A terceira seria o fator sociocultural, o alcance e limites de
acoes entre as classes, diferente para a conquista de melhoria. Somente a tltima dimensao ¢ a
espacial, que se expressa na impossibilidade de convivéncia social entre as diferentes classes
sociais e seus espagos urbanos.

A autora esclarece que, diferente da urbanizacdo reformadora, experimentada pela
Europa e Estados Unidos, no Brasil, o urbanismo adotou a conduta conservadora de utilizar-se
de instrumentos de planejamento, como: plano diretor, codigo de obras, e leis de zoneamento
urbano, entre outros, para legitimar praticas segregadoras, com a intencdo de beneficiar a
parcela da populacdo mais favorecida com parcelas melhores do territorio.

Marisco (2003) debate sobre o papel do Estado que, muitas vezes, pode se utilizar da
segregacdo urbana para resguardar a reprodugdo do capital e da forca de trabalho que entende
adequada, enquanto deveria utilizar-se de politicas publicas para garantir a democratizacdo do
espaco e dos meios de consumo coletivo.

A segregacdo espacial, no Brasil, também tem o enfoque de apropriagdo privada

seletiva, como definiu Marisco (2003), que se torna legitima, por meio da legislagdo urbana,
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coadunando o Estado com essa situacdo, o que conduz a avaliar o modelo do Estado existente
na sociedade capitalista. Desse modo, o urbanismo ndo é mais espontaneo, foi racionalizado.

Neste sentido, esse mesmo autor assegura que, nos dias atuais, as cidades tém normas
urbanisticas que, sob certa ordem, foram projetadas para serem cidades ideais, ou seja, o
urbanismo deixou de ser valor de uso e passou a ser valor de troca, com espacos separados e
bem demarcados. A ciéncia urbanistica ¢ utilizada como estratégia de dominacao pela classe
mais privilegiada que, apoiada pelo Estado, favorece a reproducao do capital. Rolim e Bordais
(2016), ao discutir a a¢cdo ou a inacdo do Estado, observam que as politicas habitacionais
brasileiras sempre se vincularam aos interesses mercantis.

Por outro lado, Lefebvre (2019) observou que existe uma destrui¢do morfoldgica da
cidade com as segregagdes, que funciona como uma ameacga a vida urbana, que nao sdo
ocasionadas por acasos ou conjecturas locais. Para o autor, a espontaneidade deve ser
respeitada, mas vai contra a logica da dominagao.

Compreende-se que a segregacao urbana ¢ expressa pela localizagdo, tanto do espaco
urbano como o de consumo. Marisco (2003) enfatiza que as causas determinantes da segregacao
sdo: o Estado, a sociedade e o mercado fundiarios, assim representando o sistema politico,
econdmico e ideoldgico. A desigualdade social, incluido no aspecto economico, refletiu no
espaco geografico das cidades, por meio da segregacao, sendo o Estado um personagem ativo
para sua ocorréncia.

Souza (2020) expde que a divisdo social no espaco das cidades, como consequéncia da
producdo capitalista, legitimada pelo Estado, eleva a tensdo em grupos sociais diferentes,
contribuindo para a marginalizacdo. Nesse sentido, Duguit (2009) esclarece que todos os
homens nascem participando de uma coletividade, de uma sociedade e, assim, tornam-se
sujeitos a todas as obrigacdes necessdrias ao desenvolvimento e & manuten¢do da vida em
coletividade. Contudo, essa consciéncia social ndo ocorre na pratica, em razao dos interesses
individuais serem colocados acima dos coletivos, com a legitima¢ao do Estado.

Essa desigualdade torna muito dificil a ocorréncia da homogeneizacdo do espago
urbano. Para Vieira (2012), essa tendéncia depende da atuacdo Estatal ou a sua auséncia, por
meio de politicas publicas habitacionais. Como expds o filésofo do direito e jurista frances,
Duguit (2009), “os homens devem ser tratados de forma diferente, porque ndo sdo iguais, a
logica de igualdade absoluta ndo se sustenta, ndo pode ser matematica, pois se opde a

realidade”.
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Villaga (2011) ressalta que o maior desafio no Brasil ndo é a pobreza, mas a
desigualdade econdmica e do poder politico. Nesse sentido, a segregagdo ¢ a expressdo urbana
dessa desigualdade, tendo em vista que o espaco do rico ¢ muito diferente do espaco do pobre.

O mencionado autor expde suas observagdes sobre os obstaculos ao enfrentamento da
segregacao urbana, que ocorre ao se defender, na atualidade, a classica segregacdo em circulos,
trazida pela Escola de Chicago, tendo os mais afortunados no centro € os mais pobres na
periferia. Ademais, evidencia-se, como empecilho, ndo inserir, na historia, a ocorréncia da
segregacao, dificultando a sua analise, em especial, em relagdo a totalidade das estruturas social
e urbana, bem como o seu papel no processo de dominacao. Por fim, a segregagao deve ser
explicada e ndo somente denunciada, medida ou descrita.

No tocante a segregacdo em circulos, Villaga (2011) defende que varias cidades
brasileiras, em especial, Rio de Janeiro e Sao Paulo, contrariam essa teoria, mostrando que
existe area dos ricos também fora do centro, representada pelos condominios fechados.

A segregacao urbana deve ser explicada dentro de um processo social, sua totalidade e
seus movimentos, considerando as transformagdes ocorridas na sociedade e o procedimento de
dominacgao, que tem como consequéncia a desigualdade.

De acordo com Villaga (2011), sob a otica politica, a segregacdo ocorre por meio da
legislagdo urbanistica, a participagdo do Estado, a localizacdo e atuagao de seus aparelhos.
Considerando o aspecto econdmico, essa se expressa no mercado da terra, na atividade
imobiliaria.

Percebe-se que as classes dominantes se utilizam de processos ideologicos para divulgar
ideias com o objetivo de maquiar a producgao de espago desigual. Seria o caso, como esclarecido
por Villaga (2011), de usar a velhice dos edificios centrais para a decadéncia do urbano, entre
outras tantas existentes e consideradas verdadeiras pela sociedade. A dominagao acontece pela
distribuicao desigual das vantagens e desvantagens do espaco.

Duguit (2009) enfatiza a ideia de que todos os homens tém o mesmo direito ao nascer e
que estes devem ser devidamente conservados. Qualquer limitagdo de direito individual deve
ser estabelecida de forma igual para todos, pois, somente pelo fato de serem diferentes, os
homens de uma mesma sociedade, injustamente, ndo desfrutam igualmente dos mesmos
direitos. O autor ainda salienta que a igualdade ndo ¢ apenas um direito, mas faz parte da base
estatal.

Véras (2003) explica que movimentos sociais urbanos, em muitas ocasides,

diferenciaram o morador do cidaddo, cabendo ao morador somente se adaptar a cidade,
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enquanto que ao cidaddo era detentor de consciéncia dos direitos e deveres que possuia,
podendo trabalhar para a efetiva transformagao da sociedade. O autor pondera que ndo ha como
dissociar a ideia de cidade e cidadania, que consiste, também, no direito de permanecer e nao
somente de ir e vir.

Do mesmo modo que Duguit (2009) e Véras (2003) defendem o direito a diferenga,
entendendo a cidade como um local onde as pessoas devem viver com o que desconhecem,
compartilhando experiéncias e até interesses. Portanto, as pessoas ndo devem ser submetidas a
identidade imutavel. Assim, a segregacdo espacial ndo apresenta qualquer vantagem as cidades
ou aos seus cidadaos, devendo ser combatida e evitada, utilizando-se dos institutos ja existentes
para soluciona-la.

Observa-se, portanto, que, no decorrer da histéria, ndo hd como ndo enxergar o Estado

como agente determinante na formagao das cidades e na configuragdao do espago urbano.

2.3 Especulacio Imobiliaria

Na maioria das cidades do Brasil, o Estado entregou a sua missao de construir cidades
ao capital privado, deixando a cargo do mercado a ocupagao do solo urbano. A historia da
especulacdo imobilidria, conforme narra Weise (2013), remonta a Grécia e o Egito antigos,
quando a terra era entregue ao ganhador da guerra e o seu valor dependia da dificuldade em
defendé-la, em conquista-la e na sua capacidade de produgao.

No mundo moderno, o autor citado destaca que a especulagdo imobilidria ganhou forca
nos anos 70 e 80, com a bolha imobilidria gerada pela especulacdo nos Estados Unidos e nos
anos 86 e 90, quando ocorreu a vez da bolha japonesa. Segundo o autor, a forma mais simples
de se explicar a bolha imobiliaria é o aquecimento, isto ¢, um crescimento rapido no preco dos
imoveis, causado pela forte especulagao, seja decorrente de fator social, politico ou econdomico.

O referido autor ainda explica que, quando a bolha ocorre, a economia se desequilibra,
podendo gerar a faléncia de institui¢des financeiras e de corporagdes voltadas a especulagdo,
comprometendo a credibilidade dos governos.

Para Card6so (2014), o ato de especular como sendo uma aposta, que se baseia em
conhecimentos privilegiados, para esperar um resultado e conclusdo em prol da aferigdo de
lucro. De acordo com o autor mencionado, as informagdes prévias que o especulador possui,

normalmente, se baseiam na andlise da publicagdo das cotagdes de precos. O especulador,
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também, gera dados, interferindo no mercado e criando expectativas e um constante fluxo de
informagdes.

No tocante a conceituacao, Weise (2013) apresenta a especulacdo econdmica como um
conjunto de transagoes, visando a uma mudanca futura do prego do imével, também esclarece
que essa especulagdo ocorre, quando o capital e demais bens sao adquiridos € um tempo depois
vendidos, com o interesse exclusivo na mudanca de prego e ndao nos beneficios acarretados pelo
capital ou bem negociados.

O autor citado ensina que a ciéncia classifica a especulagao, quando o preco do imdvel
ultrapassa o valor considerado normal e que outros fatores interferem como: os agentes do
mercado, o ciclo de vida do imovel, que seria a ligacao juridica entre a edificagdo e a terra, as
crises que acometem a economia. Gomes (2015) define especulagdo imobilidria como a
retencdo improdutiva de um imovel, objetivando obter um valor maior de mercado em uma
futura transagdo, seja em razao de obras ou melhorias realizadas pelo Poder Publico, que
acrescentem valor exorbitante ao solo urbano, atendendo ao interesse dos proprietarios, sem
qualquer preocupagdo com o bem comum ou com o interesse publico.

A visdo da autora € de que ocorre a apropriacao do espago urbano por uma minoria que
esta protegida legalmente, pelo chamado Estado Democratico de Direito, em que pese exigir
que a propriedade cumpra a sua fungdo social e incentiva a disputa entre os que detém a
propriedade com os que precisam se utilizar dela para a sobrevivéncia e abrigo.

Ferreira (2005) entende que a cidade ¢ um ambiente produzido pelo trabalho social, um
espaco construido. A éarea urbana tem seu valor baseado em sua localizagao e no trabalho de
infraestrutura urbana, acessibilidade e demanda. Esses fatores que diferenciam o imovel.

O autor esclarece que a localizacdo diferencia o espaco em razdo seja da vista
privilegiada, do facil acesso, da seguranca, da proximidade de rodovia ou ferrovia, dependendo
do interesse em sua utilizacdo ou por estar em um local agradavel para uso habitacional. A
localizacao por si s6 sera mais atrativa, se houver uma producao feita pelo trabalho social,
coletivo.

Nesse aspecto, a participagdo do Estado ¢ essencial, com os investimentos em servigos
publicos e infraestrutura, além da regulamentacdo de uso e ocupacao do solo e da utilizacdo de
mecanismos tributarios. Como discorreu Carddso (2014), “a boa localizagdo, com melhorias
dos servicos publicos, de infraestrutura, de acessibilidade, gera o aumento de preco dos imoveis,
lhe agregando valor”. Assim, o valor do imovel pode aumentar se, nas suas imedia¢des, outras

edifica¢des o valorizarem.
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No caso dos imdveis, a lei da oferta e da procura, como explicou Cardoso (2014), ndo ¢
0 Unico fator determinante para a fixa¢ao do seu prego, que também ¢ influenciado pelo custo
da produgdo, de financiamento, de taxa de juros, localizacdo, existéncia de equipamentos
publicos, entre outros.

A especulacdo imobiliaria, apesar dos lucros que a pratica gera, prejudica as cidades,
pois interferem em seu crescimento natural e criam vazios na malha urbana, provocando
ocupagdo em lugares mais distantes, enquanto que, no centro, existem lugares disponiveis para
moradia e comércio, ja dotado com infraestrutura e servicos publicos que deixam de ser
aproveitados.

O espago urbano, de acordo com Lefebvre (2016), ndo € um espago natural, mas
produzido socialmente, pelo trabalho humano. Com enfoque nesta visao, ¢ possivel perceber a
importancia de no¢des sobre o materialismo histérico, conflito de classes e a dominagao para
entender o espago urbano. Assim, o acesso a moradia digna a populagdo de baixa renda deve
ser resguardado, permitindo que pessoas mais vulneraveis sejam incluidas na cidade e na
sociedade.

Outrossim, outro aspecto a ser analisado ¢ que a globalizagao ¢ vista somente nos pontos
turisticos € nos empreendimentos centrais e, segundo Véras (2003) os espagos da pobreza sao
deixados a cargo do mercado. Além disso, o Estado ndo ¢ capaz de resistir as pressoes
imobiliarias, pois nao esta imbuido de politicas publicas com valores que a identidade territorial
deveria representar.

Ressalta-se que o crescimento imobilidrio vincula a cidade da forma que o capital quer.
Sob essa otica, Souza (2020) enfatiza que o capital ndo tem qualquer interesse que a cidade seja
construida para as pessoas e suas atividades sociais e sim, exclusivamente, para o lucro, que ¢é
expresso por investimentos de grande retorno, parcerias publico-privadas e habita¢des para as
classes mais privilegiadas. As cidades servem somente para a acumulacao do capital.

Sobre esse topico ndo se pode abster de observar as diferentes teorias econdmicas
relativas ao valor fundidrio urbano. Ferreira (2005) enfatiza que existem defensores da
necessidade da intervengdo estatal na formacdo dos precos dos imdveis, em uma visdo
keynesiana e outras correntes que aderem ao pensamento liberal, como da Escola de Chicago,
em que a cidade tem a capacidade de crescer naturalmente, de modo espontaneo e se equilibraria
pela lei da oferta e da procura, em que tanto pobres como ricos encontrariam o seu espago, com

as diferengas decorrentes do sistema capitalista.
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Nesse sentido, Véras (2003) pondera que o problema das cidades no Brasil ndo se deu
por causa do capitalismo, mas da divisdo de trabalho manual e intelectual e da produ¢do do
excedente gerada na area rural. De qualquer forma, a cidade industrial capitalista evidenciou e
incentivou a luta de classe nos espacos social, politico e geografico.

O autor acrescenta que o capitalismo € o responsavel pela divisdo do espago da cidade
em dois, um € o espaco do trabalho e o outro o espago do viver, sendo o primeiro da empresa,
do comércio e o segundo da habitacao.

Sabe-se que a cidade moderna e industrial trouxe o lado indesejado da pobreza, surgindo
assim a primeira segregacao explicita. Como explicou Véras (2003), surgiu o interesse em
direcionar os aparelhos de planejamento publico, a fim de zonear, ordenar e catalogar o espago
urbano para determinadas fungdes, com a justificativa de torna-lo mais racional e destinar locais
especificos para a habitacao popular, transformando a cidade, progressivamente, em um valor
de troca. Dessa forma, a cidade vai se moldando aos interesses capitalistas.

Compreende-se que o Estado tem um papel essencial na producao coletiva do solo
urbano, visto que € o responsavel pela sua infraestrutura, que ¢ apropriada individualmente por
aquele que tem condigdes financeiras de pagar o seu custo, bem como elabora politicas urbanas
regulatérias, que induzem a urbanizagao, favorecendo as classes mais abastadas e excluindo as
mais pobres.

Segundo Faria (2018), “a especulagao em conjunto com a seletividade na utilizagao de
recursos publicos e com a pauperizagao dos trabalhadores, ocorrida especialmente na década
de 1970, motivam as criticas a urbanizagdo”. Para o autor, o mais recente processo de
urbanizagdo nao reproduziu os anos 70, com a grande quantidade de terrenos vazios, produziu
edificacdes deterioradas, desocupadas, localizadas no centro, que viraram uma espécie de
cortico ocupado pelas classes sociais mais baixas.

O autor citado afirma, também, que a urbanizacdo brasileira ¢ caracterizada pela
ineficiéncia dos investimentos publicos e pela apropriacao privada e especulativa dos recursos
publicos. Além disso, ressalta que o Estado precisa ndo s6 rever as suas prioridades de
investimento como criar meios de controle e regular o uso do solo para reduzir a segregagdo e
melhorar o uso da infraestrutura ja existente.

Para Lefebvre (2016), o nicleo urbano ¢ produto de consumo de turistas, estrangeiros,
de pessoas das periferias e suburbanos e se mantém em razao de possuir, tanto o aspecto de

lugar de consumo como o consumo do lugar.
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No modo de produgao capitalista, o solo foi transformado em mercadoria e o pre¢o ndo
estd vinculado a atividade produtiva ou ao sustento do homem, mas exclusivamente a vantagem
financeira obtida com o valor de sua venda. Weise (2013) cita, entre as causas do crescimento
especulativo, os incentivos fiscais, com redug¢do de impostos e subsidios ofertados pelo
governo; investimento nacional e internacional; incentivo ao crédito e a redugdo de taxas de
juros; crescimento desordenado da economia, alteragdes politicas, entre outras.

Constata-se que a especulagdo ¢ muito dificil de ser controlada ou estagnada, haja vista
que, muitas vezes, as medidas tomadas se tornam ineficazes € normalmente se dao por meio de
regulamentac¢do que dificulta a especulacdo, em contrapartida a tentar antecipar a ocorréncia da
bolha ou esperar que esta estoure.

Ademais, o ciclo imobilidrio interfere na utilizagdo de instrumentos para conter a
especulacao. Weise (2013) defende que o desenvolvimento sustentavel regula de forma limitada
os valores imobilidrios e aumenta a transparéncia do mercado, como a fixagdo prévia de pregos,
a vinculacao de plantas de valores genéricos, as subvengdes, criagdo de impostos e aliquotas
diferenciadas e até a criagao ou alteracao no plano diretor das cidades.

Outro fator que deve ser observado, ¢ que a especulacdo onera o poder publico
municipal, porque, ao atender areas carentes de equipamentos publicos, acaba por disponibiliza-
las, também, a imdveis ociosos, que ndo atingem a sua funcionalidade social e ambiental.

Com a especulagao imobiliaria, formam-se vazios urbanos em areas centrais da cidade,
que sdo atendidas pelos servigos publicos, forcando a populagdo carente a ocupar regioes
afastadas, periféricas, desprovidas de equipamentos publicos, na maioria das vezes, até
improprias para habitacao.

Gomes (2015) relata que o déficit habitacional decorrente do ndo acesso a propriedade
urbana demonstra a necessidade de planejamento e organizagdo do espaco urbano a ser
realizada pelo municipio, por meio do plano diretor, mapeando os imdveis ociosos e exigindo
providéncias dos proprietarios.

E evidente que a especulacio imobilidria causa prejuizos as cidades, por tratar de um
problema urbano que esta entre os objetivos dos instrumentos constitucionais existentes para

obrigar o cumprimento da fungdo social da propriedade.

2.4 Funcio Social da Propriedade
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De acordo com Nones (2009), na Idade Média, sob a influéncia do direito
consuetudinario e candnico, a ideia de propriedade dos romanos foi modificada e passou a ndo
ser reconhecida como um direito exclusivo e absoluto do proprietario. As terras deixaram de
pertencer aos senhores feudais ao serem adquiridas pela classe burguesa. Até esse periodo, a
propriedade e posse das terras eram vistas como sinal de poder politico e passaram a significar
expressao de riqueza.

Na América Latina, logo apds o “descobrimento”, as terras foram distribuidas aos
amigos do Rei e, assim, se mantiveram até as revolugdes: industrial e francesa. Com a
independéncia, houve modificacdes na divisdo de terras, mas, no geral, consolidou-se o sistema
fundiario.

No século XX, Duguit (2009), influenciado por Saint-Simon e Auguste Comte,
introduziu a ideia de fungdo social da propriedade na esfera juridica, haja vista que, como a
propriedade ¢ fonte de riqueza e produgdo, as necessidades sociais do proletariado devem ser
garantidas e disciplinadas pelo Estado. O jurista francés entendia que o direito de uso da
propriedade ndo decorre de poder, mas se trata de um dever utilizar o imével. O abandono da
propriedade ou seu uso fora do interesse geral nao deve ser admitido, cabendo ao Estado obrigar
o proprietario a destinar adequadamente a propriedade.

Castilho (2012) menciona que a fungdo social da propriedade ou a vinculagdo desta ao
interesse social se consolidou legislativamente pela Constitui¢ao alema de Weimar de 1919,
que atribuiu ao exercicio do direito da propriedade a ideia de interesse social.

No Brasil, no ano de 1850, com a edigdo da lei das terras, n° 601, as terras desocupadas
e sem ocupagao legitima passaram para o dominio do Estado, como terra devoluta. No ano de
1934, a Constituicao passou a dispor que a propriedade deve se submeter ao bem-estar social e
essa mesma tendéncia foi acompanhada pelo constituinte de 1946. Todavia, a expressao
“funcdo social” foi usada somente na Constitui¢do Federal de 1967 (DENALDI ET AL, 2017).

Segundo Faria (2018), desde a Constituicdo Federal de 1934, j4 existia, no Brasil, a
disposi¢do de que a propriedade teria que se submeter ao interesse comum da sociedade, apesar
do dispositivo ndo ter aplicabilidade e de ndo modificar o conceito de propriedade privada
absoluta.

Nesse sentido, Sundfeld (1987) enfatiza que o reflexo da fungdo social da propriedade
sera determinado pela sociedade, de acordo com a sua exigéncia, porque a Constitui¢do ¢ ampla

e deu uma interpretacdo construtiva e variada. O constituinte teve a pretensao de apresentar um
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significado publico a propriedade e a condicionar o poder a uma finalidade, por isso, buscou
trazer para o direito privado o que ja prevalece no direito publico.

Considera-se que a visao moderna da propriedade ¢ de que se trata de um interesse
protegido juridicamente e que prevalece sobre a sociedade, impedindo que as outras pessoas
interfiram nos direitos do proprietario, ndo havendo limites para o exercicio desse direito e,
quando ocorre restricdo, se da de modo excepcional (DENALDI ET AL, 2017).

Em contrapartida, a ideia tradicional ¢ que a propriedade garante ao dono o poder ¢ a
liberdade de determinar, autonomamente, o destino do bem, dependendo, exclusivamente, de
sua vontade. Entretanto, de acordo com a legislacao vigente, a propriedade deve se submeter a
ordem publica.

Para Santos Junior, Werneck, Borba e Carvalho (2020), o significado de funcao social
da propriedade, ¢ conflitivo e por vezes contraditério, pois pode servir tanto a classe menos
favorecida como aos agentes do mercado imobilidrio, de acordo com os interesses da cada um,
que em nada se afinizam.

Sundfeld (1987) ressalta que o conceito de liberdade e propriedade foram concebidos
para resguardar um modelo econdmico, protegendo o individuo do poder do Estado, permitindo
0 exercicio, com certa autonomia, de sua atividade.

E necessario compreender que a expressdo “fungio social da propriedade” ndo tem uma
defini¢do absoluta, isto €, uma corrente defende que se trata de um conceito indeterminado e
deve ser analisado de acordo com o caso concreto e outra corrente argumenta que o significado
deve ser dado pela legislagdo inferior, a fim de tornar possivel a aplicabilidade da norma.

O Instituto de Pesquisa Econdémica e Aplicada - Ipea (2015) explica que, enquanto
conceito juridico, a funcdo social ¢ um conceito aberto, abstrato e genérico maior que o das
demais regras, ndo havendo um padrao rigido sobre o seu contetido. Entretanto, ndo se trata de
um conceito vago, impreciso ou sujeito a qualquer interpretagdo.

Santos Junior, Werneck, Borba e Carvalho (2020) apontam que a fun¢do social da
propriedade tem duplo objetivo: garantir uma melhor mercantilizacdo da propriedade, voltada
a acumulagdo de capital e atender exigéncias sociais, desmercantilizando a propriedade, a fim
de legitima-Ila.

A nocao da fungao social, como ensina Chalhub (2003), ndo limita os poderes relativos
a propriedade e tampouco nega a propriedade privada, mas a legitima, haja vista que, na

propriedade estatal e coletiva, a ideia de fungdo social lhe € inerente.
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O autor arremata a ideia, ao esclarecer que propriedade induz o proprietario a poderes e
deveres de utilizar a propriedade em um sentido determinado, delimitando o conteudo,
reduzindo as suas faculdades e impondo condi¢do ao exercicio de seu direito. Considera-se que
a funcdo social da propriedade limita o direito de propriedade e obriga o proprietario a destinar
o imovel adequadamente, caso contrario, havera a intervengdo do poder publico para o
atendimento do interesse social.

Faria (2018) declara que, em um féorum no qual se discute a reforma urbana, grupos de
movimentos sociais defendem que um imével urbano vazio, com ou sem edificagdo, passivel
de ser utilizado como moradia, ndo atende a sua func¢do social. Enquanto Principio
constitucional, a fung¢do social da propriedade ndo ¢ um conceito totalmente vago ou sem
precisdo, de livre interpretacdo. Sempre que invocado, o Principio deve ser interpretado,
considerando ndo s6 o fato concreto como em harmonia com os demais mandamentos
constitucionais.

Sundfeld (1987) enfatiza que a funcdo social da propriedade ndo se trata de uma
limitagdo, de uma condicdo para o exercicio do direito, mas de um dever de exercitar esse
mesmo direito.

Chalhub (2003) apresenta uma distingdo entre estrutura e fun¢do, esclarecendo que
fungdo ¢ vinculada a finalidade e ao objeto da tutela, demonstrando como um direito deve ser
operado, visto que o critério da utilidade do bem estabelece um perfil estrutural do direito de
propriedade. Enquanto a estrutura refere-se ao direito de usar e dispor do bem, excluindo o
direito de terceiros.

Para o autor, o direito de propriedade serve para garantir o funcionamento do mercado,
que dependerd da configuracdo, juridicamente falando, atribuida ao direito de propriedade,
tendo como caracteristica a liberdade ou o0 monopo6lio, em razao da capacidade das institui¢des
juridicas. O autor complementa destacando que o Estado tem uma participagdo essencial no
tocante a especulacao imobiliaria, pois, para a area ser valorizada, é necessaria a existéncia de
servigos publicos eficientes, o que beneficia as classes privilegiadas em detrimento das mais
pobres, que ndo recebem o mesmo tratamento.

Segundo Faria (2018), nos anos 70, houve o crescimento acelerado do setor secundério,
com a alta do PIB do Brasil e, também, o aumento das desigualdades sociais, levando o
trabalhador a pauperizacao, sobrevivendo em péssimas condi¢des e submetido a baixos salarios.

De acordo com Santos Junior, Werneck, Borba e Carvalho (2020), a inclusdo da

expressdo “funcdo social da propriedade” na Constituicdo Federal do Brasil de 1988, gerou
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expectativas, analises, reflexdes e reivindicagdes visando a democratizagdo de acesso a terra
urbana, o que ndo tem se tornado realidade.
A Constituicao Federal de 1988, visando a garantir o cumprimento da fung¢ado social do

imével urbano, previu a aplicacdo dos seguintes instrumentos:

Art. 182. (...)

§ 4° — E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I — parcelamento ou edificagdo compulsdrios;

IT — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
IIT — desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais ¢ sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo ¢ s juros
legais.

Os autores complementam que, com a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da
Cidade, atribuiram ao poder publico instrumentos para promover a adequacao do
aproveitamento da drea urbana, como: o parcelamento, a utilizagdo compulsoria e a edificacao
dos imodveis subutilizados ou ndo utilizados; o IPTU progressivo ¢ a desapropriagdo com
pagamentos em titulos da divida publica, mas que ndo apresenta o conteido que
necessariamente seja uma ameaga a propriedade privada. O objetivo principal € propiciar um
melhor aproveitamento do solo urbano e uma disposi¢cdo sustentavel e mais equilibrada das
cidades.

O Ipea (2015) destaca que, em que pese a Carta Magna tenha mantido a ideia da
propriedade como um direito individual, esse nao se trata mais de um direito absoluto, devendo
o exercicio do direito individual da propriedade conciliar com o interesse coletivo da sociedade.

A Carta Magna, em seu artigo 182, atribuiu ao plano diretor, que ¢ a lei municipal
definida como mecanismo bésico da politica urbana, o encargo de estabelecer e definir os
limites, diretrizes e obrigagdes ao exercicio da propriedade urbana. E com fundamento no plano
diretor que deve ser planejada a implementacdo do PEUC, IPTU progressivo e desapropriagao.

A efetivagdo desses mecanismos enfrenta nao s6 obstaculos técnicos, como os causados
pela suspensdo das gestdes e politicas publicas, mas também, pressdes de grupos econdmicos
beneficiados com a manutengdo dos imoveis como estdo e por fatores politicos, interessados na
segregacdo espacial.

E notério que a funcio social isoladamente ndo tem o conddo de resolver a questdo de
ocupacao dos espagos urbanos, porque ndo héa definicdo do que ¢ socialmente justo ou social,

passando a ocupar uma concep¢ao de disputa entre os conceitos de bem comum e interesse
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comum. De acordo com Faria (2018), a funcdo social da propriedade urbana predomina a
ideologia que mais reforca o viés econdmico do imovel, apesar da sua associagdo com demais
valores.

Conforme Santoro e Costa (2019), cabe aos municipios, identificar os pardmetros para
uso dos mecanismos constitucionais, por falta de cumprimento da fungao social para melhor
aplicagdo dos instrumentos constitucionais. Entretanto, os municipios ndao possuem plena
liberdade de definir, juridicamente, a fungao social da propriedade, precisam levar em conta as
diretrizes da politica urbana, o correto aproveitamento do solo, as concessdoes das demandas
sociais por moradia; a protecdo e o equilibrio ambiental, o insurgimento a especulagao
imobilidria e as correcdes das desconformidades do crescimento urbano.

Ainda sobre a funcao social da propriedade, Faria (2018) esclarece que ¢ banalizada nos
planos diretores municipais em varios aspectos, por ndo traduzir as defini¢des especificas dos
parametros de uso e ocupagdo do solo ou por equiparar a qualquer tipo de uso ou ocupagao,
constante no ordenamento juridico.

Portanto, o processo de urbanizagdo e os problemas decorrentes da segregagao espacial
e da especulagdo imobiliaria seriam amenizados, se toda a propriedade cumprisse a sua funcao
social, para isso, ¢ imprescindivel que o poder publico se utilize de politicas publicas e

instrumentos que viabilizem e obriguem o seu efetivo cumprimento.
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3 O ESTADO E A LEGISLACAO NACIONAL

A vida, em toda sociedade, exige a existéncia de regras, que regulam o seu
funcionamento, a fim de que essas atendam as necessidades coletivas € mantenham a paz entre
os individuos.

O Estado ¢ considerado a entidade que representa o coletivo social, o fiel depositario
dos direitos que os membros da sociedade lhe cederam, cabendo-lhe administrar, segundo as
expectativas que lhe foram colocadas pelos cedentes, com zelo e moral, atendendo de melhor
modo possivel o interesse coletivo, como definiu Lourido (2014). Dessa forma, a prerrogativa
reguladora do Estado ndo pode ser deixada de lado, pois est4 entre as suas tarefas fundamentais,
constantes na Constitui¢ao Federal, que o interesse publico deve prevalecer sobre o individual.

Ressalta-se que a iniciativa privada, normalmente, nao resguarda ou se preocupa com
os interesses individuais, cabendo ao Estado, portanto, promover a regulacao, em especial, dos
instrumentos de planejamento e urbanisticos, a fim de evitar que agdes particulares afetem
negativamente o coletivo

Nesse sentido, Lourido (2014) assegura que o interesse coletivo deve prevalecer sem
prejuizo da compensagdo do direito privado, de modo justo e correto. O autor ainda enfatiza
que a desregulamentacao nao leva ao caos, mas a tendéncia a estabelecer uma ordem que sé
beneficia as pessoas mais influentes econdmica e socialmente.

Duguit (2009) afirma que em toda a sociedade na qual subsiste diferenga entre
governados e governantes, alguns individuos preponderam sobre outros, por meio de
constrangimento material. O mencionado filosofo entende que a vontade geral se exprime por
uma maioria que impOe sua vontade a uma minoria € o poder publico pertence a essa maioria,
o que revela uma necessidade, de fato, mas jamais serd legitima.

De acordo ainda com o autor, o poder politico independe de legitimidade, tratando-se
de uma evolugdo social. Nas sociedades denominadas Estado, seja primitiva ou complexa, ha
um ponto de convergéncia, no qual os individuos mais fortes podem, se esse for o seu desejo,
impor a sua vontade aos demais, independente do reconhecimento por outros grupos, de sua
localizag@o ou estrutura, bastando for¢a moral, religiosa, material, intelectual ou econdmica.

As entidades sejam elas: um rei, um parlamento ou uma assembleia popular, autorizadas
a mandar nos individuos, ndo t€m esse direito se ndo o fizerem conforme as normas de direito.

Para o referido autor, o fim do Estado € realizar o direito.
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Seguindo esse raciocinio, as fungdes do Estado, ainda de acordo com o autor sdo:
jurisdicional, quando interfere na ocorréncia da violagdo de um direito; legislativa, quando cria
uma lei e impde a sociedade o seu cumprimento e administrativa, quando consuma os atos
juridicos.

O autor citado declara que a instituicao juridica do Estado ¢ formada dos seguintes
elementos: coletividade social especifica, diferenga entre governantes e governados, dever
juridico de garantir a realizagdo do direito, obediéncia a regra geral estabelecida pelos
governantes, utiliza¢do legitima da forca, com efeito sancionador, conforme definido pelo
direito e a existéncia de instituigdes com carater proprio para resguardar o cumprimento dos
servigcos publicos.

Por fim, o referido autor menciona que, nas relagdes entre o Estado e seus governados
e nas relagdes reciprocas entre particulares, s6 deve existir uma regra, que € a de colaborar na
solidariedade social. Ndo se deve entender que o fundamento do direito privado seja diferente
do direito publico, uma vez que os dois devem ser regidos pela filosofia da justica.

Para Lima (2019), a realidade social ¢ condi¢ao inerente ao individuo, independente se
sua origem se dé€ pelo impulso associativo natural ou resultante de um acordo de vontades. O
autor ainda afirma que o Estado ¢ a sociedade politica mais complexa e importante, em razao
de sua capacidade de condicionar e influenciar a vontade das dematis.

Ademais, destaca que o Estado impde aos cidadaos normas de conduta e tem meios para
assegurar a sua observancia, ¢ soberano e tem a possibilidade de se restringir, limitando a sua
propria atuagdo. O ente estatal, fazendo uso deste poder, exige parte dos recursos financeiros
do individuo para financiar os custos de sua atuagdo. Por fim, considera o Estado como fiscal,
quando a sua principal fonte de arrecadacao ¢ a imposicao de tributos, sustentado por impostos,
taxas e contribui¢des pagas por pessoas fisicas e juridicas.

Nogueira (2007) reitera que, nos Estados monarquicos, a tributagdo se dava de modo
esporadico, direcionada a determinado grupo de pessoas, se assemelhando ao confisco. Essa
situacdo mudou com o surgimento do [luminismo, com o aumento da atividade comercial e
com o desenvolvimento da industria, passando o tributo a ganhar destaque na manutencdo do
Estado e da sociedade.

O Estado tornou-se fiscal, ao receber o poder de tributar do povo, por meio da legislagao,
que, também, lhe atribui a competéncia para formar receitas, ao mesmo tempo em que lhe impde

limitagdes ao exercicio de tributar.
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Nesse sentido, Nogueira (2007) informa que o Estado contemporaneo ¢ organizado
politicamente e, em que pese seja detentor de poder, ndo age como as monarquias absolutistas,
ou seja, da forma que lhe convém, visto que estd limitado por principios constitucionais e
rigidos.

Machado (2006) reitera que o Estado, ao exercer a sua soberania, exige da sociedade
que essa lhe fornega os recursos que precisa, via instituicao de tributos, sendo o poder de tributar
uma parcela da soberania estatal. Esse poder fundamenta-se na forga institucionalizada e possui
autorizagdo dos governados, ¢ o poder de direito. Tem-se uma relacao entre o poder e o direito
e ndo entre o poder e a forga. A relacao de tributagdo se funda no proprio direito.

Nogueira (2007) alega que o Estado Fiscal se baseia na soberania e no contrato social,
que torna publico o tributo, fazendo com que o individuo disponha de uma parcela de seus bens
a fim de preservar a sua liberdade. O pesquisador entende que o amparo do Estado aos que dele
precisam tem custo e, para a redugdo das diferengas sociais, o tributo tem um papel importante.

Compreende-se que o tributo com viés extrafiscal € um mecanismo para favorecer a
inclusdo social e a justiga igualitaria distributiva. De acordo com Lima (2019), o exercicio do
poder de tributar pelo Estado deve ocorrer com a criacdo de normas que gerem a relagao
tributaria dentro dos estritos limites da Constituigdo Brasileira, que nao sé cria o proprio Estado
como institui o ordenamento juridico estatal.

Com a Constituicao de 1988, o Brasil consolidou-se como Estado Democratico de
Direito, devendo prevalecer o Principio da justica social e a garantia dos direitos fundamentais.
O Artigo 5° II, dessa Carta Magna, dispde que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendao em virtude de lei”.

A Constituigdo Brasileira garante o poder de tributagdo para resguardar a soberania
estatal. Desse modo, ao Estado cabe o direito de exigir de seus contribuintes parte de seu
patrimOnio particular para custear as suas atividades administrativas, manter a ordem e a paz
social.

A arrecadacdo de tributos ¢ a principal fonte de receita do Estado, que possibilita o
sustento da maquina publica e dos servigos publicos voltados ao atendimento das necessidades
da coletividade. Sendo assim, o tributo cobrado pelo Estado, no uso do poder de império, deve
ser instituido por lei, independente da vontade do credor ou do devedor.

No decorrer da historia econdmica, financeira e da tributagdo, um dos aspectos mais
discutidos foram os critérios para distribui¢ao da carga tributaria, atrelando-a a justica tributaria.

Nos dias atuais, como assinalaram Assis ¢ Guimardes (2018), a capacidade contributiva ¢é
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admitida como o principio mais relevante da justica tributéria, relacionada a tributacdo a
capacidade contributiva do contribuinte.

Nesse mesmo viés, Velloso (2010) elucida sobre os diversos sentidos da expressao
“capacidade contributiva”. Pode ser compreendido como Principio autdnomo, pressuposto da
tributacao, limite da tributagdo e referencial de igualdade.

O ordenamento juridico brasileiro prevé que a capacidade contributiva deve ser utilizada
em todos 0s seus aspectos e estd prevista no Artigo 145, §1°, da Constitui¢do Brasileira. O papel
de limite a tributacao da capacidade contributiva ¢ de incontestavel relevancia, haja vista que o
tributo, sob esta oOtica, deve respeitar o minimo existencial e, a0 mesmo tempo, impedir o
confisco.

Silva (2017) discorre que o intuito da capacidade contributiva determina que a
tributacdo ocorra de acordo com a marca provavel de riqueza mostrada por cada sujeito. A
cobranca deve seguir parametros que possibilitem aos desfavorecidos financeiramente
contribuir menos que os mais favorecidos, para que a tributagdo seja adequada, sem que haja a
ocorréncia de confisco e atinja a algcada existencial do sujeito.

Dessa forma, a capacidade contributiva tem como mote que a contribuicdo com as
despesas da coletividade s6 deve ocorrer por quem tem condigdes financeiras sem sacrificar seu
proprio sustento, no sentido de que a tributacdo ndo atinja o minimo existencial de qualquer
pessoa. Dessa maneira, ¢ imprescindivel que haja renda disponivel a ser atingida pela
tributagao, com finalidade arrecadatoria.

A Constituicdo Brasileira previu a possibilidade de utilizagdo do Principio da
capacidade contributiva pelo sujeito ativo, em seu Artigo 145, §1°, ao determinar que, sempre
que possivel, os impostos terdo carater pessoal e deverdo ser graduados, respeitando a
capacidade econdmica do sujeito passivo, sendo facultada a administracdo tributaria identificar
0 seu patrimonio, os rendimentos e a atividade econdmica, desde que respeitados os direitos
individuais e a lei.

Alguns autores, como Amaro (2011) defendem que essa faculdade conferida
constitucionalmente do uso do Principio da capacidade contributiva demonstra que a utilizagdo
pode ocorrer de outros modos, fazendo uso da conjugacdo de outras técnicas tributdrias, como
a extrafiscalidade. Os principais principios constitucionais constam no preambulo da Carta
Magna, que, quando pertinentes, também, sdo aplicaveis as questdes tributarias, como a justica,

a igualdade e a seguranga.
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O Codigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966) define que: “tributo ¢ toda prestagdo
pecuniaria compulsoria, em moeda ou em cujo valor nela se possa exprimir que ndo constitua
san¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada".

O mesmo Coddigo, em seu Artigo 5°, dispde que tributos sdo impostos, contribuicao de
melhoria e taxas. Os tributos sdo devidos a Unido, Estados, Municipios ou Distrito Federal, o
que aponta uma descentralizacao na arrecadacao, para fortalecer os entes federativos e melhor
destinacdo ao valor arrecadado. No caso dos Municipios, por exemplo, por estarem mais
proximos da populagdo, conhecem melhor seus anseios e necessidades, dependendo da
finalidade do tributo.

A sociedade brasileira tem uma visdo pejorativa do tributo, especialmente, pela
corrupcao que historicamente sempre assolou a Administragdo Publica, muito embora a ideia
precipua da arrecadagdo seja o bem-estar social. Todavia, a participacdo da sociedade no
processo de criagdo, aplicacao e gestao dos tributos € capaz de alterar esse paradigma.

Além disso, o tributo, também, pode contribuir para justica das relagdes sociais, desde
que a sua aplicabilidade ocorra com base nos principios constitucionais, com a participacao da
populacao que se conscientizard da essencialidade de seu recolhimento. Constata-se que as
limitagdes constitucionais ao poder de tributar constantes na Carta Cidada ora aparecem como
regra, ora como principios e, em outras ocasides, sao entendidas como garantias.

Saraiva Filho et al (2020) entendem que as garantias estao relacionadas a direitos, cujo
objetivo ¢ de resguarda-los, orientando o cidaddo ao exercicio dos deveres fundamentais
relativos a contribuigcdo para atividades estatais via tributos. Por esse motivo, as garantias nao
podem se reduzir a meras limitagdes tributarias.

Existem diversas limitagdes constitucionais ao poder de tributar, especialmente, para
dirimir os conflitos entre os interesses individuais, o direito a propriedade e os direitos coletivos,
por necessidade de manter o Estado.

O doutrinador Carvalho (2003) assim discorreu que ao direito cabe a finalidade
especifica de impor regras aos comportamentos humanos nas suas relagdes interpessoais,
fixando os valores que a sociedade deseja atingir. As normas abstratas e gerais, especialmente,
as que constam na Lei Fundamental, tm um papel de eximia relevancia, uma vez que
fundamentam a validade das demais regras, norteando os caminhos a serem seguidos. Enquanto
que as normas concretas e individuais de direito refletem o resultado final de um exaustivo

trabalho de positivacao.
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Face ao exposto, as limitagdes contidas na Constituicdo Brasileira sdo diretrizes para o
sistema juridico tributario, resguardando a seguranga juridica e a protecdo do contribuinte
contra o abuso do poder de tributar e o seu exercicio arbitrario. A Carta Magna prevé limitagdes
ao direito de tributar nos artigos 150 a 152, entretanto, existem outras disposi¢des a serem
consideradas em todo o texto constitucional.

Torres (2005) enfatiza que as garantias constitucionais cada vez mais tém sido utilizadas
como instrumentos processuais para defesa de direitos fundamentais. Merecendo destaque os
seguintes Principios: legalidade, tipicidade, irretroatividade, proibicdo de analogia,
anterioridade, anualidade e prote¢do da confianga do contribuinte.

O Principio da legalidade tributaria ¢ considerado o mais importante limite
constitucional a tributacdo, visando a resguardar a justiga tributaria. O poder de criar tributos ¢
do Poder Legislativo federal, estadual, municipal ou distrital, vez que o tributo somente pode
ser instituido por lei.

Acerca do referido principio, aduz Martins (2004) que ndo existird tributo sem estar
previsto legalmente, tendo em vista que o direito dos contribuintes nao se limita a votar para
eleger seus representantes, mas em ter a declaracdo ou majoracdo de tributos regulamentada
legalmente. Também nao ha possibilidade de tratamento diferenciado entre contribuintes que
estdo na mesma situacao, essa vedagdo ¢ trazida pelo principio da isonomia tributaria. Sendo
assim, ¢ proibida a concessao de privilégios de qualquer natureza.

A Constitui¢ao de 1988, em seu Artigo 15, III, “b” e “c”, prevé o Principio da
anterioridade tributaria, que evita que o contribuinte seja surpreendido com a cobranca de
tributos e possa se planejar para fazer o seu recolhimento. Assim, ndo ha possibilidade de cobrar
tributos no mesmo exercicio financeiro em que foi criado ou aumentado e tampouco, antes de
decorridos noventa dias da data da publicagdo da lei que o instituiu ou aumentou.

Maia (2016) ressalta que nao ¢ possivel a cumulatividade de impostos sobre o
faturamento dos contribuintes que atuam ao longo do ciclo econdmico, o que pode ser tratado,
também, como uma técnica de célculo do tributo devido. Enquanto Higa (2014), reitera
afirmando que o confisco ¢ tributo cobrado em exagero, por isso, também ¢ proibido, pois ndo
se deve ter a sensacdo de ser punido, quando ocorre o pagamento do tributo, visto que o
parametro do que seja confisco normalmente ¢ definido por meio de demanda judicial, quando
provocada pelo contribuinte.

A vedacdo de limitagdo do trafego de bens por meio de cobranca de tributos busca a

protecdo da liberdade de locomogdo, que ¢ respaldado quanto ao pedagio e ao Imposto sobre
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Circulagdao de Mercadorias e Servicos - ICMS. Todavia, ¢ totalmente possivel a exigéncia de
impostos, como explica Sabbag (2012), para inibir a institui¢do de tributo com hipotese de
incidéncia lastreada, pela transposi¢do de fronteiras interestadual ou intermunicipal.

Ao limitar o poder de tributar sobre pessoas e bens, a Constituigdo Brasileira esta
oferecendo imunidade tributaria. Um dos tipos de imunidade constitucional € a reciproca, que
impede que os entes da federagao instituam impostos sobre a renda, patrimdnio ou servigos uns
dos outros.

Carvalho (2003) ensina que a imunidade reciproca, prevista no Art. 159, VI, “a”, da
Constitui¢do, advém pronta e imediatamente do postulado da isonomia dos entes
constitucionais, baseada na estrutura federativa do Brasil e pela autonomia dos municipios. Em
suma, finalizaria imensa contradicdo ao se imaginar o Principio da paridade juridica daquelas
entidades e, simultaneamente, as autorizassem se impor sobre o patrimonio, a renda e os
servigos, umas com relagao as outras.

A imunidade reciproca se estende ao ente politico e as suas fundagdes e autarquias,
excetuando-se os casos de patrimdnio, renda e aos servigos prestados por pessoa juridica de
direito publico, relativos a exploracdo de atividades econdmicas regidas por normas de
empreendimentos privados ou em que haja pagamento de pregos, tarifas ou contraprestagao.

Dessa maneira, considerando o que foi apresentado, infere-se que o conhecimento sobre
o poder de tributar do Estado e suas limitacdes ¢ de suma importancia essencial para a

propedéutica desta pesquisa, visto que aborda uma das aplicagdes juridicas no ambito tributario.

3.1 O Estatuto da Cidade

Como ja visto em linhas anteriores, a aglomeragdo demografica nas cidades brasileiras
intensificou-se a partir da crise mundial ocorrida em 1929, com o ciclo cafeeiro, especialmente,
no Estado de Sdo Paulo, ganhando for¢a nas décadas de 50 e 70.

E notério que os municipios nio estavam preparados para os efeitos da intensa
urbaniza¢do, sem recursos € mecanismos juridicos para solucionar as questdes que foram
aparecendo inesperadamente. Diante desse cendrio, os setores que dominavam a economia
urbana ganharam espago e o Estado passou a usar os recursos, ainda que escassos, para atender
ao interesse privado, assim como estabelecia padrdes e normas voltadas ao capital imobiliério,
ocorrendo a concentracdo da renda urbana e privacdo, para grande parte da sociedade, da

cidadania e a submissdo a violéncia.
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Bassul (2010) destaca que o planejamento regulatorio, baseado na ideia que a
formulacdo de politica urbana deve acontecer no ambito técnico da administragdo publica,
ampliou os efeitos da intensa urbanizag¢ao, acentuando a apropriagdo privada de investimentos
publicos e a segregacao espacial dos menos favorecidos financeiramente.

Nos anos 70, organizagdes sociais urbanas se uniram a entidades representativas de
algumas categorias profissionais relacionadas principalmente a construgdo civil, além dos
assistentes sociais, € formaram o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que tinha como
lema democratizar o acesso a condigdes dignas de vida nas cidades do Brasil.

Com a Assembleia constituinte, formada a partir de 1986, os debates sobre a reforma
urbana aumentaram, fomentando o seu reconhecimento na esfera politica. A Constituicao
Federal de 1988 trouxe mais clareza ao tema, tratando sobre o direito urbanistico, entretanto,
para eficacia e operacionalidade de algumas disposi¢des constitucionais, era imprescindivel a
regulamentac¢do, conforme previsto pelo proprio constituinte.

O Estatuto da Cidade ¢ fruto da Carta Magna de 1988, por ter sido aprovado apds 13
anos da promulgacao da Constitui¢ao Cidada. De acordo com o que aborda Bassul (2010), o
seu projeto foi apresentado em 28 de junho de 1989, adotando a identificacao de Projeto de Lei
do Senado e enviado a Camara dos Deputados um ano depois, ficando estagnado por 11 anos,
até a sua reformulagao.

A justificativa inicial do projeto era conter a valorizagao imobiliaria ficticia e indevida,
que prejudicava o acesso dos mais carentes, financeiramente, a terrenos para habitacgdo,
onerando o poder publico em duplicidade, que promove investimento em areas onde poucas
pessoas sdo beneficiadas.

Os empresarios do mercado imobiliario e da construcao civil criticaram veementemente
o Estatuto da Cidade, sob o argumento que se tratava de ato de autoritarismo do Estado,
devidamente disfar¢ado, com o intuito de interferir na compra ¢ venda de imoveis urbanos
realizada entre particulares.

Em contrapartida, o projeto foi aceito pelo movimento social que defendeu a reforma
urbana, que lutou por resultar eficdcia aos seus dispositivos. O Estatuto da Cidade era visto
como marco do desenvolvimento urbano, sendo referéncia para instituicdo legal que
regulamenta o capitulo constitucional de politica urbana.

Assim, naquele momento histérico, travava-se, no Brasil, uma disputa parlamentar entre

0s que cobravam a aprovagdo da lei pelo Congresso, sob os argumentos da necessidade da
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reforma urbana, e aqueles que, em nome da defesa da propriedade privada, se mostravam
contrarios a sua continuidade.

A procrastinacdo na analise do projeto e em sua votacao foi evidente, diante do grande
decurso de tempo em que ficou paralisado. O projeto inicial sofreu alteracdes, para que pudesse
finalmente ser aprovado. De acordo com Bassul (2010), foi retirada a abordagem conceitual,
passando para um formato mais objetivo, para instrumentalizar os municipios, mantendo os
mecanismos originalmente propostos.

O Estatuto da Cidade foi instituido pela Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, que
entrou em vigor em outubro de 2001, considerado como a norma geral que fundamenta a
regulamentacdo do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdria; o imposto predial
territorial urbano progressivo no tempo e a desapropriagcdo sangao.

Sunfeld (2014) destaca que o direito urbanistico espelha os problemas decorrentes da
modernizacao da urbanizagdo, incorporando posturas positivas de intervengdo na propriedade,
definindo e implementando a politica de desenvolvimento urbano, buscando, como objetivo
final, o atendimento das fun¢des sociais pelas cidades e resguardar o bem-estar dos seus
habitantes.

O Estatuto da Cidade faz parte da colecdo de normas necessarias a implementagdo da
politica urbana, que tem uma finalidade coletiva, em que pese seu termo, seja relativamente
indeterminado, podendo entender a politica urbana como politica das fungdes sociais da cidade,
como comentou Sunfeld (2014). Para o autor, ¢ importante que haja uma coordenacao entre a
politica publica, as politicas setoriais e a politica geral do Estado, pois isolada a sua execugao
fica limitada.

O autor mencionado afirma que ndo se pode desconsiderar os efeitos imediatos do
Estatuto. Apesar de tratar-se de um conjunto de normas intermedidrias, muitas de suas
disposi¢des nao precisam de lei que a complemente.

O autor enfatiza a necessidade de o municipio formular o planejamento, via Plano
Diretor, delimitando as 4reas urbanas onde sera exigido o parcelamento, a edificacdo ou a
utilizagdo compulsoria; fixando o coeficiente de aproveitamento béasico para fins de edificacdo
dos terrenos; indicando as areas de exercicio do direito de construir e as dreas que permitirdo a
alteracao, de modo oneroso, da utilizacao do solo.

Além disso, o Plano Diretor deverd apresentar fundamentos para que normas especificas
delimitem as areas que poderao ser afetadas pelo direito de preempg¢ao, operagdes consorciadas

e transferéncia do direito de construir.
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No tocante as demais leis municipais necessarias ao processo de reforma urbanistica,
Sundfeld (2014) destaca que estas deverdo tratar sobre o parcelamento, edificacdo ou utilizacao
compulsoria; sobre o IPTU progressivo, estabelecendo aliquotas e areas de alcance, bem como
sobre a outorga onerosa do direito de construir e do uso do solo, dentre outras.

O Estatuto da Cidade estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, destacando os
deveres do poder publico de ordenar e controlar o emprego do solo e de proteger o patriménio
da coletividade. Vale ressaltar que esses deveres sdo constitucionais, cabendo ao Estatuto
somente disciplinar as competéncias do Estado, fixando limites e orientagdes.

Outro ponto importante ¢ que a normativa enfatizou que a politica urbana nao pode se
limitar a um conjunto de leis individualizadas e sim, devem todas ter um objetivo geral para
servir a finalidade de desenvolver as funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
tornando a cidade sustentavel.

Sundfeld (2014) descreve como funcao social da cidade, considerada como espago onde
a vida acontece, o fornecimento de moradia, educagdo, saude, cultura, lazer, seguranca,
transporte, entre outros necessarios a dignidade da pessoa humana.

O professor complementa que o espago da cidade ¢ dividido, por isso, embora seja
apropriado, tanto pelo particular como pelo Estado, as parcelas da cidade ndo devem deixar de
cumprir as fungdes sociais, pois se tratam de propriedades urbanas.

A primeira iniciativa juridica de regular o acesso a propriedade e a legalizacao do uso
do solo foi o Estatuto da Cidade, ao instituir um direito urbanistico popular, visando a transferir
classes marginalizadas para o interior do direito urbanistico, criando mecanismos para a
propriedade formal, regularizando as ocupagdes clandestinas e, assim, fazer a subsun¢ao do
fato a norma, trazendo a normatizagao urbanistica para a realidade da populagao.

Rodrigues (2004) discorre que, para que a cidade cumpra a funcao social, a propriedade
individual precisa ser relativizada, com o objetivo de resguardar o acesso a todos os moradores
da cidade. Nesse sentido, o Estatuto da cidade reconhece o instrumento de usucapido urbano e
limita a especulagao imobilidria.

A professora enfatiza a importancia da normativa em reconhecer a cidade como ela ¢,
com todas as desigualdades, a necessidade por moradia, do estabelecimento de critérios para o
parcelamento do solo, bem como da obrigatoriedade da participagdo popular no plano diretor
municipal, atribuindo ao municipio a fun¢io de planejar o seu espaco de seu territorio.

Outra questdo digna de destaque por Rodrigues (2004) ¢ que, apesar de se considerar o

Estatuto da Cidade como um novo paradigma de gestdo e planejamento urbano, o arquétipo
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predominante ainda ¢ do planejamento burocratico, estatico e setorizado, mantendo o poder
publico como o ator fundamental na utilizagdo dos mecanismos de planejamento.

A legislacdo, no Brasil, ndo permite interferéncia direta da Unido e do Estado nas areas
urbanas de um municipio, cabendo a este a competéncia sobre o planejamento e gestao urbana.

O Estatuto da Cidade ndo trata sobre o planejamento integrado das regides
metropolitanas, consorcios municipais € aglomeracoes urbanas.

Rodrigues (2004) assinalou que, assim como a Carta Magna de 1988, o Estatuto da
Cidade nao definiu critérios objetivos para a classificacdo de um imovel como nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado, para combater a especula¢do imobiliaria.

Em seu artigo 7°, a Lein® 10257/2001 disciplinou a progressividade do Imposto Predial
Territorial Urbano, no caso de ndo cumprimento da obrigag¢do de parcelar, edificar ou utilizar o
imével urbano, conforme condigdes e prazos legais e estabelecidos pela municipalidade.

Dessa forma, demonstra-se a importancia do Estatuto da Cidade para a presente
pesquisa, pois regulamenta a institui¢do e as condi¢cdes para a progressividade do imposto, ndo
bastando o desatendimento da fungdo social da propriedade de modo genérico, ou seja, ¢
necessario haver o descumprimento das etapas estabelecidas no Artigo 5°, que sera

minuciosamente analisado no capitulo seguinte.

3.2 Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacio Compulsoria

No século XX, paises europeus como: Italia, Fran¢a, Alemanha e Espanha introduziram
mecanismos urbanisticos na sua legislacdo semelhantes ao Parcelamento, Edificagdo ou
Utilizagdo Compulsdria, constados no Estatuto da Cidade.

No ano de 1942, a lei italiana j4 exigia que os proprietarios construissem seus imoveis
em um prazo definido pelo Poder Municipal, sob pena de desapropriacao. Na Franga, no ano
de 1950, ja existia a edificagdo compulsdria e, em 1960, a Alemanha adotou, como norma, o
dever de os proprietarios construirem seus imoveis no prazo de 3 anos, caso contrario, o
municipio teria o direito de compra especial da propriedade (BRASIL, 2015).

Na Espanha, no final da década de 50, houve a primeira lei determinando que os imoveis
deveriam ser construidos de acordo com os prazos previstos nos planos de urbanizacdo, se ndo
seria desapropriado ou colocado a venda sob o argumento de interesse publico. O modelo ¢ o

que mais se aproxima do adotado pela legislag¢do brasileira.
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No Brasil, somente no ano de 1970 se iniciou a formulacdo de mecanismos para
condicionar o direito de propriedade. Entretanto, esse tema se restringia a debates de areas
técnicas e governamentais.

O projeto de Lein® 775/1983 langou a ideia de adequacao do imovel a fungdo social, ja
constando a previsdo do IPTU progressivo e regressivo. Todavia, foi durante a Assembleia
Constituinte, periodo de 1987 e 1988, que o debate social se fortaleceu, trazendo um novo
conceito de cidade e de gestdo urbana, sob o argumento de democratizacdo do solo e combate
a especulacao.

As determinagdes constitucionais € o Estatuto da Cidade atribuem ao municipio a
competéncia para determinar o parcelamento, edificagdo ou a utilizagdo compulsoria do solo
urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utilizado, estabelecendo prazos e condigdes para o
cumprimento da obrigacao, baseado no plano diretor municipal, que ¢ o mecanismo basico de
politica urbana, estabelecedor da funcdo social da propriedade e identificador das areas
passiveis de aplicagao do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsoria - PEUC.

Diante disso, Brajato e Denaldi (2008) defendem que o PEUC e demais instrumentos
urbanisticos previstos na Constituicdo e regulamentados pelo Estatuto da Cidade, como o IPTU
Progressivo, tém grande potencial para fazer a propriedade urbana cumprir a sua fungao social,
promovendo o ordenamento territorial ao induzir a ocupagdo de determinadas areas urbanas
com infraestrutura, reduzindo o espraiamento da malha urbana e o avanco da ocupagao de areas
rurais ou frageis ambientalmente.

Para Bruno Filho ef a/ (2009), a utilizagdo do PEUC nao ¢ uma faculdade, essa ¢ a
interpretagdo tanto do texto constitucional como do Estatuto da Cidade. Nesse sentido, Denaldi
et al (2017) defendem que o termo: facultado, utilizado no Artigo 182, pardgrafo 4°, da
Constituicao Federal de 1988, ndo deve ser interpretado como uma faculdade do gestor publico
municipal de aplicar o PEUC, mas um mecanismo fundamental para o cumprimento da fun¢ao
social, tratando-se de um dever do municipio, devendo ter previsdao em lei municipal e ser
efetivamente aplicado em todos os casos previstos legalmente.

O Conselho Nacional das Cidades, via Resolu¢dao n° 34/2005, recomendou que o plano
diretor municipal promovesse, ndo somente a limitagdo das areas sujeitas ao parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo, como que caracterize o que ¢ imovel ndo edificado, subutilizado e ndo

utilizado, apontando os prazos para o cumprimento das obrigacdes constantes na notificagao.
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O PEUC tem o proposito de fazer com que o imovel se sujeite a fungdo social e a ordem
publica e induzir o uso e a ocupacdo do solo, reduzindo o espraiamento e aproveitando a
infraestrutura existente.

Denaldi et al (2015) ressaltam que um imo6vel urbano esta cumprindo a sua fungdo
social, ao atender os pardmetros legais de ocupagao do solo e estd sendo efetivamente utilizado,
conforme usos e atividades constantes na legislagdo municipal ou quando ndo ¢ usado para
preservacao ambiental.

E importante mencionar que o Estatuto da Cidade solucionou qualquer impasse neste
sentido, ao estabelecer, em seu Artigo 42, a obrigacao dos planos diretores delimitarem as areas
urbanas onde podera ser aplicado o PEUC, desde que haja infraestrutura e demanda para a sua
utilizacao.

A delimitagdo das areas sujeitas ao PEUC deve levar em conta a realidade local,
avaliando, conforme destacaram Denaldi et a/ (2015):

as densidades, a existéncia de infraestrutura, o padrao de ocupagio do solo, a demanda
por habitagdo voltada ao interesse social e a do mercado. Também precisam ser
observadas as areas de maior adensamento, as que necessitam ser reestruturadas e as
que estdo em expansio, que ndo devem ter a ocupagdo incentivada se ainda existirem
vazios urbanos nas areas centrais.

As finalidades principais do instrumento sdo: evitar a especulagdo imobilidria;
proporcionar o ordenamento da cidade e facilitar a disponibilizagdo de areas para habitacao de
interesse social, entre outros. Essa especulagdo cria dificuldades para a atividade econdmica
local e para as politicas publicas, especialmente, as destinadas a habita¢ao social, como ja visto
no capitulo anterior.

Portanto, o ordenamento territorial € necessario para evitar que a cidade cres¢a de forma
espalhada, dificultando a infraestrutura e os servigos publicos. Ademais, orienta o crescimento
da malha urbana, evitando areas frageis ambientalmente.

A obrigacao de parcelar, edificar e utilizar o imdvel ndo deve ser aplicada a toda cidade,
pois se trata de uma san¢do administrativa. O Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacao
Compulsoéria - PEUC ¢ um instrumento estratégico para areas em que ndo estejam adequadas
as condicdes de urbaniza¢do ou de ocupagao do solo, considerando a demanda de utilizagdo e
a disponibilidade de infraestrutura (IPEA, 2015).

Os municipios devem respeitar as suas caracteristicas ao definir a estratégia de aplicagdo
do PEUC que, em razdo das diferengas, ndo pode ser a mesma para todas as cidades, haja vista
que devem ser consideradas a dindmica demografica e socioecondmica, os problemas urbanos

e ambientais existentes. O destinatario da obriga¢do instituida pelo PEUC ¢ o proprietario de
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imoveis privados, ndo edificados, subutilizados ou nao utilizados, localizadas em area definida
pelo plano diretor municipal.

Alguns autores, como Akaishi (2022) e Brajato (2020), conceituam e caracterizam o
estoque ocioso de um municipio como sendo o estoque fundiario, imobilidrio que o municipio
possui e que € sujeito a parcelamento, edificagdo ou utilizagdo, localizados em éareas com
infraestrutura, demanda para uso e de grande conflito e dificuldade de acesso ao solo disponivel.

Akaishi (2022) evidencia que o vazio urbano ¢ um fendmeno que nio estd presente
somente nas areas centrais das cidades, mas ja atingem, em algumas cidades, dareas
remanescentes de loteamento ou parcelamento localizados nas periferias, mas possuem
caracteristicas distintas dos vazios nos centros, que tem outra dindmica imobilidria.

Desse modo, o Estatuto da Cidade define o que ¢ imdvel subutilizado, entretanto, nao
define os de ndo edificados e ndo utilizados, em razao de julgar as expressdes como literais.
Todavia, os conceitos ndo se tornaram uniformes no territério nacional quanto a aplicagao do
mecanismo.

Os imoveis utilizados ilegalmente nao fazem parte do rol de propriedades subutilizadas,
devendo o municipio estabelecer outra forma de solucionar essa situagdo, que nao a utilizacao
dos instrumentos constitucionais (IPEA, 2015).

A aplicagao do PEUC enfrenta diversos obstaculos, inicialmente, pelo fato da maioria
dos cadastros municipais estarem desatualizados. Por este motivo, ¢ importante que haja
planejamento, notificagdo, averbacao, monitoramento e avaliagdo.

O planejamento serve para identificar os imdveis, estabelecer prioridades na notificagao,
produzir documentos necessarios, regulamentar o procedimento administrativo e capacitar os
servidores envolvidos.

A estratégia a ser adotada pelo municipio deve considerar que o PEUC busca trazer de
volta ao mercado propriedades que, atualmente, ndo estdo disponiveis, na maioria das vezes,
para fins especulativos, tomando o cuidado de observar a capacidade de absor¢ao dos imdveis
pelo mercado, para ndo gerar oferta excessiva, a ndo ser que ou essa seja a melhor forma de
controlar os precos dos iméveis (DENALDI et al, 2015).

Geralmente, os municipios tendem a utilizar os seus cadastros para definir os imoveis
sujeitos a aplicagdo do PEUC, entretanto, ponderou o Ipea (2015), seus cadastros normalmente
sdo imprecisos ou incompletos, ndo sendo confidveis para o levantamento das propriedades.

Outros meios a serem utilizados sdo a aprovacao de projetos e certificados de conclusdo

de obras que o Poder Municipal emite: imagens aéreas, certiddes de matriculas dos imoveis,
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informacdes da Junta Comercial e consulta de demais processos administrativos em tramite na
Prefeitura. Além disso, o planejamento identifica os imdveis que devem ser notificados,
afastando os assentamentos, areas de conservacao ambiental e os isentos.

O ato de notificar, também, ¢ fundamental no processo de aplicacdo do PEUC, cabendo
ao municipio respeitar as determinagdes contidas na legislagao federal. Ao municipio cabe fixar
o procedimento, como modelo de notificacdo, forma de preenchimentos, quais serdo os
documentos em anexo, qual o processo em caso de recusa e identificar quem ¢ o responsavel
pelo recebimento da notificagdo, quando o proprietario € pessoa juridica (BRASIL, 2015).

A notifica¢do do proprietario para assumir as obrigacdes do PEUC deve ser realizada
pelo municipio e, apds trés tentativas frustradas, pode ser realizada por edital. Em seguida, o
municipio deve requerer a averbacdo da obriga¢do na matricula do imovel, para ter efeito sob
terceiros.

Como o PEUC ¢ vinculado ao imdvel e ndao ao proprietario, a obrigagdo acompanha o
imével independente da propriedade, ndo sendo o prazo estabelecido pelo municipio
interrompido pela transferéncia da propriedade (BRASIL, 2015).

Denaldi et al (2015) manifestaram-se sobre o tema, refor¢ando que, uma vez notificado,
o imovel passar a possuir a encargo de parcelamento, edificagdo ou utilizagao, independente de
quem seja o seu proprietario. Caso ndo haja a averbacao na matricula do imovel, a obrigagao
na ocorréncia de venda da propriedade ndo se estende aos adquirentes, demonstrando, assim, a
importancia da averbagao para a efetividade do instrumento.

A forma de averbagdo deve ser definida pelas Corregedorias de Justiga dos Estados,
uma vez que o Estatuto da Cidade nada determinou a esse respeito (IPEA, 2015).

O prazo para o cumprimento da obrigag¢do sdo os previstos na lei municipal. O Estatuto
da Cidade disp6s um ano, contado a partir da notificacdo, para protocolo do projeto e dois anos,
para inicio das obras, apds aprovacao do projeto. O Ipea (2015) orienta que o municipio fixe
outros prazos, desde que respeite o tempo minimo estabelecido pela legislacao federal.

Decorrido o prazo sem que o proprietario tenha dado notificacdo devida ao imovel, o
municipio pode promover a majoracao da aliquota do IPTU, nos termos previstos na legislagao
federal e de acordo com as normativas estabelecidas pelo ente municipal.

Conforme Ipea (2015), o Conselho Nacional das Cidades recomendou qual seria o
contetido minimo dos planos diretores municipais, em especial, no tocante ao PEUC. Orientou
que sejam determinados critérios para caracterizacdo das propriedades ndo edificadas, nio

utilizadas ou subutilizadas no proprio plano diretor, o que ndo obsta a necessidade de lei
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especifica determinando o PEUC, de acordo com o que dispde a Constituicdo Federal e o
Estatuto da Cidade.

A lei municipal a que o ConCidades refere-se, apresenta a fungdo especifica de
regulamentar os prazos e condigdes para a implementacdo do PEUC no municipio. Nao ha
qualquer problema na lei especifica reprisar o disposto no plano diretor, devendo tratar dos
casos de ndo incidéncia da ferramenta e sobre a participagdo e controle social na gestdo do
mecanismo. Isto posto, para a efetiva aplicagdo do PEUC, o municipio devera aprovar duas leis:
uma especifica e a outra relativa ao plano diretor municipal, obrigatoriamente.

Denaldi ef al (2015) afirmam que, embora ndo conste no Estatuto da Cidade, o decreto
municipal pode ser utilizado para regulamentar a aplicacdo do parcelamento, edificagdao e
utilizagdo da propriedade, por se tratar de um ato administrativo, que nao necessita de aprovagao
legislativa, isto €, pode resolver aspectos procedimentais, desde que subordinados a legislagao
especifica.

Quadro 1 — Resumo dos conteudos da legislacio municipal

Conteiidos da legislag@o municipal (sem prejuizo do estabelecido no Estatuto da Cidade)

PLANO DIRETOR LEI ESPECIFICA DECRETO
Delimitacéao das dreas de Casos de nao incidéncia do Arranjo institucional: definigdo
incidéncia do PEUC (*) instrumento e competéncias dos drgdos
L o L o municipais no processo de

Caracterizacdo dos imdveis ndo Caracterizacao dos iméveis ndo aplicagtio
edificados, subutilizados e ndo edificados, subutilizados e ndo
utilizados (**) utilizados Procedimentos do ato de

. ) notificagéo
Prazo para cumprimento das Prazo para cumprimento das
obrigacdes (**) obrigacdes Critérios para avaliacéo de pedidos

dei do da notificaca
Sistema de participagéo e controle L L

social na gestao Procedimentos para averbacéo

Escalonamento das notificacdes

Sistema de monitoramento da
aplicagéo

(*) Conteudo obrigatdrio — Estatuto da Cidade | (**) Contelido recomendado — Resolucdo n® 34 do ConCidades

Fonte: Denaldi ef a/ (2015), p. 26.

O Ipea (2015) salienta que o (a) prefeito (a) municipal pode emanar um decreto com a
finalidade de regulamentar as previsdes legais, uniformizando procedimentos da administragao
publica, estabelecendo competéncias, prevendo a participagdo do controle social, por meio do
conselho municipal ligado ao planejamento urbano e apresentando procedimentos de
notificacdo e de andamento do processo administrativo, prazos e possibilidades de impugnagao

pelo proprietério notificado, evitando assim, a falta de uniformidade e seguranga em seus atos.
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A legislagdo federal ndo trouxe uma defini¢do para os imoveis ndo edificados. Essa
expressdo pode ser utilizada como sindnimo de vazio urbano, terreno baldio ou area obsoleta,
como expds Clemente et al (2012). Os autores esclarecem que vazio urbano refere-se ao imovel
localizado na cidade, sem constru¢do e também tem sido um termo utilizado para designar
imoveis com edificagdes sem utilizagdo, subutilizados ou desocupados. Entretanto, os
professores mostram contrariedade ao uso dessa expressao para definir imoveis em processo de
esvaziamento, pois se trata de antecipar uma condi¢do para o futuro que nao esta garantido.

Complementando o entendimento, Clemente et al (2012) dizem que a expressdo €
utilizada com uma conotagdo negativa para imoveis estagnados, degradados e abandonados,
considerados como inuateis, quando, na verdade, tratam-se de imdveis que podem ser
transformados pelo novo uso ou construcao.

Referentes aos imdveis ndo utilizados, estes sdo considerados como imoveis que tiveram
algum tipo de construgdo e que estao significativamente sem uso, parcial ou totalmente, embora,
no Estatuto da Cidade, ndo conste a sua definigao.

Quanto aos imoveis subutilizados, foram descritos, no Estatuto da Cidade, como sendo
aqueles cujo aproveitamento ¢ inferior ao coeficiente minimo estabelecido no plano diretor
municipal ou em lei dele decorrente.

Clemente et al (2012) esclarecem que as construcdes que perderam interesse econdémico
e estdo ociosas ou que tém danos na estrutura fisica também podem ser inseridos nesta
categoria. Ha, também, a condicdo de subaproveitamento em imoveis que se localizam em
espacos que estdo edificados e ocupados, ndo atingindo o seu potencial urbanistico para o local.

Como previsto na legislagdo federal, ha casos em que o poder publico municipal previu
situagdes em que a fungdo social da propriedade nao ¢ descumprida afastando a aplicagao do
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoria - PEUC.

Nessa categoria, enquadram-se os imoveis publicos, os que possuem fungdes
ambientais, dependendo de suas caracteristicas e localizagdo, assim como as areas de
preservacao permanente. Ha casos em que o proprietario ndo necessita edificar o imdvel para
exercer atividade econdmica.

Bruno Filho ef al (2009) entendem que nao edificado ¢ uma expressdo que deve ser
entendida gramaticalmente como terreno sem qualquer constru¢do. Referindo-se a um imoével,
deverd ser considerado subutilizado a partir de critérios a serem estabelecidos, conforme o local
onde se situa, podendo variar de acordo com a regido. Por fim, os imdveis considerados como

ndo utilizados devem ter as caracteristicas definidas, razoavelmente, pela legislagdo municipal.
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Ressalta-se que ndo existe qualquer impedimento para a inclusdo das definigdes no
plano diretor municipal, o que facilitaria a aplicacdo no contexto local. O estabelecimento do
parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsoria de um imovel deve, conforme exposto por
Bruno Filho ef a/ (2009), “dialogar com as peculiaridades e caracteristicas da urbaniza¢do de
cada municipio”.

No entanto, a normativa federal, ao estabelecer a obrigatoriedade da instituicao do
PEUC, ndo dispds sobre a prioridade na notificagdo dos imdveis em relacdo a totalidade dos
imoéveis a serem notificados, ficando a cargo do municipio fixar os critérios de prioridade.

O escalonamento das notificagdes ¢ Util para a defini¢do de estratégias, separando-as
por areas da cidade, por tipos de iméveis, facilitando a distribuicao das notificagdes e agilizando
0 processo, uma vez que o plano diretor delimita grandes setores para a incidéncia do PEUC.

No tocante ao prazo para que o proprietario cumpra a obrigacdo decorrente da
notificacdo, o Ipea (2015) orienta que os limites minimos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade
devem ser respeitados, cabendo ao Poder Municipal estabelecer prazos distintos, desde que nao
seja contrario ou menor que o disposto na legislacao federal.

O Ipea (2015) enfatizou que o prazo deve ser estabelecido por lei € nao por decretos
regulamentadores, podendo ocorrer no plano diretor ou por lei especifica.

No caso de empreendimentos de grande porte, o municipio precisa definir o que
considera empreendimentos dessa natureza, nao bastando copiar o que dispde a legislagdo
federal (BRASIL, 2015). Enquanto ao que se refere a empreendimentos de grande porte, a
conclusdo por etapas ¢ a opcao acolhida pela maioria dos entes municipais, nesse caso, o alvara
para conclusao informa os prazos diferenciados.

Compreende-se que a propriedade cumpre a funcao social, quando atende aos critérios
legais de ocupacdo do solo e quando ¢ utilizado efetivamente, enquadrando o seu uso e suas
atividades na legislacdo municipal, o mesmo ocorre quando a sua ndo utilizacdo tenha como
foco a preservagao de areas sensiveis ambientalmente.

Na aplicagdo do parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsdria, € preciso ter atencao
para ndo incentivar a ocupagao de areas que estdo em expansao, em prejuizo aos vazios urbanos
e imoveis ndo utilizados ou subutilizados. Também ha de se observar que o PEUC s6 se aplica
nos locais onde houver disponibilidade de infraestrutura e demanda, sendo fica sem sentido,
proporcionando maior despesa publica.

Outro enfoque que deve ser verificado, quanto a aplicagdo do PEUC, conforme Brasil

(2015), ¢ a capacidade de absorcdo do mercado, para que ndo haja uma excessiva oferta
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imobiliaria, a fim de favorecer o controle de precos dos imodveis, contribuindo para a
disponibilizagdo de imoveis para habitacao social.

O Coeficiente de Aproveitamento serve para fixacao da aplicacdo das determinacdes de
parcelamento, edificagdo e utilizacdo compulsoria, visto que estabelece a relagdo entre a area
edificavel e a do terreno, o que, nos termos do Estatuto da Cidade, ¢ o coeficiente que define a
limitacdo para a area de constru¢ao no terreno.

A defini¢do do coeficiente de aproveitamento € feita por lei, podendo ser o0 mesmo para
todo o municipio ou variar de acordo com o local € o uso da edificagdo, entretanto, a indicagao
nao pode ser aleatdria, devendo ser coerente com outros parametros, tais quais: porte de
construgdes e area do imovel.

Outra categoria de imoéveis que deve ser identificada pela municipalidade ¢ a que
abrange os imoveis passiveis de isencdo da obrigacdo de parcelar, edificar e de utilizagdo
compulsoria.

Existem imoveis que, mesmo nao edificados ou subutilizados, cumprem a sua fungdo
social, por estarem ambientalmente protegidos, como € o caso de areas de protecao
permanentes, bem como as demais com fungdo ambiental importante.

As propriedades que, em razdo da natureza do solo, declividades ou configuracao
geométrica ndo permitam edificagdo também cumprem o seu papel social. Além disso, estdo
isentos alguns imoveis que apresentem interesse cultural, mesmo que ndo tenham sido objeto
de tombamento (BRASIL, 2015).

Destaca-se, também, a existéncia de propriedades que, por questdes de seguranga da
propriedade e da sociedade, de modo geral, possuem faixas ndo edificaveis, como no caso das
linhas de transmissdao, entre outras, que tornam impossivel a edificacdo ou até mesmo a
utilizagdo de parte determinada do imovel. Existem, também, os casos em que, no imovel, sdo
realizadas atividades econdmicas que ndo exigem edificagdo, como, por exemplo,
estacionamento e patio.

Todas essas possibilidades de imoveis passiveis de isencdo de aplicagio de PEUC
devem estar previstas em lei municipal especifica (BRASIL, 2015).

A implementacdo do PEUC deve ser organizada em quatro principais etapas. A primeira
¢ o planejamento da aplicagdo, que corresponde a identificacdo dos imoveis sujeitos a
notificacdo, defini¢do de etapas, prazos, procedimentos para notificagdo, impugnacido e
averbagdo; determinar competéncias e elaboracdo de regulamentacdes necessarias (BRASIL,

2015).
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A segunda etapa se refere a notificacdo propriamente dita, com abertura de processo
administrativo. Finalmente, a terceira etapa corresponde a averbacdo, que inclui a solicitagdo
da inclusdo na matricula do imével ao Cartorio de Registro de Imdveis e atendimento de
eventuais exigéncias cartorarias (BRASIL, 2015).

Neste caso, cabe a Corregedoria de Justica de cada Estado estabelecer o procedimento.
A ndo realizagdo da averbacao ndo ¢ condigao para que a notificacdo produza seus efeitos, haja
vista que, em relacao ao proprietario do imovel, ocorre imediatamente. A fungdo da averbagao
¢ informar eventuais adquirentes do imovel sobre a existéncia da obrigacao e inibir fraudes. Se
nao houver averbacgao, os efeitos se reduzem ao proprietério notificado.

A tltima etapa ¢ a da fiscalizacdo, visto que € imprescindivel que o municipio promova
o monitoramento do cumprimento da obrigagdo pelo proprietario no prazo que fixou (BRASIL,
2015).

A identificacdo das propriedades sujeitas a notificacao para aplicagdo do PEUC pode
ser um empecilho para os municipios que nao possuem os seus cadastros atualizados, exigindo
que a Administracao Publica se utilize de todos os meios formais a sua disposigao.

Nesse sentido, Brasil (2015) expde que ¢ valida a utilizagdo de imagens aéreas e
vistorias no local para esclarecer eventuais duvidas e complementar dados. Destaca-se ser
primordial a consulta da existéncia de processos administrativos em tramite, relativos a
construgdo, alvara, desapropriagdo e outros, bem como de todos os sistemas da prefeitura.
Verificagdo de informagdes de consumo de servigos basicos, como energia elétrica e
saneamento basico e realizar campanhas incentivando a populagdo a denunciar imoveis sujeitos
a aplicacao do PEUC.

E possivel que o gestor municipal aplique o PEUC em conjunto com outros mecanismos
urbanisticos e ambientais, a fim de ampliar a efetividade do instrumento e fomentar programas
de interven¢do urbana. Vale ressaltar que o PEUC foi direcionado a propriedade privada, no
tocante a propriedade publica. Cabe ao gestor municipal negociar com os titulares do imovel,
em prol de assegurar que estes cumpram a fungdo social.

O mesmo cabe aos imdveis que tém utilizagdo ilegal, pois se enquadram nas
caracteristicas constadas nas normas de politica urbana, ndo podendo ser utilizados os
instrumentos constitucionais do PEUC e IPTU progressivo, bem como o instituto da
desapropriacdo para solucionar o problema, uma vez que os aludidos mecanismos nio tém essa

finalidade e competéncia.



63

O Estatuto da Cidade previu a possibilidade de um consoércio imobilidrio, envolvendo o
proprietario do imoével notificado e o poder publico, com a finalidade de aproveitar a
propriedade, desde que seja conveniente e possivel para o municipio o estabelecimento deste
tipo de parceria (BRASIL, 2015).

As zonas especiais de interesse social também sdo uma opc¢do de conjugacdo de
instrumentos para favorecimento da habitacdo de interesse social. O municipio grava o imovel
localizado em zonas especiais de interesse social em seu plano diretor e, posteriormente, ¢
realizada a desapropriagdo e a adaptagdo da propriedade (BRASIL, 2015).

A conjugagdao do PEUC com programas de valorizacdo do patriménio cultural, com
projetos ambientais e urbanisticos também sdo alternativas possiveis (BRASIL, 2015).

Apesar da importancia do instituto, dados apontam que houve uma redugao no avango
da utilizacdo dos instrumentos juridicos no Brasil. Inicialmente, muitos municipios mostraram
interesse na sua implantacdo, mas poucos optaram, de fato, pela efetivagdo. De acordo com
Brajato e Denaldi (2008), na maior parte dos casos, a experiéncia nao foi concluida, sendo
interrompida e em outros foi retomada sem sucesso.

Entre todos os municipios que ensaiaram ou implantaram efetivamente o Instituto,
Brajato e Denaldi (2008) destacam o avango da cidade de Maringd, localizada no Estado do
Parana, que iniciou a aplicacao no ano de 2009 e ndo interrompeu o processo, sendo aplicado o

Imposto Predial Territorial Urbano progressivo no tempo em 2011.

33 Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo no Tempo

Nas cidades, os problemas da populacao materializam-se, evidenciando os conflitos
existentes, sejam eles por questdes: social, religiosa, cultural, racial ou econdmica. Isso porque
0 espago urbano ¢ utilizado pelo individuo para suas atividades e para viver, ndo se trata,
exclusivamente, do direito a habitagdo e moradia, haja vista que as pessoas ndo ficam somente
em suas casas, mas precisam locomover-se para o trabalho, conviver no ambiente profissional,
ter momentos de lazer e, para isso, necessitam de estrutura urbana e servigos publico para o seu
bem-estar.

Assim, o direito a cidade ndo pode ser limitado a moradia, o espago deve ser utilizado
para atender os interesses coletivos, as necessidades da maioria, sempre respeitando as
limitagdes ambientais. Como j& dito em linhas anteriores, uma das principais formas de definir

o desenvolvimento da cidade ¢ o planejando, para isso, ¢ fundamental a elaboracdo de um plano
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diretor municipal, que, além de estabelecer o que se espera da cidade, ainda permite ao poder
publico promover a aplicagdo de instrumentos legais de intervengdo urbana, que auxiliem na
efetividade do cumprimento da funcao social da propriedade urbana.

Devido a isso, o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulséria e o IPTU
progressivo no tempo, seguido de desapropriacdo, sdo mecanismos de natureza urbanistico-
juridica, com o objetivo de ocupagdo e uso do solo em areas que possuem infraestrutura. Um
dos mecanismos que estdo previstos no Estatuto da Cidade que podem ser usados pelo
municipio para essa finalidade ¢ o Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo no Tempo.

A diferenga para o IPTU que todos os proprietarios de imoveis ja pagam ¢ que este
permite o aumento da aliquota, de forma progressiva, para os proprietarios que nao deem a
propriedade a utilizagdo descrita no plano diretor, em especial, no caso de imoveis
abandonados, vazios e sem edificagdo, areas sem o devido parcelamento ou subutilizados,
fazendo com que a ocupagdo das cidades seja racionalizada e otimizada.

O Codigo Tributario Brasileiro, Lei n°5172/1966, definiu tributo como sendo a
prestagdo pecunidria compulsoria, instituida por lei e cobrada mediante atividade administrativa
vinculada, com caracteristicas de que ndo deve tratar-se de sangao a ato ilicito.

O efeito sancionador do IPTU progressivo nao interfere em sua natureza tributaria,
devendo, portanto, ser operacionalizado como os demais tributos, de acordo com a legislacao
especifica. Cunha (2016), ao analisar o dispositivo legal, elencou os critérios contidos na norma

para caracterizar uma prestagao como tributo:

(i) baseado em uma conduta que ndo seja sangdo a ilicito; (ii) de qualquer lugar do
territorio nacional; (iii) quando se pode ser verificada a materialidade; (iv) sujeito
ativo competente e sujeito passivo, que ¢ quem pratica a materialidade e (v) ¢
composto pela base de calculo e aliquota definida legalmente.

No tocante a progressividade, quando ¢ fiscal, baseia-se no pressuposto, como explicado
pelo o autor citado, da capacidade contributiva, na qual as pessoas com maior capacidade
financeira devem se responsabilizar por uma contribuigdo maior para a manutengao dos
servicos estatais. Essa ideia respeita o Principio da igualdade, que defende tratamento igual a
todos, na medida das suas desigualdades.

Em resumo, a progressividade fiscal, sempre que possivel, observa a capacidade
economica do contribuinte, sacrificando os contribuintes com mais recursos aos maiores
tributos, sob o argumento de justica social.

Em contrapartida, na progressividade extrafiscal, o enfoque ndo ¢ o contribuinte, mas a

situagdo que gera a progressividade, no caso do IPTU, o uso dado a propriedade. A fungdo
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social serve como agente limitador do direito de usufruir a propriedade como bem entender. A
aliquota do Imposto Predial Territorial Urbano aumentard na medida inversa ao cumprimento
da fungao social do imovel.

Denaldi ef al (2015) complementam que a fungdo social, além de estabelecer limites ao
exercicio do direito de propriedade, também impde ao proprietdrio a obrigacdo de fazer,
exigindo que esse dé€ uma destinagdo adequada ao imovel, sob pena de ser alvo de intervengao
pelo municipio para o atendimento do interesse coletivo.

Franzese (2005) expde que o objetivo do IPTU progressivo no tempo ¢ evitar a
especulacdo imobiliaria e induzir a ocupacao de areas da cidade com infraestrutura urbana, o
que reduziria a necessidade de investimentos por parte do poder publico em servigos,
equipamentos urbanos e de novas infraestruturas, como ocorrem em areas distantes do centro,
onde o mercado tende a estimular a moradia dos desfavorecidos financeiramente ou excluidos
por qualquer motivo pela elite da cidade.

A implementacao do IPTU progressivo no tempo pelo municipio prescinde da existéncia
de um plano diretor que estabeleca as areas que sao passiveis de aplicagdao do instrumento, bem
como trazer as definicdes necessarias para caracterizar os imoveis, para localizar proprietarios,
além do processo de notificagdo, prazos e cobranga, a fim de que seja possivel, facilmente,
identificar se um imodvel esta ou ndo cumprindo a sua fung¢ao social.

Caso o proprietario ndo atenda a obrigacao para o qual foi notificado, no modo e prazo
definidos pelo municipio, estard autorizada a cobranca do IPTU progressivo naquela
propriedade, aumentado ano apds ano o valor da aliquota do imposto, até o cumprimento da
obrigacao.

O Ipea (2005) informa que a progressividade da aliquota pode seguir 3 formas: a cada
ano a aliquota corresponde ao dobro do ano anterior, até o limite imposto por lei federal; outra
opeao ¢ estabelecer indices especificos para as aliquotas em cada ano e, por fim, estabelecer o
percentual de aumento por ano.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu ao municipio a competéncia tributéaria sobre a
propriedade predial e territorial urbana e o Codigo Tributario Nacional define que o fato gerador
do imposto ¢ a propriedade, dominio util ou posse do bem imovel.

Considera-se que o direito tributario € Util para a consecu¢do de valores sociais, exigindo
uma atitude impositiva do Estado, disciplinando o comportamento de seus assistidos, bem como

para a obtengdo de recursos para realizar suas agdes € Servigos.
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Conforme Cunha (2016), os critérios para a cobranga da progressividade do Imposto
Predial Territorial Urbano sdo:

(i) existir um proprietario, ter dominio util ou posse de um imovel urbano e que ndao
esteja cumprindo a sua fungdo social; (ii) o imével tem que estar localizado na area
urbana; (iii) o aumento da aliquota deve considerar os exercicios financeiros
anteriores; (iv) o Municipio sera o sujeito ativo e o proprietario, detentor de dominio
ou possuidor de um imével urbano sera considerado o sujeito passivo; (v) a base de
calculo ¢ o valor venal do imdvel, multiplicada pela aliquota definida em lei.

Os passos para a aplicagdo do IPTU Progressivo foram assim narrados por Franzese
(2005): primeiro, o municipio precisa elaborar um plano diretor, com todo o planejamento
necessario para a ocupagao do territorio municipal. Esse plano devera estabelecer os locais, isto
¢, setores da cidade em que ¢ passivel a aplicagdo do parcelamento, edificacdo ou utilizagao
compulsoria.

A autora entende que, uma vez em vigor o Plano Diretor, em se constatando a existéncia
de imoveis subutilizados, deverd ser proposta a Cimara de Vereadores um projeto de lei
determinando que os proprietarios daquelas areas deem a devida destinacao, cumprindo o dever
de parcelar, edificar e utilizar o imével, estabelecendo prazo.

Nesse sentido, Santoro e Costa (2019) enfatizam que o municipio precisa fazer um
levantamento minucioso dos imoveis ociosos antes de iniciar as notificagdes. Todavia, esse nao
pode ser Obice para o inicio da utilizagdo do mecanismo constitucional, que deve ocorrer
concomitantemente.

O municipio precisa tomar o cuidado de manter atualizado o cadastro de iméveis, em
especial, os que foram notificados, pois ¢ imprescindivel o acompanhamento da propriedade
para verificar se a obrigagao foi atendida dentro do prazo legal (IPEA, 2015).

O aludido projeto deve prever que, caso ndo atendida a obrigacdo, o imovel fica sujeito
a progressividade do IPTU e, a partir deste momento, o municipio deve proceder a notificacao
do proprietario para a regulariza¢do do imovel, ou seja, do cumprimento da obrigacdo, para que
o imdvel ndo se sujeite mais a progressividade do imposto.

Segundo o Ipea (2015), o IPTU progressivo, enquanto instrumento fiscal a servigo do
planejamento urbano, deve ser utilizado de oficio pelo ente municipal sem necessidade de
manifesta¢do do contribuinte. Nao se trata de um novo tributo, dispensando notificagdo prévia,
bastando o lancamento do imposto progressivo e a geracdo do guia. Este orienta, ainda, que os
municipios devem guiar-se pelo que dispde o Estatuto da Cidade para aplicar o PEUC, o IPTU

progressivo e a desapropriacdo com pagamento em titulos de divida publica.
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Decorridos cinco anos da aplicacao do IPTU progressivo, o municipio podera proceder
a desapropriagdo do imdvel, mediante o pagamento com titulos de divida publica. Assim que a
obrigacao for cumprida, a aliquota do imposto deve retornar ao valor normal no exercicio fiscal
seguinte, ja que os valores pagos nao serao devolvidos ao proprietario, uma vez que a sangao
foi valida quando da sua aplicagao.

As dificuldades para a implantacdo da progressividade do imposto sdo grandes,
especialmente, no aspecto politico, tendo em vista que a medida desagrada, especialmente, a
elite das cidades, que normalmente tem maior influéncia politica e financiam as campanhas
eleitorais e vao cobrar dos politicos que ajudaram a eleger a adog¢do de medidas que lhe
favorecam, o que nao ¢ o objetivo do IPTU progressivo.

Outra questdo ¢ quebrar o paradigma criado socialmente de que a propriedade ¢ um
direito absoluto, cabendo ao proprietario dar ao imovel a destinagdo que bem entender, sem a
interferéncia de terceiros ou do Estado.

O municipio deve cumprir todas as determinagdes legais para a instituicdo da cobranga
do imposto, uma vez que os proprietarios de imoveis adquiridos com finalidade exclusiva de
especulacdo tomardo todas as medidas possiveis para anular o processo administrativo que
gerou a cobrancga, seja para ganhar mais prazo para o cumprimento da obrigacdo, seja para
postergar o pagamento do imposto.

Os gestores municipais devem compreender que a utilizagdo do instrumento
desagradara uma classe organizada de investidores imobiliarios, participantes de um importante
setor para a economia brasileira, articulados e que possuem posigdes estratégicas nos mais
diversos 6rgaos publicos.

Além disso, devem considerar que o fator politico sera o que mais influenciara na
aprovagdo, no cumprimento da legislacio municipal e que, também, haverd impasses
administrativos que exigirdo organiza¢do do municipio com cadastro imobilidrio com dados do
proprietério e valor de sua planta genérica atualizados.

Nesse sentido, Franzese (2005) destaca que, quanto mais atualizados forem os cadastros
e critérios de utilizag@o do territdrio municipal, menor serd a possibilidade de favorecimento,
manutengdo de privilégios e corrupg¢do. Assim como o envolvimento da sociedade na discussdo
de todas as etapas, também evitara maior desgaste politico, tornara o processo mais democratico

e reduzira a chance de insucesso.

3.3.1 Extrafiscalidade do IPTU Progressivo
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A existéncia do tributo tem como justificativa a arrecadacao de receita para o poder
publico, por isso, a maior parte dos impostos tem natureza arrecadatoria, sem destinagao
especifica, servindo para sustentar a maquina publica.

Constata-se que a fiscalidade ocorre quando o objetivo principal do ato ¢
exclusivamente arrecadar. A institui¢do ou o aumento do tributo se ddo somente para ampliar
ou repor a renda do erdrio publico, ndo tem qualquer outra finalidade social, politico ou
econdomico.

Ressalta-se que a Carta Magna (1988) fundamenta duas situagdes da extrafiscalidade:

(i) interven¢d@o na economia, utilizando-se desse mecanismo para regular a economia,
estimulando e desestimulando negociagdes que atendam aos interesses estatais;

e (ii) influenciar na conduta dos destinatarios do tributo, sem qualquer viés negocial
e empresarial.

Ao contrério da fiscalidade, a extrafiscalidade tem como objetivo principal: promover
condutas de seus destinatarios, para o alcance de fins determinados. No caso de conduzir o
proprietario ao cumprimento da funcao social de seu imovel, o municipio tem o dever de
praticar a extrafiscalidade, em favor da coletividade.

A ideia do imposto extrafiscal ndo ¢ arrecadar, mas mudar o modo de agir do
destinatario, que melhor atenda ao valor que o ordenamento juridico pretenda ressaltar.

A implementacao do IPTU progressivo no tempo visa a preservar o valor juridico
contido no principio da fungao social da propriedade, que ¢ um ponto de conexao entre o direito
urbanistico e o direito tributario.

Andrade (2007) explica que progressividade ¢ uma técnica utilizada para, a medida que
aumenta a base de calculo do imposto, aumenta também a aliquota a ser aplicada. A
progressividade do IPTU pode ser explicada sob dois fundamentos, entre eles, o Principio da
capacidade contributiva, quanto maior for o valor venal do imovel, maior deve ser a aliquota
do IPTU, esse ¢ o caso da progressividade fiscal, que busca deixar a carga tributaria nivelada,
respeitando a capacidade econdmica do contribuinte.

O IPTU progressivo no tempo ndo se trata de um caso de progressividade fiscal e sim
de interesse social, sendo assim, uma progressividade extrafiscal, que tem como finalidade
incentivar ou inibir certos comportamentos dos contribuintes, visto que ndo tem finalidade
arrecadatoria.

Muitos foram os embates juridicos sobre o tema, que foi, finalmente, solucionado com

a edicdo da Emenda Constitucional n® 29, de 13 de setembro de 2000, que deu nova redagdo ao
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Artigo 156, trazendo duas hipoteses de progressividade, em razdo do valor do imdvel ou de
acordo com a localizacdo e uso do imovel.

Ao dispor sobre a progressividade pelo uso do imdvel, autorizou a cobranca do IPTU
progressivo no tempo, em imdveis que nao atingissem a finalidade esperada e prevista no Plano
Diretor Municipal ou para o atendimento da sua fungdo social.

Por se tratar de um imposto progressivo com a finalidade extrafiscal, também ¢é
denominado como IPTU sancao, visto que so € aplicavel caso o proprietario ndo cumpra a sua
obrigacao.

Considera-se descumprimento a nao realizagdo, no prazo, da obrigacdo de parcelar,
edificar ou construir compulsoriamente. Nao se trata de sangao por ato ilicito, o imposto incide
sobre o fato de a pessoa ser a legitima proprietaria do imdvel, entretanto, faz mau uso de seu
direito de propriedade.

A majoragdo e sua progressividade devem ser mantidas até que a obrigacao seja
cumprida e, logo que constatado o adimplemento, a aliquota do IPTU volta ao normal no
exercicio fiscal seguinte.

Andrade (2007) esclarece que a progressividade fiscal ¢ estatica, uma vez estabelecida,
nao tende a se modificar, ja a progressividade extrafiscal, ¢ dinamica e deve ser modificada
com o cumprimento da obrigagao.

O aumento da aliquota do IPTU Progressivo no tempo sofre duas limitagdes: o valor da
aliquota aplicada em um ano ndo deve exceder ao dobro do valor da aliquota aplicada no
exercicio anterior e o seu valor maximo ¢ de 15%.

A adogao da progressividade no IPTU se aplica somente a casos especificos, por este
motivo, Andrade (2007) defende que ndo tem correlagdo com a politica tributaria municipal
relacionada ao IPTU.

A autora alerta que, se decorridos 5 anos, ocorrer um aumento geral do IPTU fiscal para
todos os contribuintes, seja em decorréncia de mudangas no valor venal ou somente em razao
de aumento de aliquota, esse aumento serd acumulado para o proprietario que sofreu a sangdo

do IPTU progressivo.

3.3.2 Desapropriagdo Sancdo

A progressividade do IPTU progressivo no tempo ¢ uma medida utilizada para forgar o

proprietario a conceder a destinagdo do imdvel prevista no plano diretor municipal, a fim de
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atingir a sua fungao social. Caso esse instrumento ndo seja suficiente, o municipio poderd, como
medida extrema, fazer uso da desapropriacdo do imovel, mediante o pagamento de indenizacao
com titulos de divida publica.

Conforme Andrade (2007), a aplicacdo da desapropriagdo sancao ja foi vista por
tributaristas, como confisco. Entretanto, ndo se enquadra nessa categoria que ocorre quando o
Estado toma para si o imével particular sem qualquer contrapartida.

O poder publico municipal pode, compulsoriamente, adquirir uma propriedade,
mediante ao pagamento de uma indenizagdo, desde que tenha interesse publico. Esse ¢ o
instituto da desapropriacdo que tem regras e caracteristicas especificadas em lei.

Para o Ipea (2015), a desapropriagdao por descumprimento da funcdo social da
propriedade trata-se de um tipo de desapropriacdo especifico denominado, desapropriacao-
sancao, que visa a sancionar o proprietario do imovel, ndo se aplicando as garantias
constitucionais nesse caso.

A orientacao desse Instituto ¢ que a indenizagao seja calculada com base no valor venal
do imodvel, previsto na planta genérica de valores do municipio, podendo ser descontado o valor
incorporado a propriedade pelas obras realizadas apds a notificagdo do municipio. Entretanto,
nao sao consideradas as expectativas de lucros cessantes, ganhos e juros compensatorios.

Denaldi et al (2015) resumiram que o valor real da indenizagdo devera refletir somente
o valor venal do imével, o que, por si s6, normalmente, ¢ bastante desfavoravel ao proprietario.
O pagamento da indenizagdo nao sera prévio, mas realizado por meio de titulos da divida
publica resgataveis em 10 anos, via prestacdes iguais, anuais € sucessivas e ndo poderao ser
utilizados para pagamento de tributos, nos termos do Artigo 8°, §3°, do Estatuto da Cidade.

Concluida a desapropriacdo, o municipio promoverd o adequado aproveitamento da
propriedade no prazo de 5 anos, respeitando as mesmas condi¢des exigidas do proprietario
anterior, no tocante a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar o im6vel, conforme Estatuto da
Cidade. O municipio terd o dever de promover, também, funcao social ao imdvel desapropriado.

De acordo com Denaldi ef al (2015), o gestor municipal pode destinar essa fungdo ao
imovel utilizando-se de seus proprios esforgos ou transferindo essa obrigagao a terceiros, por
meio de alienagdo ou concessdo, desde que mantidas as mesmas condi¢cdes relativas ao
parcelamento, edificacdo e utilizagdo ao novo adquirente da propriedade.

A emissdo de titulos de divida publica pelos municipios precisa ser aprovada,

previamente, pelo Senado Federal. Entretanto, a Emenda Constitucional n® 03, de 31 de
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dezembro de 1999, previu que os titulos somente poderiam ser emitidos no valor necessario ao
refinanciamento do principal atualizado das obrigagdes municipais.

O Senado Federal regulamentou a matéria, proibindo a emissao dos titulos de divida
publica. No ano de 2014, a Lei Complementar n° 148 vedou a emissdo de titulos de divida
publica mobilidria dos estados e municipios.

Nessas condi¢des, como a lei ndo previu outra forma do pagamento da indenizagdo, por
desapropriacdo por descumprimento da fun¢do social da propriedade, o cumprimento da
previsdo constitucional e da atuacdo do Poder Municipal estdo inviabilizados pela
impossibilidade de pagamento.

O Ipea (2015) observa que a Unica alternativa legalmente prevista para o municipio €
manter a cobranga do IPTU progressivo no tempo em sua aliquota maxima até que o
proprietario promova o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo adequada da propriedade.

Sobre o tema, Denaldi ef al (2015) afirmam que o gestor municipal pode utilizar o
disposto no Artigo 7°, §2°, do Estatuto da Cidade, para manter a cobranga do IPTU progressivo

no tempo na aliquota maxima.



72

4 CONTEXTO PALMENSE

O Estado do Tocantins nasceu com a Constituicdo Federal de 1988 ¢ a Constitui¢ao
Tocantinense, promulgada em 5 de outubro de 1989, definiu que Palmas seria a capital do
Tocantins. O marco da construgdo da cidade se deu com o langamento da pedra fundamental
em 20 de maio de 1989.

Figura 1 - Lancamento da Pedra Fundamental em Palmas em 1989
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Fonte: Marcio Di Pietro, encontrada no site: https://conexaoto.com.br/2013/05/20/historia-da-construcao-de-

palmas-resgata-luta-pela-criacao-do-tocantins

No tocante a criagdo do Estado do Tocantins, Oliveira (2012) observa que o Estado do
Tocantins, inicialmente, foi criado no imaginario das pessoas, de modo simbolico, para somente
depois se transformar em um territorio estruturado juridicamente.

O autor complementa que a estruturacdo dos aparelhos do novo Estado e a consolidagado
da sua autonomia materializaram-se com a construc¢ao da sede para poder ser acompanhada de
intervengdes econdmicas e politicas focadas na expansdo dos espacos urbanos.

Palmas, a capital do Estado do Tocantins, foi uma cidade projetada, com a area
selecionada e desapropriada para esta finalidade, cujos critérios para a desapropriacdo foram

estabelecidos pelo governo do Estado do Tocantins.
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A formagdo do capital fundidrio de Palmas, de acordo com Lucini (2018), baseou-se em
dois aspectos principais: a apropriagdo para dominagao politica e para a acumulagdo de capital,
que se justapds a apropriacao para a existéncia humana.

No que se refere ao processo de desapropriagdo, Oliveira (2012), ao realizar a sua
pesquisa, ouviu narrativas de que estas ndo ocorreram de modo justo, pois 0s proprietarios que
possuiam menos habilidade politica de negociagdo nao receberam o valor correto por suas areas.

O poder publico foi o agente principal da implantacdo de Palmas e também a forga
motora para a sua criagdo e crescimento. A constru¢do de uma nova capital atraiu pessoas de
todo o Brasil e, com o avango da urbaniza¢do, o Estado passou a desapropriar imoveis rurais e
a vender imoveis urbanos, valorizados por suas acdes (TEIXEIRA, 2017).

Oliveira (2012) informa que a urbanizacdo de Palmas se deu em meio a um perfil de
poder e o desenvolvimento econdmico motivado pela desapropriacao de terras rurais a preco
de mercado, a fim de ampliar a demografia do Estado, via politica de migragao massiva. Esse
foi o primeiro passo, a desapropriacao. O seguinte, foi a urbanizagao, ainda que parcial, de areas
de fazendas desapropriadas e o terceiro foi permutar ou vender propriedades urbanas.

Conforme Bazolli (2019), o plano urbanistico de Palmas previa a ocupagdo em fases,
para promover o adensamento da cidade. Entretanto, houve a apropriacao politica do plano e o
governo do Estado, pressionado pelo mercado imobiliario, que ndo obedeceu as diretrizes que
foram estabelecidas e determinou novas configuragdes do espago urbano.

No ano de 1991, o Municipio de Palmas tinha menos que 4% dos espagos planejados
ocupados, ainda assim, as expansdes promovidas pelo governo do Estado continuaram,
conforme menciona Oliveira (2012), acrescidas dos loteamentos sem regulamentagdo, criados
por especuladores. Nessa época, utilizou-se de politicas para segregar a populacdo mais pobre,
que se fixou primeiro e em maior nimero na Capital, antecipando a organizacdo do espaco
urbano e visando a um futuro mercado imobiliario (TEIXEIRA, 2017).

Durante o inicio do processo de urbanizagdo, houve invasdes de areas publicas,
privadas, industriais e de preservagdo ambiental, pelas pessoas que ndo tinham acesso ao
mercado imobiliario. Com a finalidade de controlar a situacdo, surgiu loteamento no entorno
de Palmas, fato que agravou o problema do crescimento urbano difuso (TEIXEIRA, 2017).

No tocante a segregacao, Lefebvre (2016) informa que pode ocorrer por varios aspectos:
de forma voluntaria somente para estabelecer espagos diferentes, de modo espontaneo, em razao
de renda e ideologia e de forma programada, sob o argumento de arrumacao e de plano, como

foi o caso da cidade de Palmas.
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Lefebvre (2016) pondera que a segregacdo deve ser analisada se utilizando de varios
critérios: o ecologico, representado pelas favelas, formais, que se configuram pela deterioragao
dos signos e significados da cidade, com deslocamento de elementos arquitetonicos e
sociologicos, que consideram os niveis € modos de vida, culturas e até etnias.

Assim, foram surgindo nucleos de populagdo carente, estimulados pelas areas de
habitacao popular, afastadas do centro da cidade planejada, desvirtuando o plano diretor de
Palmas, refletindo a inefici€éncia no processo de implantagdo da cidade e causando vazios
urbanos (TEIXEIRA, 2017).

Segundo o autor citado, as estratégias de classes buscam a segregacdo, seja de modo
consciente ou inconsciente, politica e socialmente. Nesse sentido, o Estado, apesar de nao
declarar publicamente, especialmente, em uma democracia, ¢ de defender uma ideologia
humanista utdpica, na pratica, também, converge para a segregagao.

Para Bazolli (2019), a dispersdo urbana existente na cidade de Palmas ¢ consequéncia
de sua implantacao, que ocorreu com a apropriacdo de areas com a finalidade, exclusivamente,
especulativa, de carater politico e econdmico. Para o autor, ndo existe qualquer motivo técnico
ou juridico que explique a ocorréncia da dispersdo da cidade e seus reflexos nas esferas sociais,
econdmicas, ambientais e juridicas.

De acordo com Costa e Santoro (2019), falta empenho socio-politico, articulado no
Poder Executivo, praticas patrimonialistas, conservadoras e influéncias do setor imobiliario, as
quais fizeram com que os planos diretores municipais e a utilizagdo dos instrumentos
constitucionais fossem morosos.

O filosofo complementa que ¢ uma tendéncia da burguesia esconder de si mesma a
miséria, dissimulando a exploragdo e seu resultado, por isso, o proletariado esta separado em
uma parte distante da cidade. Ele afirma que o espago urbano reflete a esséncia da sociedade,
em que o trabalhador foi liberado da serviddo para ser tratado como objeto pela industria.

Para o referido autor, o que ocorreu foi que a classe dominante enviou os trabalhadores
para os suburbios para que la ficassem isolados, estagnados, vivendo em uma paz repressiva.
Na concepgdo de Lefebvre (2019), a economia politica ¢ burguesa e o Estado ¢ da classe
dominante, utilizado como instrumento para esconder as contradigdes, via ideologia,
reprimindo as suas consequéncias com o uso do seu poder coercitivo. Em contrapartida, o

Estado deveria se atender as necessidades de toda a sociedade e ndo somente de parte dela.

4.1 Algumas Consideracdes sobre o Planejamento Urbano
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E notério que a sociedade estd em constante transformacao, com isso, a cidade demanda
atualizacdo nos modelos de gestdo, com o uso de novas ferramentas, procedimentos e formas
de acdo, em especial, o planejamento e gestdo urbana que aparecem como mecanismos para
resguardar a qualidade de vida da populagdo e o meio ambiente.

Reis e Venancio (2016) destacam que o meio ambiente urbano, representado pela
cidade, exige um conjunto especial de normas, que buscam garantir a dignidade a toda a
populagdo. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade dispds sobre a politica de desenvolvimento
urbano, a fim de que fossem garantidas as cidades uma gestdo eficiente, com planejamento e
direcionamento das agdes da administragdo publica, acompanhado da participagdo popular.

Santos (2006) menciona que o planejamento urbano nasceu como um mecanismo para
evitar a disseminacao de doengas e, posteriormente, foi usado para politica tecnocratica, que foi
questionada pelos movimentos sociais, exigindo que a gestdo urbana servisse para assegurar o
acesso a cidade da populacao menos favorecida.

Em resumo, a autora esclarece que a urbanizagdo crescente, aliada ao crescimento
demografico, provocou o surgimento de politicas publicas de controle do uso do solo,
infraestrutura e projetos habitacionais. Ainda, segundo ela, o urbanismo técnico-modernista ndo
foi bem-sucedido no Brasil, porque nao considerou as ocupacgdes ilegais das grandes cidades,
sem qualquer padrao urbanistico ou juridico.

Diante disso, os movimentos sociais passaram a exigir uma posi¢do do Estado para os
problemas urbanos, que passaram a ser vistos sob um olhar interdisciplinar. Esse clima de
reforma refletiu no poder constituinte de 1988, conforme instituido pela Constituicao Federal
de 1988, ao afirmar que “a competéncia para promover a gestdo urbana ¢ dos municipios”
(BRASIL, 1988).

A Franca (2021) compreende que a gestdo e o planejamento urbanos materializam-se,
efetivamente, apenas em circunstancias democraticas, participativas e coletivas, por meio de
discussdes realizadas entre os gestores publicos e a sociedade, utilizando-se de recursos
técnicos, urbanisticos e legislativos.

O geografo Souza (2011) definiu planejamento como a tentativa de prever o futuro. Para
ele, a evolucdo de um processo consiste em simular possiveis acontecimentos, eventuais
problemas e que a gestdo retrate a realidade do presente, ao administrar, conforme as

necessidades atuais, isto €, imediatas. O autor considera o planejamento como um preparativo
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para a gestdo, a fim de evitar ou reduzir problemas futuros e tornar a gestdo mais eficiente, estes
sdo elementos distintos, mas que se complementam.

Considera-se que a urbanizacdo decorrente do crescimento desordenado das cidades
prejudica o ambiente urbano, desorganiza a sociedade e provoca problemas urbanos de dificil
solucdo como: a falta de moradia, desemprego, saneamento basico e higiene.

Reis e Venancio (2016) defendem que a intervencdo estatal, de modo planejado, ¢
imprescindivel para a correcdo das deficiéncias decorrentes do processo de urbaniza¢io, com a
utilizagdo de politicas publicas adequadas as realidades das cidades, respeitando as suas
caracteristicas estruturais e socioambientais.

O Foérum das Cidades (2011) entendeu que gestdo urbana ¢ o processo que envolve
politicas publicas, aplicadas localmente, que tratam do uso do solo, de servigos e equipamentos
publicos, renovacao urbana, prote¢ao ambiental, desenvolvimento econdmico, valorizagao do
patriménio cultural, coesdo e integragao social.

Harvey (2005) defende a cidade de modo orgéanico, menos mecanico, como meio de um
produto social, com tecnologia voltada ao modo de produgdo. O urbanismo ¢ visto como um
modo de vida, ligado a divisdo do trabalho e a uma ordem de hierarquia de atividades,
vinculadas ao modo de producao dominante.

No Brasil, o planejamento urbano teve como norte principal o plano diretor e lei de
ocupagao do solo, vistos como instrumentos para solucionar os problemas sociais, em que pese,
na maioria das vezes, servir para orientar o ambiente construido e ndo fazer o enfrentamento
das questdes da sociedade e do mercado imobiliario.

Nesse sentido, Reis e Venancio (2016) enfatizam que o plano diretor deve definir a
melhor forma de ocupacdo do municipio, direcionando a atuagdo municipal, sendo um
mecanismo essencial para a gestdo sustentavel das cidades.

O geografo Junior (2004) ressalta que o Estado mudou seu papel no exercicio das
oportunidades, andlises e desenvolvimento das cidades. Ademais, o planejamento modernista
perdeu espaco para o discurso desenvolvimentista, voltado para estratégias empreendedoras,
isto ¢, mercadologicas.

Ao analisar a qualificacdo das cidades com o advento da Constitui¢ao de 1988, Junior
(2004) pondera que a Carta Magna reforcou a centralidade na organiza¢do do espago das
cidades, obrigando a utilizagdo dos planos diretores em cidades com mais de 20 mil habitantes,

bem como flexibilizou as diretrizes econdmicas, politicas e sociais ao transferir a competéncia
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ao Municipio. Desse modo, o planejamento urbano efetivo precisa ser estratégico e com
enfoque, também, na gestdo social, pois o instituto ndo pode ser analisado isoladamente.

Compreende-se que o planejamento estratégico ja teve periodos de ascendéncia e
decadéncia, voltando a ganhar forma nos ultimos anos e autores, como Bucalem (2019),
defendem que, em longo prazo, conduz o desenvolvimento das cidades, podendo ser utilizado
como meio para atrair investimentos.

Nessa linha, Bazolli (2012) entende o planejamento estratégico como um grupo de
métodos, técnicas e habilidade, utilizados por uma equipe capacitada para direcionar todo o
processo para atingir os objetivos tracados por um programa de governo. Concluindo que a
governabilidade situa-se entre a provavel acdo, a possibilidade de realizacdo e o controle da
acao.

O professor observa que o gestor publico latino-americano nao tem o habito de utilizar-
se da ciéncia e da técnica para governar, comportamento que o leva a cometer muitos erros,
entre eles: a auséncia de método de governo com a concentracdo politica-administrativa;
restricdo de recursos economicos e desvalorizagdo de demanda relevantes e essenciais a
populacao.

Nessa situacao, o planejamento nao preve estratégias para as incertezas, haja vista que
as varidaveis do futuro sdo deterministas. Portanto, o planejamento ¢ necessario para uma
sociedade em constante evolugdo, pois trabalha com a incerteza, promovendo um
acompanhamento mais real das agdes.

No que se refere ao planejamento urbano, este pode ser entendido como mecanismo
estratégico, no qual as cidades sustentaveis se fundamentardo, aliado a participacdo social e a
um eficiente plano diretor. O urbanismo sustentavel possibilita que a cidade seja redesenhada,
para propiciar maior qualidade de vida, em todos os seus aspectos, aos seus moradores,
respeitando a paisagem urbana que cerca a cidade. (BODNAR et a/, 2019).

O Estatuto da Cidade aperfeigoou a politica urbana constitucional, ao buscar a promogao
da inclusdo social e territorial das cidades, com base em critérios urbanos, sociais e politicos.

Bodnar et al (2019) entendem o planejamento urbano como um procedimento técnico
utilizado para transformar a realidade de acordo com os ditames previamente estabelecidos em
plano construido por meio de um processo de planejamento.

No direito urbanistico, a participacdo popular também ¢ um fator importante a ser
cumprido e ¢ previsto legalmente. Os moradores tém o direito de opinar e refletir sobre as

questdes inerentes a cidade.
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O planejamento urbano em uma democracia enfrenta limita¢des, devido a alteracdo na
producgdo do espaco segregado, pela apropriagdo do setor publico e privado, nas relagdes de
privilégio, pela falta de estrutura do poder publico, pela aplicagdo das leis independente de
influéncia econdmica ou politica, entre outras (JUNIOR, 2004).

Rolnik (2006) apresenta algumas questdes que entende merecer debate, entre elas:

(1) auséncia de um marco de planejamento territorial nacional, situa¢do que
atrapalha o planejamento municipal, pela falta de consonéncia entre as esferas e
setores de planejamento;

(i1) os critérios utilizados para definir as caracteristicas dos municipios sdo
insuficientes e nao refletem a realidade;

(iii)  os procedimentos relativos aos repasses sdo lentos, prejudicando a execugio
das politicas publicas, decorrente da falta de controle do gasto publico e pela fato das
agOes ignorarem a baixa capacidade de gestdo e técnica dos municipios;

(iv)  os estudos realizados pelo Conselho Nacional das Cidades, composto pela
sociedade civil, estados e municipios, ndo estdo em sinergia com o interlocugido
politica do Congresso Nacional.

A legislagdo urbana ¢ um dos instrumentos de controle de uso e ocupacao do solo. A
Constitui¢ao Brasileira de 1988 atribuiu a sua competéncia ao ente municipal que, muitas vezes,
¢ ineficiente, tanto na criagdo das normas como na sua aplicagdo ou fiscalizagdao, causando
danos ao espago urbano e a sociedade, promovendo a especulacdo imobiliaria, a segregagao
espacial e sujeitando a populacao menos favorecida a servigos publicos precarios ou a habitacao
em espaco ambientalmente inadequado.

A gestao e o planejamento urbano devem respeitar o equilibrio que deve existir entre o
homem e o ambiente, considerando atender a demanda urbana por infraestrutura e espaco, o
desenvolvimento sustentavel, o bem-estar da populagdo e, entre outros fatores, a delimitacao
das areas de preservacao (LIMA et al, 2019).

Portanto, o planejamento ¢ um tema interdisciplinar, com caracteristica técnica
imprescindivel para alcangar sucesso na agao pretendida, contribuindo positivamente para as
reformas sociais. O plano urbanistico, como expuseram Bodnar ef a/ (2019), enquanto processo
juridico, ndo se limita a plantas e mapas, mas de uma agao técnica dialética, dindmica, com
finalidade normativa que determina a politica urbana e o direito ao uso do solo.

Destaca-se que a participagdo popular ¢ essencial na gestdo da cidade, na tomada de
decisdes para que estas se aproximem mais do atendimento dos anseios sociais, consagrando o
cumprimento das fung¢des estatais, respeitando as caracteristicas locais, demandas especificas e
de maior interesse da populagdo (REIS;VENANCIO, 2016).

Habermas (2012) enfatiza que a eficicia social dos direitos acontece quando os

individuos sdo informados e colaboram no processo de realizag¢do do direito, atuando como um
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cidaddo ativo. O didlogo entre os atores sociais forma uma sociedade integradora. Assim, o
cidaddo ¢ capaz de fazer contribuicdes para que o desenvolvimento urbano proporcione a

inclusao social e a preservacao ambiental em um espaco digno de convivéncia.

4.2 Legislacio Municipal

A Lei n° 009, de 23 de janeiro de 1989, publicada no Didrio Oficial do Estado n° 04,
declarou as areas de utilidade publica para efeito de desapropriagdo para abrigar a capital
definitiva do Estado do Tocantins (TOCANTINS, 1989).

A referida Lei, em seu Artigo 2°, atribuiu ao chefe do Poder Executivo a competéncia

para:

I - desapropriar as areas para sediar a Capital definitiva, inclusive aquelas destinadas
a expansdo urbana;

II - edificar ou transferir a terceiros, entes do Poder Publico ou pessoas naturais ou
juridicas de direito privado as areas integrantes do projeto urbanistico e as localizadas
no espago de expansdo urbana da Capital definitiva;

III - fazer inscrever nas escrituras de alienagdo a terceiros clausula de retrovenda na
forma a ser definida na lei de uso do solo da Capital definitiva;

IV - regulamentar o uso do solo em todo o universo da area declarada de utilidade
publica no art. 1°. contemplando a preservacdo do meio ambiente e da qualidade de
vida, a protecdo das areas e dos direitos indigenas, a instituicdo de um plano diretor e
de um projeto urbanistico com partido tecnicamente definido para a cidade e para as
areas de expansdo urbana, inclusive programando a estrutura de crescimento da
Capital definitiva;

V - declarar como areas de preservagdo ecologica aquelas com tal vocagio,
reconhecidas na legisla¢do de uso do solo que for adotada, nos termos do que dispde
a Alinea III, do § 1°, do art. 225 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil.

Em 05 de julho de 1989, por meio da Lei Ordinaria n® 062, publicada no Didrio Oficial
do Estado n° 15, foi denominada a capital do Estado do Tocantins como Palmas. No mesmo
més e ano, no dia 26, foi publicada, no Diario Oficial do Estado n°® 16, a Lei Ordinaria n° 070,
que criou o Municipio de Palmas, definindo os seus limites e confrontagdes, a sua sede, elei¢cdes
para prefeito e vereadores, entre outras disposicdes (TOCANTINS, 1989).

O primeiro plano diretor de Palmas foi elaborado em 1988 e previa assentar 2 milhdes
de habitantes. O projeto foi criado pelo arquiteto Luiz Fernando Teixeira, que preside a empresa
Grupo Quatro. Ele apresentou os seguintes Principios que orientaram o desenvolvimento do

plano:

(i) garantir a acessibilidade de toda cidade; (ii) proteger, restaurar e preservar o
ambiente natural; (iii) espaco publico bem caracterizado; (iv) evitar vazios urbanos e,
consequentemente, o aumento dos custos de implantagdo; (v) viabilizar os custos de
infraestrutura; (vi) resguardar o acesso ao lago; (vii) incentivar o uso de diversas zonas
da cidade, entre outros (GRUPO QUATRO, 2023).
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Figura 2 - Plano Urbanistico de Palmas com fases de ocupacio

Culinte Frss
Guiints Fess

Terceira Fase M

Primeira Fase

Fonte: Grupo Quatro, encontrada no site: https://grupoquatro.com.br/portfolio/plano-diretor-palmas/

Ressalta-se que a Constitui¢ao Federal de 1988 criou o plano diretor, que ¢ o mecanismo
basico da politica de desenvolvimento urbano. Bazolli (2012) ressalta que esse instrumento
resguarda a funcdo social da propriedade urbana, bem como os anseios dos individuos pela
qualidade de vida, desenvolvimento das atividades econdmicas e justica social.

Com o advento da Carta Magna, foi atribuida aos municipios a competéncia para
ordenar o seu territorio, mediante o planejamento e controle de uso, bem como o seu
parcelamento e ocupacdo (BRASIL, 1988).

Em 5 de abril de 1990, foi instituida a Lei Organica do Municipio de Palmas, atribuindo
ao Municipio a competéncia de elaborar plano diretor e promover o adequado ordenamento
territorial, por meio de planejamento e controle de uso e PEUC (PALMAS, 1990). No mesmo
ano, instituiu-se o primeiro Codigo Tributirio Municipal, por meio da Lei n° 83, de 28 de
dezembro de 1990, prevendo a institui¢do do IPTU progressivo, para resguardar o cumprimento
da fun¢do social da propriedade urbana e considerar a capacidade do contribuinte, nos termos
dos Artigos 9° e 14° da referida Lei (PALMAS, 1990).

No ano seguinte, em 1991, foi aprovado o novo Céddigo Tributario de Palmas, Lei n°

145, em 20 de dezembro, revogando o anterior, ndo havendo mengdo sobre a progressividade
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do imposto predial territorial urbano e tampouco sobre a fung¢do social da propriedade
(PALMAS, 1991).

A Lein°511, de 21 de dezembro de 1994, promoveu mudangas na lei, estabelecendo

que:
se os imoveis estiverem com muro, mureta ou gradil terdo desconto de 10% no valor
do imposto predial territorial urbano e 20% se além de murado possuirem passeio

publico. Novamente ndo houve previsdo da progressividade do imposto ou qualquer
citagdo a fungdo social da propriedade (PALMAS, 1994).

No ano de 1995, a Lei Complementar n® 002, de 11 de dezembro, instituiu o terceiro
Codigo Tributario do Municipio, ndo havendo qualquer referéncia a fungdo social da
propriedade, somente a progressividade sobre imoveis ndo edificados, exceto se for a Unica
propriedade do contribuinte (PALMAS, 1995).

No dia 6 de marco de 1997, a Lei n® 627 anistiou os débitos de IPTU aos contribuintes
cadastrados e tributados em até 12 unidades fiscais de referéncias, que era um indexador, extinto
em 2000, utilizado para a atualizagdo monetaria de tributos, multas e penalidades de qualquer
natureza relacionadas ao poder publico (PALMAS, 1997).

A Lei complementar n° 61, de 31 de dezembro de 2002, instituiu o quarto codigo
tributario de Palmas, que foi o primeiro a trazer um capitulo especifico para a progressividade
do IPTU, que deveria ser aplicado nos casos de o proprietario ndo cumprir as determinagdes
contidas na legislagdo especifica, pelo prazo de 05 anos consecutivos, sendo vedada a concessao
de isengdo ou anistia referente a progressao do tributo (PALMAS, 2002).

No ano de 2005, a Lei Complementar n° 107, de 30 de setembro, instituiu o quinto
codigo tributario de Palmas e também dispds sobre o IPTU progressivo, atribuindo a legislagao
especifica a fungdo de normatizar a sua implantacao (PALMAS, 2005).

No ano de 2007, a Lei Complementar n° 155, de 28 de dezembro, instituiu o plano
diretor participativo do Municipio de Palmas que, além de dispor sobre a politica urbana,

trouxe, em seu Artigo 5% os seguintes principios norteadores do plano diretor de Palmas:

(i) a fungdo social da cidade e da propriedade;

(i1) a inclusdo social;

(iii)  a humanizag¢3o da cidade;

(iv)  aprotecdo do meio ambiente e de seus bens comuns e vitais a0 homem;

W) a sustentabilidade e equidade social, econémica e ambiental e

(vi)  a democratizagdo do planejamento e da gestdo territorial (PALMAS, 2007).

A referida Lei definiu que a fun¢do social da cidade de Palmas, em seu Artigo 6°,
“corresponde ao direito a terra, a moradia, ao saneamento ambiental, a uma cidade humanizada,
a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho, a cultura e ao lazer,

para as presentes e futuras geragdes” (PALMAS, 2007).



82

A Lei Complementar n° 155/2007 admitiu varias alteracdes:

(i) Lei Complementar n® 165/2008, que definiu a area urbana do distrito de Taquarugu;
(i1) Lei Complementar n° 253/2012, que autorizou a alienagdo de algumas areas; (iii)
Lei Complementar n® 274/2012, que disp0s sobre a aplicagdo da outorga onerosa do
direito de construir ¢ das mudancas de uso pelo municipio de Palmas, essa lei foi
alterada pela Lei Complementar n® 316/2015; (iv) .Lei Complementar n° 276/2013,
que trouxe nova delimitacdo a area urbana do municipio de Palmas; (v) Lei
Complementar n°® 280/2013, que modificou a area de ocupag@o preferencial da
avenida JK (PALMAS, 2007).

Figura 3 - Mapa do Plano Diretor de Palmas
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A regulamentacdo da aplicacdo do Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsoério
-PEUC do solo de Palmas ocorreu por meio da Lei Complementar n° 195, de 22 de dezembro

de 2009 (PALMAS, 2009). Em seu Artigo 1°, ficou definido que sdao considerados imdveis ndo



&3

edificados aqueles que possuem coeficiente de aproveitamento igual a zero. As propriedades
consideradas subutilizadas ou ndo utilizadas sdo as que possuem as caracteristicas especificadas
no Artigo 75, §1° da Lei Complementar n° 155, de 28 de dezembro de 2007, que define o Plano
Diretor Participativo de Palmas, que assim dispoe (PALMAS, 2007):

§1° Para efeito desta Lei, considera-se imével subutilizado e/ou ndo utilizado:

I - aquele cuja area construida seja inferior a 10% da area permitida para edificagdo
no lote;

II - aquele cujo investimento na edificagdo for incompativel com o valor do lote, ou
seja, cujo investimento seja inferior ao prego do lote;

III - edifica¢des que tenham permanecido sem uso por periodo igual ou superior a 05
( cinco) anos;

IV - lotes ou glebas vazias em areas dotadas de infra-estrutura basica tais como: agua
¢ esgotamento sanitario, energia e acesso por vias pavimentadas e transporte coletivo
acessivel a menos de 800 metros.

§ 2° Nao se aplica o estabelecido no Caput deste artigo, aos iméveis:

I - com fungdo ambiental essencial, tecnicamente comprovada pelo 6rgdo municipal
competente;

II - de interesse do patrimonio cultural ou ambiental.

§ 3° No caso das glebas inclusas nessas areas, a infra-estrutura considerada é a contida
no entorno contiguo ou no acesso a mesma.

§ 4° Fica facultado aos proprietarios dos imodveis de que trata este artigo propor ao
Executivo o estabelecimento do Consodrcio Imobiliario, conforme disposigdes do art.
46 do Estatuto da Cidade.

Essas normas trouxeram critérios de prioridade de notificagdes, que deverdo ser
sucessivas e por areas, segundo os critérios que estabelecem. No tocante as demais etapas, estas
deverao ser tratadas por meio de legislacao especifica. Via de regra, a defesa apresentada pelo
proprietario notificado nao suspendera o prazo estabelecido, somente em casos excepcionais, a
administracao municipal pode julgar necessaria a suspensao.

E importante mencionar que o prazo para o proprietario notificado edificar o imével e
expedir o Alvard de constru¢do para conclusao da obra ¢ de 2 anos. Pode ser permitida,
excepcionalmente, a conclusdo de obras de grande porte por etapas, desde que o projeto seja
devidamente aprovado e se refira a totalidade do empreendimento.

O Artigo 4°, da Lei Complementar n° 195/2009, prevé que, no caso de descumprimento
da obrigacdo, nas condi¢des, etapas e no prazo determinado pelo poder publico, os imdveis
notificados estdo sujeitos a cobranga do IPTU progressivo no tempo, com aliquota “em cada
ano, correspondente ao dobro da aliquota do ano anterior” (PALMAS, 2009).

No mesmo sentido que o Estatuto da Cidade, a regulamentagdo do PEUC dispds que,
passados 5 anos de incidéncia do IPTU progressivo no Tempo, sem o cumprimento da
obrigacdo de edificar, parcelar ou utilizar o imovel, este fica sujeito a desapropriagdo, com
indenizacdo a ser paga pelo ente municipal, por meio de titulos de divida publica, conforme

procedimento estabelecido pela legislagao federal.
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Diante disso, a Secretaria de Finangas ficou responsavel pelas notificagdes, averbagdes
e adogdo de todos os instrumentos necessarios a implantacdo do IPTU progressivo no tempo.
Enquanto coube a Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Meio Ambiente e Habitacdo o
controle e fiscalizagdo das edifica¢des e parcelamentos.

No ano de 2013, foi instituido o novo cddigo tributdrio de Palmas, por meio da Lei
Complementar n® 285, no dia 31 do més de outubro, a qual definiu que as aliquotas do IPTU
progressivo para fins de cumprimento da fungdo social da propriedade serdo definidas em
legislagdo especifica (PALMAS, 2013).

Em seu Artigo 13, a lei trouxe as caracteristicas de um terreno ndo construido:

Art. 13. Para efeitos deste imposto néo se considera construido o terreno que contenha:
I — construcdo provisdria que possa ser removida sem destrui¢@o ou alteragdo;

II — construg¢@o em andamento ou paralisada, ainda inabitavel;

IIT — constru¢do em ruinas, em demoli¢do, condenada ou interditada;

IV — construgdo que seja considerada inadequada pela area ocupada, nos seguintes
indices:

a) menos de 20% da area de terrenos multifamiliares.

A Lei complementar n° 319, de 6 de julho de 2015, acrescentou o paragrafo unico ao
Artigo, definindo que sdo consideradas edificadas as propriedades usadas totalmente para
atividade econdmica licenciada pelo ente municipal (PALMAS, 2015).

No ano de 2017, a Lei Complementar n° 369, de 30 de margo, interrompeu os prazos
para aplicacdo da aliquota progressiva do IPTU para o cumprimento da obrigagao de edificar
no ano de 2017, somente para os imédveis notificados que sdo a tnica propriedade urbana do
contribuinte (PALMAS, 2017).

Em seguida, a Lei Complementar n® 400, de 2 de abril de 2018, instituiu o novo Plano
Diretor Participativo do Municipio de Palmas, que ¢ complementado, de acordo com o que
dispde o Artigo 3°, pela Lei de uso e ocupagdo do solo, Lei de parcelamento do solo urbano,
codigo de obras e edificagdes, codigo de posturas e Lei municipal do meio ambiente (PALMAS,
2018).

A referida Lei, ao tratar sobre o parcelamento e edificagdo ou utilizagdo compulsorios,
definiu que o instrumento seria utilizado em imoveis caracterizados como ndo edificados,
subutilizados ou ndo utilizados, com exce¢do das seguintes propriedades:

Art. 242 (...)

I - com fun¢do ambiental essencial, tecnicamente comprovada pelo érgdo municipal
competente;

I - de interesse do patrimonio cultural ou ambiental;

IIT - ndo edificado, parcialmente ocupado ou vazio, com atividade econdmica que
requeira espagos livres para o seu funcionamento;

IV - imoveis com exploracdo de produtos hortifrutigranjeiros vinculados a programas
de abastecimento alimentar, devidamente registrados nos 6rgaos competentes.
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Neste mesmo Artigo, no §1°, também houve a caracterizacdo do que sera considerado

um imdvel subutilizado e/ou nio utilizado:

I - aquele cuja area construida seja inferior a 10% (dez por cento) do potencial
construtivo permitido para edificagdo no lote;

II - aquele cuja area construida seja igual ou superior a estabelecida no inciso I, porém
abrigue atividade econdmica notoriamente incompativel com o porte da edificacdo
por periodo superior a 2 (dois) anos;

III - aquele cujo investimento na edificagdo for inferior ao prego do lote;

IV - aquele com edificagdes desocupadas por um periodo igual ou superior a 5 (cinco)
anos;

V - edificagdo em ruinas ou que tenha sido objeto de demoligdo, abandono,
desabamento ou incéndio;

VI - lotes ou glebas vazias em areas dotadas de infraestrutura basica, tais como
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, energia elétrica ¢ acesso por vias
pavimentadas e transporte publico, a uma distancia inferior a 800 metros;

VII - o im6vel urbano com area igual ou inferior a 5.000,00 m? (cinco mil metros
quadrados), com coeficiéncia de aproveitamento igual a zero;

VIII - a edifica¢do abandonada ou desocupada ha mais de 2 (dois) anos, independente
da area construida.

Nos ultimos dias de 2018, foi alterada a redagdo do disposto no inciso VII, do §1°, do
Artigo 242, por meio da Lei Complementar n° 411, que suprimiu o texto relativo a coeficiéncia
de aproveitamento igual a zero, passando a possuir a seguinte redacao (PALMAS, 2018): VII -
o imovel urbano com area igual ou superior a 5.000 m? (cinco mil metros quadrados).

Um novo regulamento do codigo tributario municipal foi aprovado, por meio do Decreto
n® 1667, de 6 de dezembro de 2018, que tratou sobre o cadastro imobiliario, atribuindo a
Secretaria Municipal de Finangas a utilizagdo dos mecanismos de gestao urbanistica constados
no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

A legislagdo municipal mencionada, neste estudo, ndo se trata de uma relacao exaustiva,

foram destacadas aquelas de maior interesse para a pesquisa.
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5 RESULTADOS E ANALISE

A presente pesquisa visa a esclarecer como se deu a implantagdo do Imposto Predial
Territorial Urbano progressivo no tempo na cidade de Palmas. O historico da urbanizagdo
brasileira mostra o quanto a desigualdade social, existente desde o periodo colonial, refletiu na
constru¢do das cidades, causando segregacao espacial e estimulando a especulacao imobiliaria,
que sdo problemas que impedem o bem-estar de todos os moradores da cidade, em especial, os
menos favorecidos.

E evidente que as cidades tém que atender a sua fungdo social, limitando o direito de
propriedade, que deve se submeter ao interesse comum da sociedade e ndo somente das elites
ou da populagdo com maior capacidade econdmica, financeira e politica.

A Constituicdo Federal de 1988 buscou assegurar o cumprimento da fungao social da
propriedade urbana, por meio da aplicacdo do parcelamento ou edificagdo compulsorio, do
IPTU progressivo no tempo ¢ a desapropriagao (BRASIL, 1988).

Somente por meio da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto
da Cidade, ¢ que os instrumentos constitucionais foram regulamentados, instrumentalizando os
municipios e subsidiando as suas ac¢des, tudo com o objetivo geral de garantir a fungdo social
das cidades e o bem-estar de seus moradores (BRASIL, 2001).

Ressalta-se que a legislacao federal trouxe aos municipios mecanismos para a promog¢ao
da adequacdo da area urbana, para um melhor aproveitamento do solo e uma disposi¢do mais
equilibrada e sustentavel das cidades.

Diante disso, o plano diretor ¢ considerado o instrumento basico da politica urbana
municipal, visto que estabelece limites, diretrizes e obrigacdes ao exercicio do direito de
propriedade. A Constituicdo Federal de 1988, em seu Artigo 182, facultou ao municipio, por
meio de lei especifica, definir a area nao edificada, subutilizada ou ndo utilizada, incluida no
plano diretor, que sera objeto de PEUC, IPTU progressivo e desapropriagdo (BRASIL, 1988).

Como assinalado por Santoro e Costa (2019, p. 10),

¢ papel do municipio identificar os pardmetros para uso dos mecanismos
constitucionais, por auséncia de cumprimento da funcdo social, garantindo assim, a
aplicagdo mais eficiente dos instrumentos, parcelamento ou edificacdo compulsorios,
do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e a
desapropriacdo com pagamento em titulo de divida publica.

Os critérios relacionados ao cumprimento da fungao social pelo municipio devem seguir
as determinagdes contidas no Estatuto da Cidade, entre outras, as mais relacionadas a pesquisa,

que sdo (BRASIL, 2001):
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Art. 2°(...)

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte ¢ aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes ¢ futuras geragdes;

IT — gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo ¢ de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

(-r)

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relacdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como p6los
geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retengdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou néo
utilizagao;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

h) a exposigdo da populagdo a riscos de desastres.

(-r)

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

(-r)

XIV — regulariza¢do fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagido de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagio, uso e
ocupagio do solo e edificagdo, consideradas a situagido socioecondmica da populagdo
€ as normas ambientais;

XV — simplificagdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagio do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta dos
lotes e unidades habitacionais;

(-r)

XVII - estimulo a utiliza¢do, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de
sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a
reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais.

Entre os instrumentos da politica urbana, os municipais, definidos pelo Estatuto da
Cidade, sdo: “(i) plano diretor; (ii) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo e
(ii1) o zoneamento ambiental” (BRASIL, 2001).

No Municipio de Palmas, apos a vigéncia do Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n°
10257, de 10 de julho de 2001, foi definido o macrozoneamento territorial do municipio, por
meio da Lei Complementar n° 56, de 16 de setembro de 2002, que ¢ essencial para a delimitagao
geografica das areas do territorio em que serdo determinadas formas de uso, gozo e protecao da
propriedade, respeitando o planejamento municipal, alicercado no plano plurianual, lei de
diretrizes orgamentarias e o or¢amento anual, sendo parte integrante do plano diretor municipal
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2018).

A progressividade do IPTU em Palmas foi mencionada no Cédigo Tributario de Palmas,

instituido pela Lei Complementar n° 61, de 31 de dezembro de 2002. Entretanto, atribuiu a



88

legislacao especifica a competéncia para atribuir as determina¢des ao contribuinte e fixar o
valor da aliquota (PALMAS, 2002).

A referida legislacdo, no tocante a aliquota, manteve as determinagdes do Estatuto da
Cidade no que diz respeito a manutengdo da majoracao pelo periodo de 5 anos, no valor maximo
de 15% e a impossibilidade de concessdao de isen¢do ou anistia, no que se refere a
progressividade.

No ano de 2005, foi instituido um novo Cddigo Tributario Municipal, por meio da Lei
n°® 107, de 30 de setembro de 2005, que ja previu a aplicacdo do IPTU progressivo aos terrenos
nao edificados e que ndo fossem a unica propriedade do contribuinte (PALMAS, 2005).

O avanco legislativo do Municipio de Palmas foi minimo, considerando as
determinagdes contidas nos Codigos Tributdrios Municipais de 2002 e 2005, por ndo ser o
Codigo Tributdrio a codificacdo apropriada para dispor sobre todas as normativas dos
instrumentos constitucionais, considerando as diretrizes tracadas pelo Estatuto da Cidade, em
2001.

Além do marco regulatério que foi a institui¢ao da Lein® 10257, de 10 de julho de 2001,
a criacdo do Conselho Nacional das Cidades e do Ministério das Cidades no ano de 2003, como
comentou Coriolano, Rodrigues e Oliveira (2013), “foram marcos institucionais relevantes para
estabelecer a politica nacional de desenvolvimento urbano, com a criagdo de campanhas
importantes como a Campanha Nacional do Plano Diretor Participativo, que incentivou e
apoiou a elaboracao dos planos diretores pelos entes municipais™.

A Lei Complementar n° 155, de 28 de dezembro de 2007, instituiu o Plano Diretor de
Palmas, que nasce nesse contexto nacional, expondo que a propriedade atende a sua fungao
social, quando cumpre o interesse coletivo expresso no plano (PALMAS, 2007).

O debate para sua elaboracdo foi iniciado no ano de 2006. A norma ordena o
desenvolvimento e o crescimento sustentavel de Palmas, determinando a politica urbana,
voltada para o alcance das fungdes sociais das cidades e para resguardar o bem-estar de seus
moradores, de acordo com a metodologia estabelecida pelo Ministério das Cidades, com a
participagdo da sociedade civil organizada.

O Plano Diretor participativo de Palmas, do ano de 2007, trouxe conceituagdo das
expressoes: inclusdo social, sustentabilidade, a humaniza¢do da cidade e a gestdo democratica
da politica urbana, além de definir principios e apresentar elementos para resguardar o direito
de toda sociedade: a cidade e a reducdo das desigualdades, por meio do ordenamento territorial

e 0 acesso ao espaco urbano (CORIOLANO; RODRIGUES; OLIVEIRA, 2013).
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A participacao popular ficou resguardada pelo Plano Diretor de 2007, ao dispor que os
programas urbanisticos serdo discutidos com a comunidade, utilizando-se de instrumentos de
gestdo democratica, que definiu como: conselhos, fundos e conferéncias municipais, orgamento
participativo, audi€ncias e consultas publicas, iniciativa popular de projetos de lei, referendo
popular e plebiscito (PALMAS, 2007).

Bazolli (2012) afirma que, ao realizar o diagnostico para a elaboragdo do Plano Diretor
de Palmas de 2007, ficou constatado e confirmado, por meio de audiéncias publicas, que a
dispersao urbana ¢ uma das maiores deficiéncias da cidade, causando vazios urbanos.

Como destacado em linhas anteriores, o vazio urbano leva a problemas na infraestrutura,
no transporte urbano, nos servicos e equipamentos publicos, aumentando o custo de
urbanizacao, entre outros.

No que se refere ao macrozoneamento, que tradicionalmente servia tdo somente para
dividir a area do municipio em rural e urbana. Com o Estatuto da Cidade passou a ser visto
como referencial para aplicacdo do plano diretor, para uso e ocupacao do espago urbano, de
acordo com as estratégias tragadas pela politica urbana. O Plano Diretor de Palmas de 2007
dividiu a cidade em &rea urbana, de urbanizacao especifica e area de urbanizagao de interesse
turistico e rural (Figura 4), como demonstrado a seguir:

Figura 4- Macrozoneamento do Municipio de Palmas - Plano Diretor de 2007
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Fonte: Coriolano, Rodrigues e Oliveira, 2013
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5.1 Aplicacdo do PEUC em Palmas

O Estatuto da Cidade, em seu Artigo 42, I, determinou que o plano diretor contenha a
delimitagdo das areas onde serd aplicado o parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsorios,
levando-se em conta a existéncia de infraestrutura e demanda para utilizagao (BRASIL, 2001).

A Lei Complementar n° 155, de 28 de dezembro de 2007, em seu Artigo 19, atribuiu a
Lei especifica a normatizagdo do parcelamento do solo urbano, de area de urbanizagdo
especifica e de interesse turistico, destacando que o parcelamento do solo urbano s6 ¢ possivel
em areas dentro do perimetro urbano e de urbanizagao especifica de Palmas (PALMAS, 2007).

Em seu Artigo 75, a referida Lei estabelece que o instituto do parcelamento, edificagao
e utilizagdo compulsorio, seguido da aplicacdo do IPTU progressivo no tempo e da
desapropriagao com pagamento em titulos da divida publica poderao ser utilizados em todos os
iméveis subutilizados em areas com infraestrutura, que se localizem em areas de ocupagao
prioritaria e preferencial que o Plano Diretor participativo de Palmas estabelece (Figura 5),

demonstrado a seguir:

Figura 5 - Mapa de ordenamento do solo de Palmas - Plano Diretor de 2007
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Fonte: Coriolano, Rodrigues e Oliveira, 2013
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As areas de ocupacao prioritaria, de acordo com Coriolano, Rodrigues e Oliveira (2013),
tém o objetivo de adensamento alto e maior coeficiente de aproveitamento do terreno. Enquanto
as areas de ocupacao preferenciais sao as que objetivam o adensamento médio.

A regulamentacdo do PEUC e do IPTU progressivo em Palmas ocorreu, por meio da
Lei Complementar n° 195, de 22 de dezembro de 2009, apds a incidéncia de interferéncias do
setor imobiliario, visando a prorrogar a aplicagdo do instrumento e para excluir os lotes
multifamiliares de sua incidéncia. A pretensdo ndo obteve sucesso, o que foi benéfico para o
interesse da coletividade (BAZOLLI, 2016).

A area de abrangéncia do PEUC estabelecido pela lei especifica manteve o disposto no
Plano Diretor de Palmas de 2007 que, segundo Bazolli (2016), sdao: os lotes comerciais nas
areas centrais, localizados nas Avenidas Teotonio Segurado e Juscelino Kubitschek; areas
existentes entre o Corrego Brejo Cumprido e o Ribeirdo Suguapara; imoveis de até 10 (dez)
lotes unifamiliares e lotes multifamiliares com areas superiores a 2.000m?, localizados entre as
areas residenciais: sudoeste 151 e noroeste 71 e a sudeste 151 e a nordeste 71 (Figura 6),
demonstradas a seguir:

Figura 6 - Areas de Palmas definidas para utilizaciio do PEUC

-8 |

Fonte: Bazolli, 2016

Denaldi ef al (2015) discorreram sobre as etapas que o ente municipal deve adotar para

aaplicagdo do PEUC, sendo: planejamento, notifica¢do, averbagdo, monitoramento e avaliagao.
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Vale salientar que a sequéncia das etapas ndo ¢ taxativa, podendo haver necessidade de revisar
o planejamento inicial, o que influenciaria em todos os demais processos.

No caso do Municipio de Palmas, o planejamento para aplicagdo do PEUC incidiu,
inicialmente, por meio do Plano Diretor de 2007, que estabeleceu a area de abrangéncia do
mecanismo, as formas de notificacao do proprietario (pelo servidor do executivo ou por edital),
bem como discorreu sobre os prazos para o cumprimento da obrigacao de parcelar, edificar ou
utilizar o imovel. A outra parte do planejamento ocorreu com a regulamentacdo do PEUC,
realizada com a instituicdo de Lei especifica, Lei Complementar n° 195, de 22 de dezembro de
2009.

Posteriormente, foram identificados imdveis objetos de notificacdo. O cadastro
imobiliario do Municipio, se estivesse atualizado, seria a melhor fonte de informacdes para se
descobrir quais seriam as propriedades ndo edificadas ou subutilizadas.

Ressalta-se que, no Municipio de Palmas, o cadastro imobiliario ¢ de responsabilidade
da Secretaria Municipal de Finangas. Diante disso, Brajato (2008) destaca que ¢ sabido que os
municipios brasileiros ndo tém cadastros alimentados de modo completo e confidvel, a fim de
serem a unica fonte para definir os imoveis ndo utilizados, nao edificados ou subutilizados de
um municipio, necessitando de outras informagdes para proceder as notificagdes.

No tocante ao arranjo institucional, a coordenagdo na aplicagdo do PEUC coube a
Secretaria de Financas de Palmas, com apoio da Secretaria de Planejamento Urbano.
Atualmente, ndo esta disponivel, nos documentos oficiais divulgados nos portais da
transparéncia dos sites da Prefeitura Municipal de Palmas, nenhum indicio da existéncia de
regulamentagcdo administrativa estabelecendo orientagdes, critérios ou procedimentos para a
realizagdo das notificagdes neste periodo.

Constata-se que, no Didrio Oficial do Municipio de Palmas n°® 280, de 16 de maio de
2011, foram notificados, para edificagao compulsoria, proprietarios de 247 (duzentos e quarenta
e sete) imoveis e, para parcelamento compulsorio, proprietarios de 8 (oito) imdveis, ambas
notificagdes constando uma lista com a razdo social ou nome do proprietdrio do imovel,
acompanhado de nimero de Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ ou de Cadastro de
Pessoa Fisica - CPF e nimero do Codigo de Cadastro do Imével - CCI. (PALMAS, 2011)

Essa publicagdo oficial consta a notificacdo de 247 (duzentos e quarenta e sete) imoveis
para edificagdo compulsodria, correspondente a 194 (cento e noventa e quatro) proprietarios
diferentes. As notificacdes, relativas a obrigacdo de parcelamento, foram realizadas para 8

(oito) propriedades, todas pertencentes a duas pessoas juridicas. Pelo teor das notificagdes, com
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a identificagdo do imovel somente pelo CCI, ndo hd como saber a localizagdo do imovel
(PALMAS, 2011).

Figura 7 - Natureza juridica dos proprietarios notificados em 2011 para edificaciao
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Fonte: elaboragdo propria, 2023

Nesse sentido, Denaldi et a/ (2017) observaram que as notificagdes apresentaram
diversas inconsisténcias, tais como: ndo houve notificagdo pessoal dos proprietarios, a
identificacado dos imoéveis foi superficial e foi constatada a inexisténcia de processo
administrativo individualizado motivando as notificagdes.

Figura 8 - Texto da notificacdo dos proprietarios para edificacdo em 2011

NOTIFICAGAO DE EDIFICAGCAO COMPULSORIA

A Diretoria de Administrac@o Tributaria da Secretaria de
Financas nos termos do art. 8%, | combinado com § 1° do art. 2° , da
Lei Complementar n® 195, de 22 de dezembro de 2009, faz pablico
que apartir da data desta notificacdo, fica o proprietario do imovel
que abaixo se especifica notificado:

| - para que no prazeo de 01 (um) anc seja protocolado
o projeto de contrugdo no orgdo municipal competente de
conformidade com o disposto no art. 5°, § 4°, inc. | da Lei Federal
n® 10.257 de 10 de julho de 2001.

Il - para que no prazo de 02 (dois) anos a contar da data de
expedi¢g@o do alvara de contrug@o, de conformidade com o disposto
no § 1° do art. 3°, da Lei Complementar n® 195, combinado com
art. 5°, § 4° inc. |l da Lei Federal n® 10.257 de 10 de julhc de 2001,
efetue a conclusdo da edificacdo.

Fonte: Diario Oficial do Municipio de Palmas n°® 280, de 16 maio de 2011

Figura 9 - Texto da notificacio dos proprietirios para parcelamento em 2011
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NOTIFICAGCAO DE PARCELAMENTO COMPULSORIO

A Diretoria de Administracdo Tributaria da Secretaria de
Financas nos termos do art. 8%, | combinado com § 2° do art. 2® , da
Lei Complementar n® 195, de 22 de dezembro de 2009, faz publico
que apartir da data desta notificagdo, fica o proprietario do imovel
que abaixo se especifica notificado para que no prazo de 01 (um)
ano seja protocolado o projeto de execucdo de loteamento no
orgao municipal competente de conformidade com o disposto no
art. 5%, § 4°, inc. | da Lei Federal n® 10257 de 10 de julho de 2001.

Fonte: Diario Oficial do Municipio de Palmas n° 280, de 16 maio de 2011

Em face das irregularidades, a gestdo municipal posterior iniciou o processo de
aplicacdo do PEUC, com mandato para o periodo de 2013-2016 e cancelou as notificagdes com
a participagdo da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano
(DENALDI et al, 2017).

Em 11 de julho de 2013, a Prefeitura Municipal de Palmas, por meio do Decreto n° 527,
determinou a competéncia da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Urbano para notificar os proprietarios de propriedades urbanas nao edificadas, ndo utilizadas
ou subutilizadas (PALMAS, 2013).

Na época do Decreto, o Prefeito Municipal alegou que, apos a aplicagdo da penalidade
por 5 (cinco) anos, caso o imével permaneca irregular, redundara na arrecadagdo de 40 milhdes
ou a abertura de 20 a 25 mil lotes na capital (PALMAS, 2013).

Em 2014, foi regulamentada a notificagdo para cumprimento do PEUC, com a
institui¢do do Decreto n® 699, de 10 de janeiro de 2014, informando que as notificagdes foram
fundamentadas nas informagdes presentes no cadastro fiscal do proprietario do imovel
(PALMAS, 2014).

O aludido Decreto dispds sobre o local de notificacdo do proprietario, quando
domiciliado no Municipio de Palmas, recebera, em seu endereco, notificagao expressa que sera
entregue por um servidor do municipio. Caso o proprietario resida, ou seja, domiciliado em
outro municipio, a notificagdo serd realizada por carta registrada, com seu devido aviso de
recebimento (PALMAS, 2014).

Uma questdo importante destacada no Decreto, em seu Artigo 2°, §1° € que, se o
proprietario do imovel ou seu representante nao for localizado, a notificagdo pode ser entregue
a qualquer pessoa que estiver no imovel. A normativa convalidou as notificagdes ja realizadas
que estiverem de acordo com o Decreto municipal. Nesse topico, ndo se enquadram as

realizadas em 2011, via Diario Oficial do Municipio (PALMAS, 2014).
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Esse Decreto ndo mencionou sobre o processo administrativo especifico para tratar da
aplicagdo do PEUC, bem como ndo explicou sobre modelo de notificacdo a ser utilizado, os
prazos para contestacdo e demais questdes especificas ao tema, como prazos para edificagdo e
constru¢do, concessao de alvard, entre outras condigdes que constam no Estatuto da Cidade.

Diante da falta de especificidade, aplica-se ao processo administrativo que trata da
aplicacdo do PEUC, com a consequente cobranga do IPTU progressivo, a mesma norma que
regula o processo administrativo contencioso fiscal e que disciplina os processos
administrativos tributarios, Lei Complementar n°® 288, de 28 de novembro de 2013 (PALMAS,
2013).

A partir do Decreto n° 699, de 10 de janeiro de 2014, as notificagdes ndo foram mais
realizadas por meio de documentos publicos, pelo Didrio Oficial do Municipio, como ocorreu
em 2011, restando o acompanhamento, por meio de noticias veiculadas nos sites da Prefeitura
Municipal de Palmas ou em matérias jornalisticas.

Nao ha indicio de que houve qualquer averbacao da obrigacdo de edificar ou parcelar
na matricula dos iméveis, conforme previsto pelo Estatuto da Cidade e no Artigo 8° da Lei
Complementar n° 195/2009, a fim de dar o efeito erga omnes, ou seja, de tornar publica a
obrigacao de parcelar ou edificar a futuros adquirentes ou proprietario (DENALDI et al, 2017).

Portanto, a competéncia da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, Meio
Ambiente e Habitagdo para fazer o controle e a fiscalizagao das edificagdes e parcelamentos
esta disposta na Lei Complementar n° 195, de 22 de dezembro de 2009, que regulamentou o

PEUC (PALMAS, 2009).

5.2 IPTU Progressivo em Palmas

Decorridos os prazos de 1 (um) ano, a partir da notificagdo, para protocolo do projeto
de edificacdo e de 2 (dois) anos, contados da aprovacao do projeto pela Prefeitura, para inicio
das obras, sem que o proprietario tenha tomado qualquer providéncia para o atendimento da
notificacdo, o imovel fica sujeito a incidéncia do IPTU progressivo.

Em 17 de marg¢o de 2015, por meio do Diario Oficial do Municipio de Palmas n°® 1218,
a Secretaria de Finangas tornou publica a incidéncia do IPTU progressivo no tempo, exercicio
de 2015, o primeiro ano de incidéncia de todos os imdveis, em razdo do ndo cumprimento da
obrigacdo de construir em 205 propriedades, demonstradas no Grafico 1, a seguir:(PALMAS,

2015).
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Grifico 1 - Numero de imdveis com incidéncia de IPTU Progressivo por regiao de

Palmas (2015)
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Fonte: elaboragdo propria, 2023.

Ao proceder com a identificagdo dos imoveis, a Prefeitura Municipal de Palmas
informou o Codigo de Cadastro do Imoével — CCI, endereco, numero do processo, data da
notificagdo, a area do lote, area edificada e a situacao.

Em relagdo as datas das notificagdes para construgdo, foram realizadas no periodo de 4
a 31 de dezembro de 2013. A Lei Complementar n® 195, de 22 de dezembro de 2009, em seu
Artigo 3° §1°, estabelece que, “apds a notificagao, o proprietario tera o prazo de 2 (dois) anos
para conclusao da obra, ap6s a expedig¢ao do alvara de construgao” (PALMAS, 2009).

O prazo estabelecido pela legislagdo municipal respeita o disposto no Artigo 5°, da Lei
Federal n° 10257, de 10 de julho de 2001, conhecido como Estatuto da Cidade, que fixa o prazo
minimo de 1(um) ano para protocolo do projeto de construcdo e de 2(dois) anos, contados a
partir da aprovagdo do projeto para o inicio das obras (BRASIL, 2001).

Além da identificacdo dos imdveis por seus enderecos, as notificacdes feitas em 2015,
por meio do Diério Oficial do Municipio n° 1218, detalham o tamanho do imoével notificado,
sendo a propriedade com menor area de 121m? (cento e vinte e um metros quadrados) e com
maior area 6.548,50 m? (seis mil e quinhentos e quarenta e oito metros quadrados). O maior
niamero de propriedades notificadas possui o tamanho entre 300 a 400 m? (grafico 1), como
indica o Gréfico 2 a seguir:

Grifico 2- Numero de iméveis com incidéncia IPTU 2015 de acordo com o seu

tamanho
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Fonte: elaborago propria,2023.

Novamente, ndo ha qualquer informagdo pela Secretaria de Finangas do Municipio de
Palmas sobre a averbag¢do da obrigagdo de realizar a matricula dos iméveis no Cartorio de
Registro de Imoveis, conforme orientacao do Artigo 5° da Lei na Cidade e no Artigo 8° da Lei
Complementar n° 195/2009.

De acordo com o disposto no Artigo 7°, §1°, do Estatuto da Cidade, o valor da aliquota
do IPTU progressivo ¢ fixado em lei especifica e ndo deve ultrapassar a duas vezes o valor
referente ao ano anterior e ser de no maximo 15% (quinze por cento). Ressalta-se que, uma vez
cumprida a obrigagdo, a cobranga deve cessar e, em caso de ndo cumprimento pelo periodo de
5 (cinco) anos, o municipio pode manter a incidéncia da progressividade em aliquota maxima.

No Municipio de Palmas, a Lei Complementar n° 296, de 3 de julho de 2014, alterou as
Leis Complementares n° 195/2009 e 155/2007, para estabelecer o valor da aliquota do IPTU
progressivo no tempo. Em cada ano, correspondera ao dobro da aliquota do ano anterior € que
a aliquota a ser aplicada ¢ a definida para area incluida no Plano Diretor, fixada por lei
especifica. Na capital tocantinense, o valor da aliquota do IPTU varia de acordo com a area de
localizagdo do imoével, sendo este mesmo critério utilizado para a sua progressividade
(PALMAS, 2014).

No ano de 2016, a Superintendéncia de Administracdo Tributaria de Palmas publicou,
no Diario Oficial do Municipio n® 1451, em 29 de fevereiro, edital comunicando a incidéncia
de IPTU progressivo a 310 (trezentos e dez) propriedades que descumpriram a obrigacdo de
construir (PALMAS, 2016).

Novamente, o municipio ndo trouxe quaisquer informacgdes que possibilitasse a
identificagdo do proprietario do imovel, apresentando uma relagdo com o niimero do Cédigo de
Cadastro do Imovel - CCI, endereco, nimero do processo, data da notificacdo, a area do lote,

area edificada, se era o primeiro ou o segundo ano de progressividade e a situagdo desconhecida
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para todas as propriedades. As notificagdes para construir foram realizadas no periodo de 6 a
31 de dezembro de 2014 (PALMAS, 2016), demonstradas no Grafico 3, a seguir:
Grafico 3 - Niimero de iméveis com incidéncia de IPTU Progressivo por regiao de

Palmas (2016)
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Fonte: elaboragio propria, 2023.

A incidéncia da progressividade em 2016 atingiu um niimero muito maior de quadras
da cidade de Palmas do que a ocorrida em 2015. No tocante ao tamanho dos imoveis, a
Prefeitura dessa cidade passou a cobrar o IPTU progressivo de 4 (quatro) grandes glebas: a
menor com area de 43.259,51 m? e a maior com 304.777,26 m?. Os demais imdveis possuiam
area que variavam entre 121 m? e 10.745 m?. Também se tratavam do primeiro e segundo ano
de progressividade do imposto, conforme indica o Grafico 4, a seguir:

Grafico 4 - Numero de imoveis com incidéncia IPTU 2016 de acordo com o seu

tamanho
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Fonte: elaboragdo propria, 2023

No ano de 2017, por meio do Didrio Oficial do Municipio n°1699, de 22 de fevereiro

de 2017, a Superintendéncia de Administracdo Tributaria de Palmas tornou publica a incidéncia
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da progressividade do IPTU sobre 363 (trezentos e sessenta e trés) propriedades, sendo 3 (trés)
glebas com tamanho de 43.259,51 a 484.124,94 m?, conforme Grafico 5, a seguir:
Grafico 5 - Nimero de iméveis com incidéncia de IPTU Progressivo por regiao de
Palmas (2017)
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Fonte: elaboragio propria

A incidéncia da progressividade, em 2017, atingiu um numero menor de quadras da
cidade de Palmas do que a ocorrida em 2016. No tocante ao tamanho dos imoveis, a Prefeitura
de Palmas passou a cobrar o IPTU progressivo de 3 (trés) grandes glebas e os demais imoveis
possuiam areas que variavam entre 100 m? e 10.754 m?. Também se tratavam do primeiro,
segundo e terceiro ano de progressividade do imposto, como indica o Gréfico 6, a seguir:

Grafico 6 - Nimero de iméveis incidéncia IPTU 2017 de acordo com o seu

tamanho
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Fonte: elaboragdo propria, 2023.

Diante desse cenario, baseado nas informagdes oficiais e publicas fornecidas pela

Prefeitura Municipal de Palmas, por meio do Didrio Oficial do Municipio, é possivel concluir
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que, no ano de 2017, Palmas tinha 113 (cento e treze) propriedades sujeitas a incidéncia de
IPTU progressivo no tempo pelo terceiro ano consecutivo e 124 (cento e vinte e quatro) iméveis
pelo segundo ano. O maior nimero de propriedades com incidéncia da progressividade do [IPTU
possui area entre 300 (trezentos) a 600 (seiscentos) metros quadrados.

O Estatuto da Cidade, em seu Artigo 8°, prevé que, passados 5 (cinco) anos de cobranga
da progressividade do IPTU, sem o cumprimento da obrigacao de edificar, parcelar ou utilizar
o imovel, o ente municipal podera realizar a desapropriacao dos imoveis, mediante pagamento
em titulos de divida publica. A legislagdo municipal acompanhou a federal neste sentido,
reproduzindo o disposto na Lei Federal n° 10257/2001, no Artigo 5* da Lei Complementar n°
195/2009, que regulamentou o PEUC em Palmas.

De acordo com o Estatuto da Cidade de Palmas, se, no ano de 2017, havia imdveis no
terceiro ano de cobranca da progressividade do IPTU, caso os proprietarios insistissem na
obrigacao de ndo construir, parcelar ou utilizar o imovel, a previsao era de que, no ano de 2019,
estivessem no quinto ano de cobranga, sujeitando-se a desapropriacdo pelo municipio, com
pagamento de indenizagao do titulo da divida publica.

Entretanto, no ano de 2018, as vésperas da finalizacdo do prazo de cinco anos que
autorizava a Prefeitura Municipal de Palmas a promover as desapropriagdes, foi instituido um
novo Plano Diretor Participativo de Palmas, por meio da Lei Complementar n° 400, de 2 de
abril de 2018, que alterou as caracteristicas do imdvel subutilizado e ndo utilizado, antes
dispostas no Artigo 75, §1°, da Lei Complementar 155/2007, que instituia o antigo Plano Diretor
Participativo de Palmas.

O Plano Participativo de Palmas de 2007 assim definia as caracteristicas do imovel
subutilizado e/ou ndo utilizado, sujeito ao PEUC e, se ndo cumprida a obrigacdo, a

progressividade do IPTU e a desapropriacao:

§1° Para efeito desta Lei, considera-se imovel subutilizado e/ou nao utilizado:

I - aquele cuja 4rea construida seja inferior a 10% da area permitida para edificagdo
no lote;

II - aquele cujo investimento na edificagdo for incompativel com o valor do lote, ou
seja, cujo investimento seja inferior ao prego do lote;

III - edifica¢des que tenham permanecido sem uso por periodo igual ou superior a 05
( cinco) anos;

IV - lotes ou glebas vazias em areas dotadas de infra-estrutura basica tais como: agua
e esgotamento sanitario, energia e acesso por vias pavimentadas e transporte coletivo
acessivel a menos de 800 metros (PALMAS, 2007).

A Lei Complementar n° 400, de 2 de abril de 2018, que revogou o Plano Diretor

Participativo de Palmas instituido pela Lei Complementar 155/2007, alterou as caracteristicas
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do im6vel subutilizado e nao utilizado, em seu Artigo 242, que passou a definir um tamanho de
propriedade igual ou inferior a 5.000 (cinco mil) metros quadrados (PALMAS, 2007/ 2008).

Essa definicao foi alterada pela Lei Complementar n® 411, de 20 de dezembro de 2018,
que aplicou a subutilizacdo e nio utilizagdo aos imoveis urbanos com area igual ou superior a
5.000 (cinco mil) metros quadrados (PALMAS, 2018).

Assim, a partir de 2018, o PEUC somente poderia ser aplicado em decorréncia da
subutilizacdo ou nao utilizacdo nos imoveis com area de 5.000 (cinco mil) metros quadrados
ou maior que isso. Sem a possibilidade da aplicagdo do PEUC, também nao ocorre a incidéncia
do IPTU progressivo no tempo e o instituto da desapropriacao mediante indenizacao por titulo
de divida publica.

Considerando as notificagdes de incidéncia do IPTU progressivo no tempo nos anos de
2015, 2016 e 2017, que informavam a area do imével, divulgadas nos Diarios Oficiais do
Municipio de Palmas n® 1218/2015, n® 1451/2016 e n°® 1699/2017, a incidéncia do IPTU
progressivo reduziu significativamente, conforme demonstra Quadro 2, a seguir:

Quadro 2 - Niumero de imoéveis com 5000m? ou mais com incidéncia de IPTU

Progressivo em Palmas

2015 205 1
2016 310 8
2017 363 8

Fonte: elaboragio propria, 2023.

Apo6s o ano de 2018, ndao foram localizados nos Diarios Oficiais do Municipio novas
notificacdes ou informagdes sobre a progressividade do IPTU.

Pelos niimeros contidos na planilha acima, constata-se que a alteragdo legislativa
interferiu diretamente na incidéncia do IPTU progressivo, que perdeu totalmente a sua
utilizagdo, se resumindo ao nimero irrisoério de imoveis, como se os problemas que ele pretende
auxiliar na solu¢do ja ndo existissem em Palmas.

A Secretaria de Finangas de Palmas informou que a nova Lei realinhou o IPTU
progressivo de acordo com as audiéncias publicas realizadas. No que se refere aos vazios
urbanos, destacou que sdo muito presentes em Palmas e prejudicam o desenvolvimento da
cidade. Além disso, destacou que ha perspectiva do IPTU progressivo atingir o nivel zero e que
sera formulado um novo IPTU progressivo para combater a especulacao imobiliaria (COLUNA

DO CT, 2019).
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A medida legislativa desobrigou aos proprietarios de imdveis menores que 5.000 (cinco
mil) metros quadrados a construir e utilizar o imovel, atendendo a sua fungao social, o que ndo
trouxe qualquer beneficio a cidade de Palmas, uma vez que os instrumentos constitucionais sao
importantes para o combate a problemas urbanos, como a especula¢do imobilidria e os vazios
urbanos, que sdo notorios na capital palmense.

A aplicacdo do PEUC e do IPTU progressivo no tempo tem grande potencial de
transformagdo das cidades, como ja exposto na fundamentagdo tedrica, pois reduz a
desigualdade espacial, os conflitos sociais, diminui o custo de urbanizagdo, promove bem-estar
aos moradores e auxilia no cumprimento da funcao social das cidades.

Na cidade de Palmas, apos a mudanga legislativa de 2018, ndo ocorreram novas
publica¢des no Didrio Oficial do Municipio ou foram noticiadas no site da Prefeitura e por meio
dos sistemas de comunicagdo, informagdes relativas a aplicacio do PEUC ou do IPTU

progressivo em Palmas.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa buscou analisar, por meio de pesquisa documental, a implantagao
do Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo no Tempo no Municipio de Palmas,
enquanto instrumento urbanistico, previsto na Constituicdo Federal e regulamentado pelo
Estatuto das Cidades, destacando a importancia da utilizagdo do mecanismo no
desenvolvimento das cidades, visando a responder questdes referentes ao processo legislativo
de implementacao do imposto em Palmas.

O trabalho apresentou os seguintes objetivos especificos:

1.Conhecer o historico da urbanizacao brasileira e seus principais problemas;

2. Compreender os instrumentos constitucionais urbanisticos a luz da legislacao federal;

3.Identificar o processo legislativo desde a implementagdao do IPTU progressivo no

tempo em Palmas.

O histoérico da urbanizagao, apresentado na pesquisa, mostrou a origem dos problemas
urbanisticos e contextualizou a necessidade dos instrumentos constitucionais para auxiliar na
solucdo dos vazios urbanos, causados, principalmente, pela especulagdo imobiliaria. Enfatizou
o aperfeicoamento da legislagao federal, que resultou no Estatuto da Cidade, marco da garantia
do direito a cidade.

A importancia dessa analise historica se da pelo fato que os problemas atacados pelo
IPTU progressivo existem no Brasil desde o periodo colonial, tendo o Estado atuado sempre a
favor dos interesses do mercado, ainda que estes nao fossem os mesmos da sociedade, seja por
sua inércia ou por agdes voltadas exclusivamente para o capital.

No tocante as consequéncias da urbanizacao brasileira nos moldes em que ocorreu, a
segregacdo espacial ¢ uma situacdo sempre presente, que como tema permeia varias disciplinas.
O dia a dia dos municipios tem muitas particularidades, seja no que se refere aos servigos
publicos, como no espago publico, que ¢ marcado por conflitos e acdes sociais.

E notério que a visio da terra como mercadoria gera muitos beneficios, que sdo
apropriados por varios setores socioecondmicos, que se satisfazem com a configuragio espacial
da cidade. No entanto, o resultado do mercado das terras gera os vazios urbanos, que
representam a forma de atuagdo dos agentes publicos e privados, de acordo com seus interesses

financeiros.



104

Pode-se reiterar que a historia da urbanizagdo brasileira, no periodo colonial, feudal e
ditatorial, com a elite sempre no comando e uma politica urbanistica voltada para o direito
individual, fez com que os titulares do direito a propriedade acreditassem que os seus direitos
eram sagrados e oponiveis a toda sociedade. Essa ideologia, que perdurou por tantos anos, de
um direito de propriedade sem limites € um obstaculo ao entendimento que a cidade ¢ um direito
coletivo, assim, deve se submeter aos interesses sociais.

O estudo ressaltou a evolugdo na esfera federal ao reconhecer que as cidades precisam
atender a sua fungao social e refletiu no ente municipal, que foi conduzido constitucionalmente
ao dever de se utilizar de mecanismos para possibilitar o bem-estar social e a democratizacao
do espago urbano.

Todavia, as diretrizes trazidas pela legislacao federal, que teve inicio com a Constitui¢ao
Federal de 1988 e foi consolidada pelo Estatuto da Cidade, nao foram encampadas pela gestao
municipal de Palmas, que ensaiou a utilizagdo do instituto, mas ap6s a repercussao no mercado
imobiliario, o transformou em letra morta, mitigando o seu alcance, como se a segregacao
espacial, a especulagdo imobiliaria e os vazios urbanos nao fossem problemas existentes na
Capital Tocantinense.

Ademais, a gestao municipal ndo considerou a necessidade da participagdo popular, que
deve ser consciente e efetiva, devendo ser apresentada de modo completo e critico em relagao
aos dados discutidos, atentos as questoes socioambientais ¢ a formulagdo, acompanhamento e
execugao das politicas publicas, programas e planos relacionados ao desenvolvimento urbano
(REIS; VENANCIO, 2016).

E importante considerar que o Estatuto da Cidade, em seu artigo 43, previu a realizagio
de audiéncias publicas, incentivando a participacdo popular e garantindo a gestdo urbana
democrética que atenda aos anseios sociais (BRASIL, 2001).

Portanto, a participagdo popular, especialmente, na elaboragdo do plano diretor
municipal, ¢ um meio ndo somente de aproximar a norma da realidade e anseio social, como
serve de agente fiscalizador da agdo estatal, pressionando a criagdo e elaboragdo de politicas
publicas mais eficientes.

As audiéncias publicas ocorreram durante as discussdes sobre o plano diretor municipal,
prevendo as areas de PEUC e consequentemente de incidéncia do IPTU progressivo em Palmas.
Entretanto, as mudancas legislativas, de iniciativa da gestdo municipal, praticamente

extinguindo a utilizacdo do mecanismo ndo tiveram qualquer participacdo popular.
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A sociedade merecia ter voz sobre a limitacdo de area imposta pela legislagdo e suas
consequéncias na solugao dos problemas urbanisticos da cidade.

Constatou-se que a implantacao inicial do IPTU progressivo no tempo ¢ benéfica e,
como instrumento de politica urbana para o desenvolvimento sustentivel das cidades,
reorganiza o uso do espago urbano, reduz os custos de urbanizagao, facilita o acesso aos servicos
e equipamentos publicos a toda populagdo, mitiga a segregagdo espacial e, consequentemente,
a social e cultural.

Diante disso, o Administrador Publico ndo pode perder o enfoque da gestdo social na
implantacao de politicas publicas, seja por qual mecanismo utilizar para executa-las, assim

reiterado por Cangado, Fernando e Tendrio (2015, p. 7):

Segundo Tendrio (2010), o processo de construcdo conceitual de Gestdo Social se
daria por meio de um processo dialético negativo, sem pretensio de sintese conceitual,
pois o termo ainda precisa transcender o espectro da gestdo estratégica. Este marco
conceitual “tem a pretensdo somente de enfatizar a necessidade de que os gestores,
qualquer que seja a configuracdo juridica da organizagdo, atuar sob uma perspectiva
na qual o determinante nas suas agdes deve ser a sociedade e ndo o mercado”
(TENORIO, 2015a). A perspectiva seria compartilhada, segundo autor, pela Escola
de Frankfurt e pelo pensamento de Guerreiro Ramos.

O que ocorreu em Palmas contraria a gestao social, ao mudar a legislagao para atender
aos interesses do mercado e nao da sociedade, que sofre com a segregacdo espacial, com os
altos custos com infraestrutura, violéncia e tudo mais que as deficiéncias na urbanizacao
causam.

Nesse estudo, percebeu-se que a dificuldade na utilizagao da progressividade do IPTU
esta na auséncia de estrutura administrativa e planejamento por parte dos municipios, mas,
essencialmente, na falta de interesse politico dos gestores publicos, que, desde o periodo
colonial, direcionam suas decisdes para atender aos interesses financeiros dos mais favorecidos.

Assim, a gestdo do parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulséria cabe aos
municipios, devendo os planos diretores municipais estabelecer quais serdo as areas urbanas
em que o mecanismo sera aplicado, induzindo o adequado aproveitamento da propriedade
imobiliaria urbana, em locais onde j4 existam infraestrutura.

No Municipio de Palmas, a obrigagdo de construir, parcelar e edificar foi exigida dos
proprietarios de imoveis a partir do ano de 2013. Entretanto, percebe-se que a falta de
organizacdo e normatizagdo, bem como a inobservancia aos dispositivos do Estatuto das
Cidades anularam todas as notificagdes realizadas.

Verificou-se que, no periodo compreendido entre os anos de 2015 a 2017, notificagdes

foram realizadas e houve a implementagdo da progressividade do IPTU. Algumas propriedades
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alcangaram até o terceiro ano consecutivo da incidéncia do IPTU progressivo, de acordo com
as informagdes contidas nos Diarios Oficiais do Municipio.

Entretanto, no ano de 2018, houve mudangas na legislagdo municipal, sob a alegagdo de
se corrigir uma injustica tributaria, alteraram as caracteristicas para um imovel ser considerado
nao utilizado ou subutilizado, sendo o tamanho da 4rea o principal fator para definir a utilizagao
de uma propriedade. Essa medida, praticamente, extinguiu a utilizagdo do mecanismo.

Neste sentido, ¢ 1til apresentar um cronograma fatico e legislativo, a fim de visualizar
a instituicdo da progressividade do IPTU, conforme aponta Quadro 3, a seguir:

Quadro 3 - Cronograma Fatico e Legislativos de Palmas

CRONOGRAMA FATICO E LEGISLATIVO
1988 — CONSTITUICAO FEDERAL
1989 - INAUGURACAO DA PALMAS / PLANO URBANISTICO BASICO
1990 — CTM INSTITUIU O IPTU PROGRESSIVO
1991 —- NOVO CTM NAO MENCIONOU IPTU PROGRESSIVO
1995 — CTM INTITUIU O IPTU PROGRESSIVO
1997 — ANISTIA DOS DEBITO DE IPTU
2001- ESTATUTO DA CIDADE
2002- CTM PREVE IPTU PROGRESSIVO — NORMATIZACAO POR LEI ESPECIFICA
2005 - CTM MANTEVE IPTU PROGRESSIVO —- NORMATIZACAO POR LEI ESPECIFICA
2007 — PLANO DIRETOR DE PALMAS — IPTU PROGRESSIVO — TROUXE DEFINICOES (LC 155/2007)
2009 - REGULAMENTACAO DO PEUC — PRAZO NOTIFICACAO — IPTU PROGRESSIVO 5 ANOS —
DESAPROPRIACAO
2011- 255 PROPRIETARIOS FORAM NOTIFICADOS PARA PEUC
2013- NOTIFICACOES FORAM CANCELADAS
2013 - CTM DEFINIU AS ALIQUOTAS DO IPTU PROGRESSIVO
2013—- DECRETO QUE DISPOE SOBRE A NOTIFICACAO DOS PROPRIETARIOS — PEUC
2013 - NOTIFICACAO DOS PROPRIETARIOS PARA PEUC NO PRAZO DE 2 ANOS
2014 - NOTIFICACAO DOS PROPRIETARIOS PARA PEUC NO PRAZO DE 2 ANOS
2015 — 205 PROPRIEDADES TIVERAM O 1* ANO DE INCIDENCIA DO IPTU PROGRESSIVO,
MAIORIA IMOVEIS COM 300 A 600M?2
2016 — 310 PROPRIEDADES TIVERAM INCIDENCIA DO IPTU PROGRESSIVO, MAIORIA IMOVEIS
COM 300 A 600M>

2017 — 363 PROPRIEDADES TIVERAM INCIDENCIA DO IPTU PROGRESSIVO, MAIORIA IMOVEIS
COM 300 A 600M, 113 — 1%, 2* E 3* ANO

2018 - AUMENTO DA AREA DO IMOVEL URBANO SUJEITO A INCIDENCIA DA
PROGRESSIVIDADE — PROPRIEDADE IGUAL OU SUPERIOR A 5000 M?

2020 - PRAZO 5 ANOS PARA DESAPROPRIACAO
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Fonte: elaboracéo propria, 2023.

Portanto, considera-se que a pesquisa obteve €xito em demonstrar como ocorreu a
implantacdo do IPTU progressivo no tempo na cidade de Palmas, bem como a sua importancia
no desenvolvimento sustentavel da capital tocantinense. As maiores dificuldades em sua
realizagdo ocorreram em razao da falta de transparéncia dos processos administrativos, bem
como de normativas, estabelecendo todos os atos praticados pela administragdo publica

municipal.
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