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RESUMO

O trabalho relata a pesguisa da aplicacdo da progressividade no tempo sobre o Imposto
Predia e Territorial Urbano dos lotes vagos nas cidades brasileiras, denominado de IPTU
Progressivo ocorrido no Municipio de Assis (SP) durante o periodo de 1977 a 2006. O
processo de urbanizagdo e crescimento urbano gque passou a ocorrer com mais intensidade no
Pais a partir do final dos anos 40 e cuja dindmica ndo poupou distingdes em sua escala
geogréfica (metrépoles, cidades médias, cidades de pequeno porte), contou com a presenca
dos principais agentes sociais, econdmicos e politicos envolvidos no processo de producéo e
comerciaizacdo do espaco urbano, o qual deixou algumas caracteristicas marcantes nas
cidades brasileiras como a abertura indiscriminada de novos |oteamentos, a expansdo sem
limites da malha urbana, a precariedade das moradias populares, a periferizacéo da pobreza e
a permanéncia de uma grande quantidade de &reas e lotes vagos que foram taticamente
deixados vagos a espera dos investimentos publicos e de suas valorizagbes imobiliérias.
Mostra a luta que foi redlizada nos Ultimos quarenta anos, por setores organizados da
sociedade pela realizacdo da reforma urbana e pela introducdo de varios mecanismos e
instrumentos como o IPTU Progressivo na Constituicdo Federal. O caso do Municipio de
Assis (SP), ganha relevancia, pois em 1977 a cidade implantou um modelo de cobranca da
progressividade no tempo no IPTU dos lotes vagos, tornando 0 mesmo um eficaz instrumento
de arrecadacéo e plangjamento urbano. O IPTU e a progressividade foram transformados em
um importante instrumento de politica urbana, no combate as iniqlidades fiscais, na
melhoraria e na distribuicdo de beneficios e riquezas a populacdo. Infelizmente, a
descontinuidade politica na administracdo municipal local e as pressdes politicas vindas dos
setores ligados aos proprietédrios fundiarios urbanos, descaracterizam 0 modelo e
transformaram o IPTU em um mero instrumento de arrecadacdo, sem qualquer mencgéo as
suas caracteristicas de combate a especulagcdo imobiliaria e ao Estatuto da Cidade.



ABSTRACT

The research at issue broaches the application of progressive escalation in the County Real
Property Tax (IPTU) of empty lots in Brazilian towns, the so-called Progressive IPTU
collected in the county of Assis (SP) from 1977 to 2006. The urbanization and urban growth
process which speeded up in Brazil from 1940 on and whose dynamics did not make any
difference concerning geographical scales (large cities, average towns, small villages)
reckoned upon the help of the main social, economical, and political agents involved in the
production and sale process of the urban space, which left some distinguishing marks on
Brazilian cities and towns such as the indiscriminate opening of new property developments,
the boundless expansion of urban space, the precarious condition of low-cost dwellings, the
banishment of the needy to the poor outskirts of cities and towns and the great amount of
urban areas and lots left empty waiting for public investments and its following appreciation
in value. One shows the considerable effort expended along the last forty years by organized
sectors of society in favor of an urban reform and the introduction of various devices and
means such as the Progressive IPTU into the Federal Constitution. The county of Assis (SP) is
a remarkable case, for in 1977 it introduced a tax collection model to progressively levy
county real property tax on empty lots, making it an effective means to achieve urban tax
collection and planning. IPTU and its progressive quality became an important urban policy
device in order to fight tax iniquities, to improve and to provide benefits and wealth to the
population. Unfortunately, political changes effected in the county administration and
political pressure put on by sectors linked to urban real property owners defaced that model
and changed IPTU into a mere tax collection device, without pointing out its importance as a

means to fight real property speculation and the implementation of the County Bylaws.



LISTA DE FIGURAS

FIGURA 1 - Perimetro enfitéutico dalgrejaem ASSIS 74
FIGURA 2 - Locdlizacdo do municipiode ASSIS 77
FIGURA 3 - Assis: Eixo de ligagdo entre a Estacéo Ferroviériae o Patriménio Inicial . 80
FIGURA 4 - Localizagdo dos primeiros loteamentos 81
FIGURA 5- Areaurbanade Assisem 1946 82
FIGURA 6 - Evolugao urbanade ASSiS 84
FIGURA 7 - Localizagdo das zonas urbanas de acordo comalLe n°211/52 86
FIGURA 8 - Indicadores da Exclusfo edaInclusdo Social deAssis/'SP . 93
FIGURA 9- Areaurbanade Assis, em 1970 94
FIGURA 10- Artigodo Jornal “Voz daTerra 96
FIGURA 11 - Lotesvagos existentesem 1982, em AsSIS/'SP 100
FIGURA 12 - Evolucéo da arrecadacdo do IPTU (US$) -PMA. 102
FIGURA 13- Vaor médio de IPTU por imovel (R$), emAssis. ... 103
FIGURA 14 - Vaor Vena - Boletode Cobranca. 104
FIGURA 15 - Participacdo do IPTU nareceita corrente do municipio 107
FIGURA 16 - Setores Cadastrais de Assis 109

FIGURA 17 - Vazios Urbanos 112



LISTA DE QUADROS

QUADRO 1 - Cadigo Tributario Nacional —Base Legal do IPTU
QUADRO 2 - Alteragdes da EC n° 29/00

QUADRO 3 - Instrumentos de gestéo urbana utilizados pelo munici
QUADRO 4 - Instrumentos de gestdo urbana do municipio de Assis

QUADRO 5 - Teritorio e Populacdo de Assis
QUADRO 6 - Indicadores Sociais de Assis
QUADRO 7 - Indicadores Econdmicos de Assis
QUADRO 8 - Mercado de Trabalho em Assis
QUADRO 9 - Dados sobre a arrecadacdo do IPTU em Assis (em mi
QUADRO 10 - Participacdo do IPTU na Renda Corrente

pio de Assis

Ihdes de reais)

QUADRO 11 - Assis: Transferéncias de Recursos Governamentais — Receita

Corrente (em milhdes R$)
QUADRO 12 - Imdveis existentes (ano base 2006)
QUADRO 13 - Quantidades de L otes Vagos/Metragem por Setores
QUADRO 14 - Distribui¢do Fundiéria dos L otes Vagos
QUADRO 15 - Glebas Urbanas (ano base 2006)
QUADRO 16 - Dados Comparativos (ano base 2000)
QUADRO 17 - Arrecadagdo do IPTU (R$ mil a precos correntes)
QUADRO 18 - Arrecadacdo IPTU per capita — 2001
QUADRO 19 - Arrecadacdo |PTU per capita - 2004
QUADRO 20 - Unidades Cadastrais dados Comparativos
QUADRO 21 - Arrecadagdo de ICM S (R$ mil — a pregos correntes)

60
64
71
72
78
78
78
79
106
108

108
109
110
110
111
113
113
114
114
114
115



LISTA DE TABELAS

TABELA 1 - Distribuicdo da populacéo no Brasil
TABELA 2 - Crescimento populacional de Assis— Ano base 2000



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADIN - Acéo Direta de Inconstitucionalidade

AELO - Associacdo de Loteamento e Desenvolvimento Urbano do Estado de S&o Paulo
ANC - AssembléiaNaciona Congtituinte

ANSUR - Associagdo Nacional do Solo Urbano

AUOP - Areas de Urbanizag&o e Ocupacao Prioritéaria

BNH - Banco Nacional de Habitacéo

CBIC - CémaraBrasileirada Industria da Construgdo

CCIR - Comisséo de Constituicao, Justica e Redacéo

CDCMAM - Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias
CDuUI - Comisséo de Desenvolvimento Urbano e Interior

CECAP - Companhia Estadual de Casas Populares

CEDAP - Centro de Documentacdo e Apoio a Pesquisa

CEl - Comisséo Especia de Investigacéo

CEIC - Comisséo de Economia, Industria e Comércio

CNBB - Conferéncia Nacional dos Bispos Brasileiros

CNDU - Conselho Naciona de Desenvolvimento Urbano

CNPU - Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana
CURA - Comunidade Urbana para Renovacéo Acelerada

DER - Departamento de Estradas e Rodagens

FGTS - Fundo de Garantia por Tempo de Servico

FNRU - Férum Naciona do Movimento pela Reforma Urbana

IAB - Instituto de Arquitetos do Brasil

IBAM - Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

INOCOOP - Ingtituto de Orientacéo as Cooperativas Habitacionais de Sdo Paulo
IPEA - Instituto de Pesguisa Econémica Aplicada

IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano

ITU - Imposto Territorial Urbano

MNRU - Movimento Nacional pela Reforma Urbana

MUNIC - Pesguisade Informagdes Basicas Municipais



OAB

PGV

PMU

PND

PSP

PT
SEADE
SERFHAU
SIG
SIMESPP

SRF

STN
SUPURB
UNESP

Ordem dos Advogados do Brasi|

Planta Genérica de Valores

Pesquisa Municipal Unificada

Plano Naciona de Desenvolvimento
Partido Social Progressista

Partido dos Trabalhadores

Sistema Estadual de Andlise de Dados
Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo
Sistema de | nformagfes Geograficas

Sistera de Informagdo e Mapeamento da Exclusdo Socia para Politicas
Publicas

Secretaria da Receita Federal

Secretaria do Tesouro Nacional

Superintendéncia da Politica Urbana

Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho



SUMARIO

1 INTRODUCAO

2 O PROCESSO DE URBANIZACAO NO BRASIL —1930/ 1980
2.1 A Relacao Estado-Urbano no Brasil
2.2 Urbanizagdo Acelerada

2.3 O Agravamento do Quadro Urbano

2.4 Os Loteamentos Periféricos

2.5 OsVazios Urbanos

3 A LUTA PELA REFORMA URBANA

3.1 AsPrimeiras|déias

3.3 Funcéo Social da Propriedade
3.4 O Movimento pela Reforma Urbana
3.5 A Constituicéo Federal de 1988
3.6 Estatuto da Cidade

4 EM BUSCA DO IPTU PROGRESSIVO
4.1 OAspecto Legal doIPTU
4.2 AsPrincipais Caracteristicas do IPTU

4.3 O Papel e aFuncdo do IPTU Progressivo

5 OIPTU COMO INSTRUMENTO DE GESTAO URBANA EM ASSIS

5.1 Histérico do Municipio de Assis

5.2 Dados Gerais sobre 0 Municipio de Assis

5.3 O Processo de Expansdo Urbanaem Assis

5.4 A Incorporacdo das Novas Idéias Urbanisticas na Cidade

5.4.1 O Imposto Territorial Urbano de 1952 e as aliquotas diferenciadas

5.4.2 O Imposto Territorial Urbano em 1977 e a progressividade no tempo

6 A STUACAO ATUAL DA GESTAO DO IPTU EM ASSIS

7 CONSIDERACOES FINAIS

8 REFERENCIAS

13

20
20
24
26
28
32

35
35
38
45
47
49
53

58
58
65
67

73
73
76
79
85
87
97



1 INTRODUCAO

O processo de urbanizacdo que passou a ocorrer, com mais intensidade no Pais
a partir do final da década de 1940, foi o principal indutor do intenso processo crescimento
urbano das cidades. Este processo, como diz Corréa (1993), tem a participacdo dos principas
agentes sociais que atuam nas cidades, “os proprietarios dos meios de producéo, sobretudo os
grandes industriais, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, o Estado e os
grupos sociais excluidos’.

A incipiente oferta de habitagcGes sociais, e 0 aumento da demanda por locais
de moradia, durante este processo de urbanizagdo, levaram ao surgimento das periferias, que
passaram a serem majoritariamente os locais de moradia destes novos habitantes das cidades.
Estas areas estavam localizadas nas franjas urbanas das cidades, em locais distantes da &rea
considerada como central e em gera desprovidas dos servicos de infra-estrutura e dos
servicos urbanos de que a populagéo necessita.

Este processo de crescimento urbano das cidades ficou marcado, também, pela
ocorréncia do fendmeno dos chamados “vazios urbanos’. Com referéncia as glebas ndo
loteadas, porém inseridas na malha urbana que na maioria das vezes ja possuiam 0s Servigos
de infra-estrutura urbana instalados, e que foram taticamente deixadas vazias pelos
empreendedores urbanos. Outra marca foi a excessiva quantidade de lotes urbanos que
permaneceram vagos e retidos por seus proprietarios, a espera das futuras valorizagOes
imobiliarias que poderiam ocorrer através da realizacdo de investimentos publicos nas areas
onde est&o |ocalizados.

A auséncia de politicas publicas por parte do Estado fez com que os seus
principais agentes, deixassem de intervir neste processo, 0 que acabou favorecendo o
surgimento de areas densamente povoadas, |ocalizadas em sua grande maioria nas periferias
das cidades. Estas areas eram totalmente carentes das redes de infra-estruturas essenciais,
enquanto que, outros locais ja servidos por estas redes continuavam sem ocupacdo urbana,
encarecendo o custo dos servicos publicos e principalmente do transporte coletivo. Esta
situacd@o tornava evidente a falta de plangamento urbano que tomou conta da maioria das
cidades brasileiras a0 longo dos ultimos cinglenta anos, mas havendo uma forte
predominancia dos interesses do capital imobiliario.
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A pesquisa procura mostrar como a sociedade reagiu a esta Situacéo,
apresentando alguns instrumentos que poderiam auxiliar no combate ao processo de retencdo
especulativa que se fazia com a terra urbana, através da utilizacdo do instrumento IPTU
progressivo.

A progressividade é aplicavel em todos os impostos, no caso do IPTU também
€ possivel através da variagdo das aliquotas, levando em consideracéo a base de célculo do
imposto e a capacidade econémica do contribuinte, podendo ser fiscal e extrafiscal.

A utilizagdo da extrafiscalidade no IPTU é feita quando existe uma imposi¢éo
fiscal da progressividade sobre as aliquotas que incidem nos lotes vagos, tornando uma
maneira de punir os proprietarios que estdo retendo lotes vagos sem dar alguma utilizacéo
social aos mesmos. O seu objetivo é combater o elevado nimero de imoveis urbanos vagos
gue existentes nas cidades brasileiras, compreendendo, tanto as unidades residenciais como 0s
lotes, de continuarem sendo retidos por seus proprietérios.

A proposta foi apresentada oficiamente em 1963, durante o historico
“Seminério de Habitacdo e Reforma Urbana’, que foi realizado em Petropolis, no Estado do
Rio de Janeiro, no qual surgiram as propostas para a elaboragdo de um anteprojeto de Lei de
Reforma Urbana e da criagdo de uma Superintendéncia da Politica Urbana (SUPURB), a qual
iria estabel ecer as diretrizes e a coordenacdo do Plano Nacional Territorial.

A cobranca da progressividade no IPTU dos lotes vagos foi transformada em
uma das principais bandeiras de luta pelos diversos movimentos sociais que surgiram no
Brasil pela realizagdo da Reforma Urbana, e também foi objeto de discussdes e debates
envolvendo técnicos, politicos, juristas e entidades da sociedade civil ao longo destes anos.

Apesar de, na sua origem, visar a problematica das grandes cidades e das
metropoles, onde a retencéo especul ativa dos | otes vagos se dava em uma escala muito maior,
com muito mais intensidade, a proposta se espalhou e foi adotada em algumas cidades de
porte médio. A tentativa de transformar o IPTU em um instrumento de regulacéo urbanistica
enfrentava e ainda enfrenta uma forte resisténcia por parte dos setores mais conservadores da
sociedade, os grandes proprietarios fundidrios, os empreendedores e o0s especuladores
urbanos, e também ainda algumas parcelas do Poder Judiciario.

Esta pesquisa selecionou a cidade de Assis, no Estado de S&o Paulo, porque a
mesma ja vem utilizando ao longo de sua historia politico-administrativa, desde a década de
1950, de diquotas diferenciadas na cobranca do IPTU para os lotes vagos existentes nos
setores da cidade, e no fina da década de 1970, teve a ousadia politica de implantar a
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chamada “progressividade no tempo” sobre as aliquotas que incidem sobre o IPTU dos lotes
considerados vagos.

Assis apresenta algumas particularidades, como o fato de possuir uma
significativa parcela de sua area urbana, sob o regime da enfiteuse, oriunda da doacéo de 80
alqueires de terras que foi realizada por seu proprietario em beneficio da Igreja Catdlica, para
a construcéo de uma capela em devogdo a uma graca alcancada. Isto continua fazendo com
que, todas as transacOes onerosas realizadas com os imoéveis que estéo localizados dentro
deste perimetro enfitéutico na cidade, realizem o pagamento do “laudémio” algreja.

Outra particularidade foi que a cidade passou a partir da década de 1930, a
concentrar um grande contingente de funcionarios publicos, com a instalagdo das unidades
administrativas e de manutencdo de locomotivas da Estrada de Ferro Sorocabana, que
passaram a empregar e transferir para Assis um grande nimero de trabalhadores, com as mais
diversas qualificagdes profissionais, tornando a cidade um importante centro ferroviério.

O término da Segunda Guerra, a redemocratizacéo do Estado Novo em 1945 e
a realizaco de eleicdes para diversos cargos politicos no Pais em 1947 fizeram com que
Assis, por conta da politica populista ganhasse importancia a partir daguele momento,
motivada pela existéncia do elevado nimero de eleitores, principalmente de funcionérios
publicos na cidade. Esta situacdo fez com gue, durante a década de 1950, a cidade passasse a
receber diversos e importantes investimentos publicos, tanto em obras como nainstalacdo de
vérios 0rgdos ligados a administracdo estadual, destacando a Divisdo do Departamento de
Estradas e Rodagens (DER - 7) a criagdo da Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de
Assis, que foi o primeiro Campus avancado da Universidade de S8 Paulo no interior do
Estado.

O golpe militar em 1964 pos fim a este processo, quando realizou mudangas
nos critérios que estabel eciam as dindmicas regionais o que fez com que Assis perdesse a sua
lideranca para outras cidades da regido como, Marilia e Presidente Prudente.

O fato de Assis concentrar um grande nimero de funcionérios publicos,
principalmente de ferroviarios, que possuiam uma representacdo sindical mais organizada,
transformou a cidade em foco de oposi¢do politica a0 novo regime, principalmente com
relacdo a politica econbmica, que passou a impor um forte arrocho salarial a estes
trabalhadores.

A modernizagéo da agricultura a partir de 1960, com a introducéo de novas
culturas, a utilizacdo de méaguinas e equipamentos e de insumos agricolas na regido, junto

com as mudancas ocorridas na legislagéo trabalhista, contribuiram para a migragdo campo —
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cidade, que somada a atracdo representada pela industrializacdo, levou a um incremento mais
significativo na populacdo das cidades de maior porte.

Em Assis, este movimento de modernizacdo do campo provocou um éxodo
rural em direcdo a cidade, mostrando o seu mais conhecido subproduto, que é o trabal hador
“béia-frid’. Essa populagdo migrante foi acolhida na cidade, na &rea conhecida como “Trés
Porteiras’, constituida por varios bairros desprovidos das redes de infra-estrutura e servicos
urbanos, onde o valor do lote e as facilidades de pagamento foram determinantes para a
escolha e permanéncia no local. Esta regido, por falta de investimentos publicos e politicas
sociais se transformou ao longo dos anos em um dos bolsdes de miséria e exclusdo social
detectados na cidade.

Durante as décadas de 1970 a 1990, houve um intenso processo de abertura de
novos loteamentos na cidade, incentivando a atividade especulativa sobre os lotes urbanos,
pois para muitos de seus compradores, 0S mesmos representavam uma opcao de reserva
financeira contra o processo inflacionério de nossa economia.

A solucdo encontrada pela administracdo municipal para enfrentar o problema
da retencdo especulativa de lotes vagos na cidade foi introduzir no IPTU a progressividade no
tempo sobre as aliquotas dos lotes que permanecessem vagos e de posse do mesmo
proprietario por mais de dois anos.

O processo politico local, nos ultimos cinglienta anos foi caracterizado por uma
alterndncia no poder municipal, entre grupos politicos rivais. Fato que tornava dificil a
efetivacdo de qualquer proposta de plangjamento urbano na cidade, pois havia sempre uma
forte pressdo politica partindo dos grupos que tinham seus interesses econdmicos ligados as
atividades imobiliérias e especul ativas na cidade.

Esta situagdo prejudicava os resultados da gestédo do IPTU Progressivo, pois
vérios Prefeitos deixaram de regjustar os valores constantes na Planta Genérica de Valores,
temendo enfrentar um desgaste politico.

O objetivo desse trabalho € contribuir para ampliar os estudos e o entendimento
sobre este instrumento de politica urbana, que € a cobranca IPTU Progressivo sobre os lotes
vagos existentes nas cidades brasileiras, cuja aplicagdo continua gerando polémica, como
ficou demonstrada em S&o Paulo e Porto Alegre que, logo ap0s a promulgacdo da
Congtituicdo Federal de 1988, implantaram este instrumento e encontraram forte reacdo
contraria por parte do Judiciario.

A pesquisa procurou identificar e sistematizar as informagfes trazendo a

discussdo as condigbes em que se deu a aplicacdo do Imposto Predia e Territorial Urbano



17

com suas aliquotas progressivas no tempo na cidade de Assis, buscando analisar a sua eficéacia
enquanto instrumento de arrecadacéo e plangjamento urbano na cidade.

A metodologia utilizada para realizar o trabalho, consistiu em procurar
conhecer quais 0s municipios paulistas estavam utilizando o instrumento da progressividade
no IPTU, consultando as fontes disponiveis como, as informagdes da Pesquisa, Perfil dos
Municipios Brasileiros — Gest&o Publica 2001, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e da Pesquisa Municipal Unificada, da Fundacdo Sistema Estadual de
Andlise de Dados (SEADE), as quais disponibilizam informagdes dando conta que a cidade
de Assis era uma das que utilizavam o IPTU progressivo. Foi realizada também uma pesguisa
bibliografica bem como a leitura de diversos materiais produzidos cientificamente sobre a
problematica, formando um quadro tedrico, técnico e metodoldgico acerca do tema. Foram
realizadas visitas em diversos 6rgaos publicos e entidades na cidade de Assis como, na
Prefeitura Municipal, com a finalidade de obter dados, informagdes cadastrais e financeiras
sobre a cobranca e a arrecadacdo do IPTU. Na Céamara Municipal dos Vereadores foi
realizada uma pesquisa na legislagdo municipal que sobre a cobranca da progressividade no
IPTU e as possiveis modificagbes que poderiam ter ocorrido na legislagdo, no Centro de
Documentacdo e Apoio a Pesguisa (CEDAP) no Campus local da Unesp para consultar o
material jornalistico que havia sido produzido pelos veiculos de informagédo da cidade, a
respeito das discussdes politicas que ocorreram com relacéo as discussdes e implantacdo do
IPTU Progressivo.

Infelizmente a auséncia de um sistema de arquivamento de documentos
publicos referentes as gestGes municipais, por parte dos diversos orgaos da administracao
municipal fez com que a consulta de alguns dados se dessem através de outras fontes como a
Fundagdo Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE) da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), do Ministério da Fazenda e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Durante o periodo da pesquisa, o autor participou de diversos seminarios que
abordavam assuntos relacionados a pesguisa e a problemética fundiaria das cidades e da
valorizagdo da terra urbana, o Seminario “Solo Criado: Balangos e Perspectivas’, realizado
em S&o Paulo, nos dias 3 e 4 de outubro de 2005 na Universidade Presbiteriana Mackenzie e
do Seminario e curso sobre “Politica Fundidria Municipal e Gestdo Social da Vaorizagdo da
Terra’, realizado também na cidade de S&o Paulo, nos dias 27, 28 e 29 de novembro de 2006
na Fundac&o Getulio Vargas, ambos organizados pelo Lincoln Institute of Land Policy e pelo
Instituto de Estudos, Formac&o e Assessoria em Politicas Sociais — Pdlis.
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A hipétese do trabalho estava em procurar verificar como um instrumento
polémico como era o IPTU progressivo encontrou condicdes de ser implantado na cidade de
Assis, mostrar se nos ultimos trinta anos 0 mesmo contribuiu paraa diminuicdo no nimero
de lotes vagos na cidade e causou um impacto na arrecadacdo fiscal do IPTU e revelando a
sua eficacia no Plangjamento Urbano da cidade.

Nossa pesquisa conduziu a percepcdo de que no caso de Assis, a implantacéo
da progressividade no tempo no IPTU dos lotes vagos se deu pela vontade politica de alguns
administradores municipais, e pela orientacdo técnica e politica de suas equipes que
mostraram a importancia da utilizagdo deste instrumento, fazendo com que os administradores
municipais rompessem pelo menos em um determinado a alianga perfeita que existia segundo
Maricato (2006a), entre os interesses dos especuladores urbanos com as administractes
municipais na cidade paraimplantar um novo tipo de gestéo parao IPTU.

O trabalho foi estruturado em seis capitulos, nos quais foram identificados os
principais elementos que envolvem a questdo do crescimento das cidades brasileiras, das
condic¢des utilizadas pelos agentes produtores do espagco urbano no processo de acumulagdo
capitalista realizada no interior do modelo de desenvolvimento econémico imposto pelos
governos militares, a luta pela redemocratizacdo do Pais e as mudangas constitucionais com
relacdo a funcdo social da propriedade e da questdo urbana, e dos novos instrumentos, como a
cobranca do IPTU Progressivo nas cidades brasileiras, procurando mostrar como a cidade de
Assis haviaimplantado este instrumento ainda na década de 1970.

O primeiro capitulo apresenta o objetivo do trabalho, aponta o problema a ser
analisado e a metodologia que deve ser empregada para sua realizagdo, bem como a sua
estruturacao.

No segundo capitulo foram colocadas algumas questBes sobre o processo de
urbanizagdo que passou a ocorrer no Brasil, no periodo de 1930 a 1980, a configuragdo e a
expansdo do processo de industrializacdo e a ateracdo na relagdo demogréafica campo/cidade,
com as mudangas ocorridas no interior das cidades, que resultaram na formacdo das periferias
urbanas, dos vazios urbanos como elementos reveladores do processo de expansdo territorial
gue estava ocorrendo com as cidades, que haviam se transformado em locais de acumulagdo
capitalista, por conta dainstalacéo das unidades industriais.

No terceiro capitulo, € realizado um resgate da luta que foi empreendida pela
sociedade por meio de diversas entidades pela elaboragdo da Reforma Urbana no Brasil,
descrevendo um pouco as principais idéias que estavam sendo apresentadas e discutidas para

as cidades, constantes nos anteprojetos de lei de desenvolvimento urbano, que foram
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apresentados durante o regime militar em 1977 e 1982, chegando até a luta pela apresentacdo
da Emenda Popular pela Reforma Urbana, durante o processo constituinte e a sua inclusdo na
nova Carta Constitucional do Pais em 1988.

O capitulo quatro foi dedicado ao papel e as implicacdes legais do IPTU, com
suas principais caracteristicas enquanto tributo da propriedade imobiliaria urbana, com as
possibilidades que o mesmo oferece para ser utilizado como um instrumento urbanistico com
progressividade.

No capitulo cinco, ha um breve histérico sobre a formagdo politica do
Municipio de Assis, as caracteristicas da formacdo do seu nucleo urbano e a sua evolucéo,
alguns indicadores socio-econdmicos do Municipio, os motivos e as discussdes ocorridas
durante o processo de discussao e aprovacdo da legislacdo e as principais caracteristicas da lei
gue implantou a progressividade no IPTU para combater o elevado nimero de lotes vagos que
existiam na cidade.

O sexto capitulo apresenta o quadro da situacdo atual da gestdo do IPTU em
Assis apresentando alguns dados da arrecadacéo e sobre os lotes vagos existentes nos
diferentes setores cadastrais, chamando a atencéo para a existéncia de vérias glebas dentro da
&rea urbana e para a perda da participacdo do IPTU na Receita Corrente do Municipio,
revelando que o aumento das transferéncias de receitas governamentais tem provocado uma
acomodacdo na atualizacdo dos valores da Planta Genérica e, conseqlientemente, uma perda
na arrecadacao do IPTU e de sua participacdo nas Receitas Correntes.

S80 apresentados diversos dados comparativos de algumas cidades que
possuem semelhancas geograficas e populacionais com Assis, sobre a arrecadacéo do IPTU,
de informacbes cadastrais, mostrando que embora a arrecadacéo do IPTU em Assis esta sendo
superada pela das demais cidades, tornando necesséria a atualizagdo da Planta Genérica de
Valores.



2 O PROCESSO DE URBANIZACAO NO BRASIL - 1930/ 1980

2.1 A Relagéo Estado-Urbano no Brasil

A partir da década de 1930, com a eclosdo da chamada “Revolucéo de 307,
ocorreram no Brasil, profundas alteracbes e mudancas, que criaram condigbes para o
desenvolvimento de um novo sistema, englobando as institui¢des politicas, econdmicas e 0s
valores sociais.

Segundo lanni (1979, p. 13), “devido a derrota, ainda que parcia das
oligarquias dominantes até entdo, pelas novas classes sociais urbanas, a Revolugdo exprimiu
rupturas estruturais a partir das quais se tornou possivel reelaborar as relagdes entre o Estado e
a sociedade”.

O Estado, resultante deste rearranjo politico, assumiu novas relagcdes com o
urbano, que passou a envolver, principalmente, a divisdo socia da producéo e do trabalho,
que até entdo eram mediatizadas pelas relagdes oligarquicas existentes entre 0 campo e a
cidade.

A rede de cidades no Brasil foi constituida ao longo dos anos, obedecendo a
um padrdo de ocupacdo litoréneo, creditado ao carater exportador da economia, que era
essencialmente agricola, fato que lhe conferia a condicdo de ser uma economia
agroexportadora.

Sua formacao foi determinada pelo duplo caréter da economia— a monocultura
e a exportagao, que criava um padrdo de urbanizagdo muito pobre (OLIVEIRA, 1982, p. 39).
S6 eram considerados importantes os pontos nevralgicos da producdo. O campo detinha um
carater preponderante, principamente nas relacbes comerciais devido a importancia das
producdes agricolas, as quais estavam voltadas majoritariamente para a exportacdo de seus
produtos. A divisdo socia do trabalho existente no campo ndo comportava o surgimento de
diferentes atividades em seu interior, as quais SO poderiam ocorrer ou serem normais nas
cidades (OLIVEIRA, 1982, p. 40).

O processo de industrializacdo que comegou a ser implantado no Brasil, a
partir de 1930, estava baseado nos excedentes econdmicos que foram gerados pelas
oligarquias agrarias, principalmente a do café. Estes excedentes criaram uma concentragdo

crescente de capitais que, aliados com os capitais estrangeiros, se voltaram a realizagéo de
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investimentos nas cidades, em obras de infra-estrutura para a producdo (energia elétrica,
ferrovias), na urbanizacdo, e no embelezamento dos nucleos urbanos. Estes investimentos
favoreceram e incentivaram o fluxo inicial de pessoas, em especial dos imigrantes europeus
em direcdo, principamente, as capitais tornando-se 0s seus mais novos habitantes e
prestadores de servicos.

Algumas destas cidades comecaram a apresentar significativo crescimento
populacional, com ainsercéo das populacdes que chegavam a procura de empregos e trabal ho,
trazidas pelas novas demandas da industrializagdo, assumindo uma posi¢ado dominante perante
0 novo processo de industrializagdo que passou a ocorrer no Brasil, que comecava a adquirir
um caréter predominantemente urbano.

A industrializagcdo ocorreria nas cidades, por “néo poder apoiar-se em nenhuma
pretérita divisdo social do trabalho no interior das unidades agricolas’ (OLIVEIRA, 1982,
p. 42). As industrias escolheram as cidades, ndo por imposicdo social, mas por uma
necessi dade técnica estabel ecida pela divisdo social do trabal ho.

A contribuicéo dada por Francisco de Oliveira (1982, p. 43) mostra que

As indUstrias que nascem, agora num processo muito mais vertiginoso de
acumulacdo, vao ter que ser, de um lado, completamente autarquicas, desde que ndo
possam se apoiar em nenhuma divisgo do trabalho pretérita que as ligasse ao campo.
A industrializac8o, ao repousar ou sediar-se em cidades que ndo eram apenas sede
do aparelho burocratico quanto do capital comercial, também néo vai encontrar nas
cidades uma divisdo social do trabalho que desse lugar a unidades produtivas de
pequeno porte.

Delineava-se, assim, uma nova relagdo entre o Estado e o Urbano, na qual o
Estado direcionava alguns de seus poderes, como 0 da coer¢éo extra-econdmica, na busca de
uma nova divisdo socia do trabalho, apoiando as mudancas no padrédo de acumulacéo
econdmica vigente. Tomou medidas impositivas junto a producéo agroexportadora, fazendo
com que seus aparelhos e mecanismos juridicos, econémicos e burocréaticos fossem
direcionados para a acumulagdo industrial. A partir dai, o urbano passou a ser visto como o
local onde se realizava 0 novo processo de acumulacdo do Pais, nessa época assumidamente
industrial.

O Estado, a partir de 1930, como parte de sua tendéncia intervencionista,
comegou a regular institucionalmente as relactes entre o capital e o trabalho, por meio da
criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, que elaborou a publicacdo do
Caodigo do Trabalho, o qua se tornou fundamental para a criagdo e a regulacdo de um

mercado formal de trabalho urbano no Brasil.
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As relacfes entre o Estado-Urbano no Brasil foram, portanto, alteradas com a
implantacdo da nova legislagéo trabalhista que, dentre seus varios e novos instrumentos,
ingtituiu a criacdo e a introducdo do pagamento de um valor pré-estipulado, denominado
“sal&rio minimo”, o qual garantiria a sobrevivéncia e areproducdo do trabal hador.

Essaidéia é compartilhada com lanni (1979, p. 14), que aponta que,

Nos anos de 1930 a 1945, o governo brasileiro, sob Getllio Vargas, adotou uma
série de medidas econdmicas e realizou inovagdes institucionais que assinalaram, de
modo bastante claro, uma fase nova nas relagdes entre 0 Estado e o sistema politico-
econdmico.

O pagamento do salé&rio minimo foi considerado como uma espécie de fixacdo
do preco da forca de trabaho, tornando-se um elemento indispensavel para o nascente
movimento de industrializagéo que estava ocorrendo no Brasil. Para Oliveira (1982, p.47), o
Estado passou a ser o articulador de um novo “processo de acumulacdo, que agora seria
industrial e simultaneamente urbano”.

A legislacdo trabalhista, inicialmente aplicavel apenas nas &reas urbanas, fez
com que os trabalhadores assalariados das cidades atingissem um padréo de vida bem mais
confortavel, por forca dos novos dispositivos legais, como o pagamento do salario minimo, a
estabilidade no emprego e outras garantias, caracterizando uma situagdo muito diferente se
fosse comparada com a dos trabal hadores que ainda se encontravam no campo.

O término da Segunda Guerra Mundial redefiniu uma nova divisdo
internacional do trabalho. O mundo assistiu a0 avanco e a consolidacdo das economias
centralmente plangjadas, que estavam sob a Orbita da Unido Soviética em toda a Europa
Oriental e depois na China. Pode-se dizer que ocorreu uma acomodacao bipolar da economia
mundial.

Nas economias, sob a “constelacdo das forgas democraticas’, houve a adogdo
das politicas de pleno emprego, levando as classes trabalhadoras a ganharem peso neste
processo, que foi chamado de “welfare state”. A implantac&o das politicas de bem-estar social
encareceu 0 preco dos seus produtos, forcando os paises periféricos, como era 0 caso do
Brasil, a procurarem meios para realizar a sua propria industrializagéo, visando substituir as
importacoes.

Na década de 1950, o processo de industrializacdo no Brasil entrou em uma
nova etapa, na qual alguns setores da burguesia nacional investiram na producgéo industrial,
procurando contar com novos parceiros, sobretudo de capitais estrangeiros. A nova producao
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estava voltada para os bens de producdo e os bens duraveis, como maguinas, carros,
el etrodomesticos e outros.

Estas mudancas que estavam ocorrendo na producdo promoveram o
surgimento de um novo padréo de consumo, de uma nova cultura, introduzindo novos valores,
fundamentados no consumismo, com profundas alteracdes sobre o ambiente construido, sobre
as cidades (MARICATO, 2002b, p. 19).

A industrializacdo implantada no Brasil, com uma logica de acumulacdo do
capital procurou se apoiar na dilapidacdo da forca de trabalho desestimulou a producéo de
moradias populares e induziu a ocupagéo pelos trabalhadores dos |oteamentos da periferia,
nos limites da cidade.

Entre os anos de 1946 a 1960, o Estado tentou implementar uma politica
habitacional, voltada exclusivamente para a construcéo de habitagOes sociais, direcionadas
para os segmentos da classe trabalhadora que estivessem vinculados aos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes ou a Fundacdo da Casa Popular, deixando de atender a um grande
contingente populacional que ja estava nas cidades. Durante o governo do Presidente Goulart,
no auge das discussdes sobre as reformas de base, a questédo urbana adquiriu um novo status
de intervengdes no ambito das Politicas Publicas, com a criagdo da Superintendéncia da
Politica Urbana (SUPURB), e de sua inclusdo no Plano Trienal, elaborado pelo economista
Celso Furtado e que deveria ser executado pelo Governo Federal nos anos de 1963/1965
(SCHMIDT; FARRET, 1986, p. 63).

O golpe militar em 1964 e a implantagdo do governo militar, estabeleceu uma
mudanca significativa nas relagbes entre o Estado e o urbano no Brasil. A nova estrutura
politica e econbmica implantada no Pais pelo governo militar trazia como seus principais
objetivos: estimular a entrada de novos capitais e tecnologias; incentivar a exportagdo de
produtos agricolas; conter os niveis de regjustes salariais e estimular a modernizagdo das
estruturas urbanas.

O Estado estabel eceu novas relagdes com a sociedade civil e passou a hegar as
classes de renda mais baixa, aos pobres e aos trabalhadores, participagdo nas decisoes
politicas que envolviam a estruturagdo urbana das cidades. N&o seria mais uma relag@o de
arbitragem dos conflitos sociais, mas sim uma relacdo antagbnica entre o Estado e o urbano
(OLIVEIRA, 1982, p. 53).

E importante entender que neste periodo, os interesses econdmicos da
produc&o industrial se tornaram dominantes no Brasil e assumiram um papel hegemdnico na

estruturacdo do espaco, cujo resultado nas cidades foi a implantagcdo de um modelo social
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acentuadamente excludentes. O Estado passou a privilegiar seus investimentos, seus gastos,
nos setores que eram considerados mais produtivos, no atendimento das demandas da classe
média, em detrimento dos setores mais carentes, mais pobres da sociedade.

O Estado, de acordo com Oliveira (1982), passou a atender outros tipos de
demanda no setor urbano. Segundo o autor:

O urbano, de certa forma, € hoje a expressdo da forma de organizacéo da atividade
econdmica, de um lado, que cria certa estrutura de classes, e, do lado do regime
politico, da falta de voz das classes populares, direcionando, portanto, os gastos do
Estado, todo o seu poder, desse ponto de vista de investimento, para atender,
sobretudo aos reclamos advindos das demandas das classes médias. (OLIVEIRA,
1982, p. 51).

O modelo de urbanizacdo implantado no Brasil no periodo pos-64 foi feito sob
uma “extrema centralizacdo do poder, com a participacdo da populacdo bastante limitada, e
seguindo as orientagdes tecnocréticas, que despolitizavam os assuntos publicos” (SCHMIDT;
FARRET, 1986, p. 28).

2.2 Urbanizacdo Acelerada

Logo apos o término da Segunda Guerra Mundial, ainda na década de 1940, o
Brasil vivenciou um novo e intenso ciclo de industrializagdo apresentando alto indice de
urbanizag&o e crescimento demogréfico de sua popul acdo.

O processo de industrializacdo que estava ocorrendo no Pais intensificou o
fenbmeno migratério, principamente em direcdo as cidades, causando um aumento da
populacdo urbana e despertando vérias preocupacdes nas autoridades.

Paralanni (1979, p. 64), esse crescimento das cidades se intensificou,

[...] amedida que se desenvolveram nossas indlstrias. Essa evolugéo encerra, de par
com seus beneficios, perigos contra os quais devemos nos acautelar em tempo,
refreando o urbanismo excessivo, que despovoa 0s campos e enfraguece a
agricultura

O processo de urbanizagao causou profundas modificagdes na configuragdo da
rede urbana, particularmente em algumas cidades ja consolidadas, como era o caso de Séo
Paulo e Rio de Janeiro.
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Reis (1996, p. 11), ao analisar 0 processo de urbanizacdo ocorrido no Brasil,
considerou 0 mesmo surpreendente. Os dados do IBGE mostram que, em menos de 40 anos,
houve umainversdo narelacéo urbano-rural.

A ocorréncia deste intenso processo de urbanizagdo aumentou
significativamente a populacdo urbana que em 1940 era de 18,8 milhdes de habitantes,
representando 26,3 % da populagéo total, e em 2000 foi para aproximadamente 138 milhdes,
ou sga, 81,2 % da populacdo total (MARICATO, 2002b, p. 16); revelando que a populacdo
do Brasil deixava de ser predominantemente rural, para se tornar majoritariamente urbana,

apresentando altas taxas de urbanizac&o neste periodo.

TABELA 1 - Distribuicdo da populagdo no Brasil

ANOS URBANA RURAL TOTAL
NOs % N°s % N°s Absolutos
1940 12.880.182 31.24 28.356.133 68.76 41.236.315
1940 12.880.182 31.24 28.356.133 68.76 41.236.315
1940 12.880.182 31.24 28.356.133 68.76 41.236.315
1970 52.904.744 55.92 41.603.839 44.08 94.508.583
1980 82.013.375 67.57 39.137.198 3243  121.150.573

1991 110.990.990 75.59 35.834.485 2441  146.825.475
2000 137.953.989 81,21 31.845.211 18,89 169.799.170

Fonte: FIBGE — Censo Demogréfico 2000.
Reis, 1996.

As cidades com mais de 100 mil habitantes também ndo paravam de crescer
em nimero, em 1940 eram 18 e em 1980 aumentaram para 142. De acordo com Santos (1994,
p. 74), estas mudancgas trouxeram a expansdo e a diversificacdo do consumo, a elevacdo dos
nivels de renda, que juntamente com a divisdo do trabalho mais acentuada, passaram a exigir
maiores concentragcdes demogréaficas e de atividades nas cidades.

Com relagdo ao campo, constatou-se que também ocorreram significativas
mudancas nas relagdes de trabalho e nas relagdes de producdo. O processo de modernizagao
da agricultura envolveu a mecanizagdo da producdo, aintroducdo de novas culturas e técnicas
de producéo. O uso de equipamentos mecanicos e insumos agricolas influenciaram o aumento
da producdo e nas dispensas dos trabalhadores rurais que através das migracdes internas

deslocaram em diregdo a outras regides e as cidades.
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Estas mudancas levaram as novas unidades de beneficiamento da producéo
agricola a se instalem nas cidades mais proximas dos locais da producéo, ocorrendo ai 0
processo da “ruralizacéo das cidades’ (SANTOS, 1994, p. 55).

A vinda destes trabalhadores que haviam sido “expulsos’ do campo, para as
periferias das cidades, fez surgir um novo personagem, que por sua disponibilidade para
qualquer tipo de trabalho, foi chamado de “boia-fria’ (D' INCAO, 1978, p. 87).

De acordo com Santos (1994, p. 52), este processo de urbanizacéo

[...] também aumenta porque cresce a quantidade de agricultores residentes na
cidade. Por outro lado, o fato de que os pobres venham para a cidade e abandonem o
campo modernizado, leva a que no urbano se recriem condi¢des para utilizagdo do
velho modelo econémico. TABELA 1 - Distribuicdo da populacdo no Brasil

O crescimento da populagdo urbana agravou ainda mais alguns dos problemas,
gue ja existiam nas cidades, tais como a falta de redes de infra-estrutura urbana, de moradias,
de equipamentos de salde e de educacdo. Esta situacdo se tornou mais grave, no periodo entre
as décadas de 1970 até 1980, quando foram acrescentados 29 milhdes de novos habitantes nas
cidades, dos quais 10,7 milhdes estavam concentrados nas nove regides metropolitanas do

Pais.

2.3 O Agravamento do Quadro Urbano

O quadro urbano nas cidades brasileiras sofreu modificagdes pelo fato de que
algumas delas se tornaram “ desproporcionamente grandes’, e comegaram a apresentar varios
problemas na formacdo do seu tecido urbano. A maioria das cidades ndo estava preparada
para receber e acomodar tamanho acréscimo no nimero de novos moradores. Seus problemas
j& existentes foram se agravando ainda mais, como a falta de locais adequados e acessivels
para a construcdo de moradias, pela caréncia de habitagbes populares, pela auséncia de
servicos e equipamentos de infra-estrutura urbana bésica, pelos problemas no transporte
publico e de saneamento basico, entre outros (MARICATO, 2002b, p. 25).

Até a década de 1930, no caso da cidade de S&o Paulo, era comum as empresas
resolverem a insuficiéncia de moradias construindo as vilas operarias, localizadas geralmente

dentro da propria érea da empresa ou em suas proximidades. Este procedimento deixou de ser
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realizado pelos empresarios a partir do momento em gque houve um crescimento muito rgpido
do nimero de trabalhadores o Estado assumiu este problema.

Os novos moradores das cidades, muitos deles oriundos do processo migratorio
vinham trabalhar principalmente nas novas industrias e passaram eles préprios a resolver os
problemas da falta de moradias. Passaram a buscar locais precariamente dotados de servicos e
equipamentos publicos, mas que apresentavam precos e formas de pagamento mais acessiveis,
estes locais eram as chamadas periferias urbanas, localizadas sempre bastante afastadas do
centro urbano para a construgdo de suas proprias moradias, no processo de ficou conhecido
como “autoconstrucao”.

O surgimento da periferiafoi assim explicado por Kowarick (1980, p. 41):

A periferia como férmula de reproduzir nas cidades a forca de trabaho é
conseguéncia direta do tipo de desenvolvimento econdbmico que Se processou na
sociedade brasileira das Ultimas décadas. Possibilitou, de um lado, altas taxas de
exploragdo de trabalho, e de outro, forjou formas espoliativas que se d& ao nivel da
prépria condi¢do urbana de existéncia a que foi submetida a classe trabalhadora.
(KOWARICK, 1980, p. 41).

A congtituicdo e a localizacdo dos loteamentos periféricos nas cidades sdo
também creditadas a existéncia das acOes dos diversos agentes sociails que estavam
envolvidos no processo de urbanizacdo, como “os proprietérios dos meios de producéo, 0s
grandes industriais, os proprietérios fundiarios, os promotores imobiliarios e o Estado’
(CORREA, 1993, p. 12).

Para Oliveira (1991), este padréo de crescimento tinha uma explicagéo,

O padréo de crescimento decorre da existéncia de mecanismos econdmicos que
conferem ao solo urbano funcBes econdmicas aheias a sua utilidade intrinseca
enquanto bem natural e ao papel que deveria desempenhar na composicdo e na
organizacdo do espaco requeridas para as atividades publicas ou privadas da
populacdo.

Durante a década de 1970, as periferias da Regido Metropolitana de Sao Paulo,
apresentavam um quadro social bastante grave que de acordo com Kowarick (1980), somente
em 20% das casas apresentavam rede de esgotos, 46% égua e para aqueles que ja estavam
empregados, 19% ganhavam até um salario minimo, 54% até dois e 75% até trés rendimentos
minimos mensais. Estes dados sdo reveladores da situacdo em que os trabalhadores que
moravam nas periferias das cidades e dos baixos salarios que recebiam. Este sistema forjou

uma distribuicdo de renda altamente concentrada no Pais, fato que foi e continua sendo
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amplamente denunciado por véarios pesquisadores como Maricato (2002b, p. 30), revelando
dados que mostram existir em 1995, no Brasil, um quadro onde os 50% mais pobres detinham
13,3% darenda nacional, e os 10% mais ricos ficavam com 47,1%.

Dados, mais atuais, fornecidos pelo Ministério do Planegjamento e pelo Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) em 2003 revelaram que a distribui¢éo de renda no
Pais continuava altamente concentrada e mal distribuida, pois apenas cerca de 1% dos
brasileiros mais ricos (1,7 milhGes de pessoas) possuem uma renda equivalente a renda dos
50% mais pobres (86,5 milhdes). Esses nUmeros revelam a existéncia no Pais de cerca de 53,9
milhdes de pobres o equivalente a um terco da populacdo, vivendo com uma renda domiciliar

per capita de até meio salario minimo.

2.4 Os Loteamentos Periféricos

O surgimento e a proliferacdo dos loteamentos periféricos nas cidades
brasileiras devem ser entendidos como parte de um mecanismo de acumulacdo de capital e de
reproducéo da forca de trabalho na recente expanséo do capitalismo no Brasil.

A formagdo dos loteamentos periféricos também esta ligada a questdo da
moradia e do incremento no crescimento demografico de algumas cidades, cujo aumento da
populacéo trabalhadora intensificou a presséo sobre a oferta de novas moradias, contribuindo
para 0 surgimento de novos loteamentos que tiveram sua localizacdo e implantacdo nas
regioes mais afastadas das cidades.

Os loteamentos periféricos sGo empreendimentos capitalistas, em sua grande
maioria privados, normalmente destinados as camadas de renda mais baixa — os trabal hadores,
os pobres. Sua viabilizagdo foi possivel pela crescente participacdo dos agentes sociais e
econdmicos envolvidos na producdo social do espaco urbano, que sd0 0s proprietarios
fundidrios, os empreendedores, os corretores, os compradores e o Estado (BONDUKI;
ROLNIK, 1979, p. 120).

Francisco (2001, p. 15) destaca que “0 processo de loteamento € uma das
respostas a necessidade de espaco — pela oferta de terra — que a producéo da cidade requer.
Essa forma de urbanizagdo carrega consigo uma série de procedimentos que ‘desenha

significativamente a cidade brasileira’.
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A proliferacdo dos |oteamentos periféricos conferiu ao solo urbano, alguns
mecanismos econdmicos aheios a sua utilidade, os quais acabaram fazendo com que o
crescimento das cidades, principalmente das metrépoles, ficasse caracterizado pela baixa
ocupacado do solo, por sua grande extensao horizontal, pela ineficiéncia dos transportes e pelo
comprometimento da eficiéncia administrativa das cidades.

As dificuldades encontradas para prover estes locais com as instalagcOes e com
0s equipamentos de infra-estrutura urbana por parte do Estado revelaram que, quando
existiam, os 0rgaos governamentais estavam desaparel hados e ausentes neste processo, o que
acabou de certa maneira contribuindo para a proliferacdo dos loteamentos periféricos, pois
ndo foram impostos quaisgquer tipos de restricBes politicas para enfrentar este explosivo
crescimento urbano.

De acordo com Camargo (1976, p. 26), “a agdo governamental restringiu-se
quase sempre a seguir os nucleos de ocupacao criados pelo setor privado e os investimentos
publicos vieram colocar-se a servico da dinamica de valorizaggo-especulacdo do sistema
imoabiliério-construtor”.

A formagdo das periferias estava ligada aos procedimentos rel acionados com a
compra e venda de lotes, fazendo parte de um conjunto de acfes que 0s agentes sociais e
econdmicos envolvidos na producdo da cidade passaram a utilizar para auferir maiores lucros
imobilidrios. A rentabilidade oferecida pelas operagdes de parcelamento do solo
proporcionava altos lucros aos seus agentes, principa mente com as retencdes especul ativas de
terrenos e glebas, que permaneciam a espera de uma possivel e futura valorizagdo imobiliéria.
Ent&o, “como acumulacdo e especulagdo andam juntas, a localizagdo da classe trabalhadora
seguia os fluxos dos interesses imobilidrios” (CAMARGO, 1976, p. 25).

As periferias das grandes cidades brasileiras em geral, mais especificamente no
caso de S&o Paulo, foram os locais onde mais se configuraram este tipo de acéo, sobretudo no
periodo compreendido entre as décadas de 1960 e 1970 quando houve uma combinacéo entre
as altas taxas de crescimento econdmico e uma elevada acumulacdo de capitais, fase que ficou
conhecida como o “Milagre Brasileiro” (BONDUKI; ROLNIK, 1979, p. 148).

O grande contingente de migrantes que havia se deslocado principa mente para
as grandes cidades, criou nas periferias urbanas um vasto exército de méo-de-obra de reserva,
cuja precariedade dos servicos de consumo coletivo permitia a ocorréncia de uma
superexploracéo destes moradores enquanto trabalhadores, processo este que Kowarick (1980,
p.59) chamou de “ espoliacdo urbana’.
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Estetermo foi assim conceituado:

Espoliacdo urbana € o somatério de extorsdes que se opera através da inexisténcia
ou precariedade de servicos de consumo coletivos que se apresentam como
socialmente necessarios em relacdo aos niveis de subsisténcia e que agudizam ainda
mais a dilapidacdo que se realiza no &mbito das relactes de trabal ho.

De acordo com Kowarick (1980), este processo se constituiu no principal fator
da deterioracdo fisica e social de nossas cidades, pois representou a exacerbacdo da
especulacdo imobilidria, que fazendo uso de suas vérias formas de atuar no urbano, forjou um
processo de expansdo desordenada das cidades, proporcionando o surgimento e a constituicao
dos chamados vazios urbanos e das favel as.

Francisco (2001, p. 20) faz as seguintes consideragdes a respeito de periferia:

O que hoje é periferia, no sentido espacial do termo, deixa logo de sé-lo, pois se
loteia normalmente longe da mancha urbana. O tecido externo da cidade — na franja
peri-urbana — é esgarcado em funcdo dos “vazios’ produzidos, representados pela
desconstrucéo do espaco rural. A producdo dos vazios € tdo intensa que se pode
consideré-la como “indUstriade vazios”'.

O processo de intensificacdo do parcelamento da terra, com a abertura
desenfreada dos |oteamentos periféricos, criou os estoques de vazios urbanos nas cidades,
favorecendo a especulacdo imobilidria, que aumentou os precos dos terrenos e da moradia,
subutilizou as infra-estruturas urbanas, encarecendo os transportes coletivos. Pelo longo
roteiro que suas linhas passaram a existir, Camargo (1976, p. 29) relata que a especulagéo
imobiliéria adotou um método proprio para parcelar aterra, e destaca que:

Ta método consistia no seguinte: 0 novo loteamento nunca era feito em
continuidade imediata ao anterior, j& provido de servigos publicos. Ao contrério,
entre 0 novo loteamento e o Ultimo j& equipado, deixava-se uma area de terra vazia,
sem lotear. Completado o novo loteamento, a linha de Onibus que o serviria,
necessariamente, um prolongamento a partir do Ultimo centro equipado. Quando
estendida, a linha de 6nibus passava pela érea ndo loteada, trazendo-lhe imediata
valorizagdo. O mesmo ocorreria com 0s demais servicos publicos. para servir o
ponto extremo loteado, passariam por éreas vazias, beneficiarias imediatas do
melhoramento piblico. Desta forma, transferia-se para o valor da terra, de modo
direto e geralmente antecipado, a benfeitoria publica.

Para Campanario (1983, p. 15), aretencdo de areas urbanas, glebas ou terrenos
em forma de especulagdo, podem levar muitos anos para tomar forma. A suposta valorizagdo
da terra seria obtida por meio da incorporacdo dos efeitos Uteis da aglomeracdo e pelo

dinamismo da economia. O Estado, por meio dos investimentos publicos urbanos, como a
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instalagdo das redes de agua e esgoto, iluminagéo publica, sistema viario, equipamentos de
educacdo e salde, desempenharia um papel muito importante na dindmica urbana,
contribuindo para a valorizagéo dos imoveis e das éreas urbanas, como os vazios.

Bolaffi (1979, p. 59) comenta que a causa deste processo especulativo
utilizando a terra urbana pode ser creditada a varios fatores, como a existéncia de um processo
inflacionério crbnico em nossa economia, que fragiliza o mercado de capitais, o qual, para
operar de uma forma consistente e segura, passa a ser o reflgio da poupanca dos investidores.
Outro fator € a auséncia de impostos mais significativos sobre o patrimdnio imobiliario, que
leva muitos investidores a procurarem o mercado imobiliério, como o Unico meio seguro e
tranqiilo para preservar seus investimentos e o seu patrimonio.

Para Campos Filho (1989, p. 48), a especulacdo imobilidria seria

[..] a especulagdo imobilidria urbana, de um modo gera, é no quadro do
capitalismo, uma forma pela qual os proprietarios da terra recebem uma renda
transferida dos outros setores produtivos da economia, especialmente através de
investimentos publicos nainfra-estrutura e servigos urbanos.

Campos Filho (1989, p.76) enumerou cinco tipos concretos de especulagdo
imobilidria, 0os quais estavam ocorrendo nas cidades brasileiras em geral e que, para serem
combatidos, deveriam contar com a elaboragdo de uma politica urbana munida de

instrumentos técnicos e juridicos.

1-Especulacdo derivada dos investimentos publicos, que vaorizam os bens
imoveis;

2 - Especulagéo derivada de alteracGes no zoneamento urbano ou nos gabaritos das
edificagoes,

3 - Especulacdo derivada da retencdo de imoveis vazios, principal mente de terrenos;

4 -Especulagdo derivada da ndo obediéncia a legislagdo urbanistica, dando
vantagens indevidas ao |oteador ou ap empreendedor imobiliério;

5 - Especulagdo derivada das leis fiscais imobili&rias, que podem beneficiar algumas
areas da cidade em detrimento de outras, no caso dos impostos sobre a
propriedade mobiliaria.

Dentre estes procedimentos especulativos, que foram levantados, os mais
utilizados no Brasil sdo os descritos nos itens 1 e 3, pelos varios motivos ja foram descritos
neste trabal ho.

Para Rolnik e Bonduki (1979, p. 124), o processo de especulacdo pode ser
também explicado pelo fato de os loteamentos e as instalagdes dos servigos de infra-estrutura

urbana nos mesmos ocorrem de uma forma descontinua nas cidades, aos “satos’, fazendo
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com que as aeas vizinhas e ndo loteadas sgjam valorizadas pela existéncia destes
equipamentos.

O processo de especulacdo urbana nas cidades brasileiras dependia muito mais
de uma conjuntura politica e econdbmica do que propriamente de um processo de

planegjamento.

2.5 Os Vazios Urbanos

A ocorréncia dos vazios urbanos nas cidades brasileiras revela o envolvimento
existente entre os principais agentes ligados aos interesses da propriedade fundiéria e aos da
producdo imobilidria. Os primeiros, procurando obter seus lucros com as expectativas de
vendas dos terrenos e na obtengdo de maiores ganhos imobiliérios; ja os segundos, passando a
reter terras, querem sejam glebas ou lotes para obterem mais rendimentos com a expanséo de
suas atividades ligadas a incorporacéo imobiliaria.

Oliveira et a. (1991, p. 19) revelam gque € em meio a esse jogo que surge o

fenémeno dos vazios urbanos, que

[...] podem estar relacionados com duas situagBes. uma que envolve os interesses da
propriedade fundiaria e outra que remetem aos interesses dos capitais ligados a
producdo imobiliaria. No primeiro caso, 0 mével é a especulacdo, ou sea,
estocagem de terras é realizada na expectativa de maiores ganhos com a venda do
terreno. No segundo, a retencéo de terras remete principal mente as necessidades de
garantir a expansdo das atividades da incorporagéo.

A atuacdo dos mecanismos de valorizacdo da terra, as diferencas de precos
relativas as suas localizagdes, aos equipamentos de consumo coletivo instalados nas éreas
onde estdo localizadas, definem aforma de atuagdo da especul acéo sobre 0s vazios urbanos.

Nesse sentido, Kowarick (1980, p. 80) destaca que

[..] a terra tem sido fonte de volumosos e rentaveis negécios. Neste particular
cumpre ressaltar que, nos Ultimos tempos, a rentabilidade real dos terrenos urbanos
cresceu a uma média de 30% ao ano, praticamente o dobro da verificada no mercado
de agdes e muitas vezes superior a das cadernetas de poupanca. Este vultoso negécio
tem um dos seus alicerces basicos na retencdo especulativa de terrenos. Neste
sentido, é digno de nota que 45% da area urbana liquida da cidade (SP) continua
constituida por terrenos baldios e que esses vazios urbanos em 40% dos casos S0
compostos por glebas de razodveis dimensdes, superiores a 16.000 m?.
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Para Alvarez (1994), que estudou o fendbmeno dos vazios em S&o Bernardo do
Campo, Séo Paulo, ficou constatado que:

[...] os vazios urbanos ndo seriam apenas a somatdria da disponibilidade de terras
gue a cidade possuiria em um determinado momento, uma simples quantificagao,
mas Sim um conceito que sintetiza este movimento, esta dindmica incessante de
reproducdo dos terrenos vagos em suatotalidade. (ALVAREZ, 1994, p. 11).

Ja Oliveira et a. (1991), que estudaram a existéncia do fenbmeno dos vazios
urbanos na cidade de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, ajudam a entender como os
mesmos ocorrem nas cidades brasileiras e as pequenas diferencas que apresentam. Comentam,

também, que,

Narealidade, ndo é a existéncia dos vazios urbanos que expulsa e exclui a populacdo
das éreas mais apropriadas para moradia, mas sdo as condi¢bes em que se da a
valorizagdo do solo — das quais faz parte a estocagem de terras — as responsaveis
pela configuracdo desigual que assume o urbano. (OLIVEIRA et al., 1991, p. 37).

Outro estudo, realizado por Ebner (1999), quanto a verificacdo sobre a
existéncia dos vazios urbanos na cidade de Campo Grande, no Mato Grosso do Sul, revelou

que

[...] os vazios urbanos sdo areas construidas, ou sga, houve um trabalho social em
Seu entorno, para que pudessem caracterizar-se como vazios. Eles sdo, portanto,
resultados da producdo da cidade, embora na sua aparéncia imediata possam parecer
produtos da natureza. Portanto, no espaco urbano, o construido e o ndo construido
fazem parte do mesmo processo e desse modo pode-se concluir que o vazio é gerado
como sdo criadas as construgdes urbanas. (EBNER, 1999, p. 68).

No Brasil, o Poder Politico passou a ser exercido em causa prépria, por um
grupo que passou a dominar a méguina politica e administrativa, através da qual obtinha
beneficios de poder, prestigio e rigueza (FAORO, 1979). Procurando sempre manter fortes
relacdes com os proprietérios de terras e aqueles que possuem suas atividades baseadas
principalmente nos interesses especul ativos com aterra, em geral. Normalmente “ controlam o
poder local em muitas cidades, aimentando o clientelismo, o fisiologismo e os privilégios
politicos, como € possivel de se constatar nas inUmeras Camaras Municipais no Brasil”
(MARICATO, 2002b, p. 45).

O Estado, que deveria exercer um controle mais direto ou mesmo indireto

sobre os principais fatores que influenciam e permitem aos proprietérios de terras se
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apropriarem das val orizagOes causadas pel os investimentos publicos, pelainstalacdo das redes
de infra-estrutura urbanas, ndo utiliza os instrumentos juridicos e urbanisticos, que ja estéo a
disposicdo nalegislagdo, como as regras para a ocupacdo e uso do solo urbano, atributacdo da
propriedade, a realizacdo da distribuicdo mais equitativa dos servigos e dos equipamentos
urbanos.

Maricato (2002b, p. 94) enfatiza que

Nossas cidades sdo méaquinas produtoras de irregularidades. No centro desta
problemética esta 0 n6 da valorizagdo fundiaria e imobiliaria que gjuda a definir
guem se apropria dos ganhos imobiliarios e ajuda a definir também quem tem direito
a cidade ou ao exilio urbano na“néo cidade’.

Podemos dizer que a garantia do acesso ao |ote urbanizado, para ampla parcela
da populacdo urbana, s6 podera ser realizado mediante uma reforma urbana que contenha os
instrumentos necessarios para disciplinar e controlar 0 processo de producdo da cidade,

inibindo a ocorréncia do fenémeno dos vazios urbanos e da especulagdo imobiliaria



3 ALUTA PELA REFORMA URBANA

3.1 AsPrimeiras ldéias

Faz-se necessario relembrar o recente periodo de nossa historia, referente ao
inicio da década de 1960 até a ocorréncia do golpe militar, em abril de 1964, o qual ficou
conhecido pela dindmica mobilizagdo politica das massas populares que tentaram assumir 0
papel de protagonistas politicos, com poderes decisivos nas lutas e enfrentamentos politicos,
gue o governo do Presidente Jodo Goulart (1961 a 1964) passou a considerar como sendo
fundamentais de serem realizados no Pais.

As medidas propostas nesse periodo tinham énfase na realizacdo de diversas
reformas, como a agraria, a bancéria, a fiscal e administrativa, a judicial, a urbana e outras.
Este processo de discussdes e propostas de mudancas em alguns pontos da estrutura
sociopolitica e econdmica do Pais foi chamado de “Reformas de Base” (IANNI, 1979,
p. 195).

O meio urbano foi objeto de uma série de medidas que o governo federal
tomou para enfrentar a escassez de moradias, o ato custo da terra urbana no Brasil e o
elevado nimero de lotes vagos com fins meramente especulativos que proliferavam nas

cidades brasileiras. Sobre esse assunto Cintra e Haddad (1978, p. 189) acrescentam que

O ato custo daterra urbana, a especulacéo imobilidria, as grandes reservas de lotes
vagos, a escassez de casas para aluguel a precos razoadvels, assim como as
“invasdes’ de éreas onde os pobres construiam seus barracos, todos esses fatos
entrariam forcosamente no diagnostico dos problemas habitacionais, cada vez mais
vistos como sintomas de causas mais profundas, exigindo remédios extremos.

Nesse clima de efervescéncia politica, o tema “Reforma Urbana’ tomou forma
politica, quando o governo federal passou a estudar as medidas intervencionistas que ensaiava
aplicar nos mecanismos do mercado imobiliério, principalmente nas cidades. Eram medidas,
algumas na forma de leis mais severas, destinadas a tratar com o0s especul adores e |oteadores
urbanos, bem como mudancas na sistemética do pagamento dos impostos imobiliérios e nas
desapropriagdes de terras urbanas.
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Havia nesse periodo, uma luta politica ja declarada, entre os diferentes
interesses da sociedade, sobre a questdo urbana. Nela estavam envolvidos os setores mais
conservadores de nossa sociedade, ligados aos interesses fundiarios, aos grandes proprietarios
de terras, rurais e urbanas e aos setores conservadores da Igreja Catdlica, como a organizagdo
Tradicdo, Familia e Propriedade (TFP).

Sob as emocgdes do momento politico foi realizado em julho de 1963, no Hotel
Quitandinha, na cidade de Petropolis (RJ), 0 “ Seminario sobre Habitacdo e Reforma Urbana’,
patrocinado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), juntamente com outras entidades da
sociedade. Este seminério serviu de palco para que profissionais de diversas areas, como
arquitetos, engenheiros, sociologos, economistas, advogados e representantes da sociedade
civil, pudessem apresentar seus diagnosticos, planos e possiveis solucdes, que se faziam
necessarios para tentar solucionar os graves problemas gue as cidades enfrentavam.

As andlises e os diagndsticos apresentados durante 0 Semin&rio traduziram,
muitos deles, denlncias sobre a situacdo em que se encontravam 0s principais nucleos
urbanos do pais e a condicdo dos seus moradores, principalmente os mais pobres, 0s
trabalhadores. Foi retratada a gravidade dos varios problemas que a populacdo enfrentava
naquele momento, principalmente nas maiores cidades.

No documento final do Seminario, foram apresentadas nove consideracoes,
dezoito afirmacdes e trés propostas, que seriam encaminhadas ao governo federal como
contribuicdo (SERRAN, 1976, p. 55). As consideracOes apresentadas no texto final do
Seminario procuraram mostrar a gravidade existente no quadro habitacional das grandes
cidades do Brasil, cujo fendmeno da urbanizagéo e das migracdes, produziu graves resultados
no quadro urbano, agravando o déficit de moradias e a auséncia de uma politica habitacional
por parte do Governo Federal.

As afirmacbes abordaram o direito a habitacdo, que deveria ser um direito do
homem e de sua familia, a necessidade de aprimorar a democracia e a justica socia, as
responsabilidades dos Governos na formulacdo de uma Politica Habitacional que contasse
com a elaboragdo de planos regionais, com recursos financeiros e autonomia para serem
geridos, e a necessidade imprescindivel de criar mecanismos juridicos e fiscais para cercear a
acao da especulacdo imobiliéria.

As propostas foram trés. a primeira, solicitava a agilizacdo das providéncias
legais e administrativas para enfrentar os problemas examinados no Seminério; a outra tratou
da alteracdo de determinados artigos da Constituicdo Federal relativos a0 pagamento das
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indenizagOes; e a Ultima, solicitava 0 envio de um Projeto de Lei ao Congresso Nacional,
instituindo a Reforma Habitaciona e a Reforma Urbana no Pais.

Durante 0 Seminério, ficou clara a posi¢cdo de que era urgente e necessaria a
realizacdo de uma reforma urbana no Brasil, que alterasse alguns itens até entdo considerados
intocaveis em nosso quadro juridico, como o principio do direito de propriedade. As
alteracdes propostas pelo Seminario tinham como objetivo dar um novo enfoque socia a
questdo da propriedade, especiamente a urbana, procurando garantir 0 cumprimento do
principio da “funcdo socia da propriedade’, que seria a forma considerada legal para
combater 0s interesses especulativos existentes nas cidades com relacdo a retencédo de lotes
urbanizados e das grandes glebas os quais, aliados com a auséncia de uma Politica

Habitacional, impediam o acesso a terra urbana e a moradia para amplas parcelas da

popul acéo.
No documento final do Seminério, surgiu, também, a proposta da criagdo de
um 6rgdo executor para administrar o futuro Fundo Nacional de Habitacdo, que deveria ser

criado para financiar a Politica Habitacional, e cujos recursos viriam de um novo instrumento

~_y

tributério, o chamado “imposto de habitagdo”, que passaria aincidir sobre todas as transagoes
imobilidrias envolvendo terrenos considerados vagos ou inexplorados, com a aplicacdo de
aliquotas diferenciadas no célculo de seus impostos, do Imposto Predial e Territorial Urbano

(IPTU). Abaixo, encontra-se a descricéo do referido documento elaborado no Seminario:

Para o financiamento da Politica Habitacional deve ser criado um Fundo Nacional
de Habitaco, administrado pelo Org&o Central, com 0s seguintes recursos:
a) aarrecadacdo do imposto de habitacdo a ser criado e que incidird sobre:
1 - oregistro de loteamentos urbanos no Registro de Imoveis;
2-a transferéncia por venda, cessdo ou doagdo de lote de terreno
compromissado;
3 - atransferéncia, por venda, cessdo ou doagéo de unidades residenciais de mais
de 100m? de &reatotal construida;
4 - a ndo utilizacdo de imoével urbano, compreendendo terreno inexplorado ou
unidade residencial vaga por mais de seis meses.
O imposto de habitacdo sera devido na base das seguintes aiquotas:
| - no caso do item 1 deste artigo, de 5% sobre o valor de venda do |oteamento
na época do registro de acordo com a avaliagdo do municipio onde estiver
localizado;
Il - no caso do item 2 deste artigo, de 3%, sobre o valor de transferéncia de lotes
até 300m* e mai's 1% sobre cada 100m? ou fragdo que exceder;
I11 -no caso do item 3 deste artigo, na seguinte propor¢do sobre o valor da
transferéncia de acordo com a &reatotal construida:
1% para os iméveis de 100 a 150m?.
2% para 0s imoveis de 150 a 200m>.
3% para osiméveis de 200 a 300m?.
5% para osiméveis de mais de 300m>.
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IV -no caso do item 4 deste artigo, de 3% anualmente sobre o valor real do
imovel de acordo com a avaliacdo do municipio onde estiver localizado,
quando no perimetro urbano e 1% anua mente quando fora deste perimetro.

Os loteamentos que apresentarem servicos e equipamentos na ocasido do registro
terdo as reducBes seguintes do imposto de hahitacdo previsto neste item:

a) agua: 20%

b) esgoto: 20%

¢) rede de energia elétrica: 20%

d) equipamento das vias de acesso: 20%

€) transporte coletivo: 20%

Terd isencdo do imposto de habitagdo previsto nos itens 2 e 4 deste artigo, 0
proprietério de um Unico lote de terreno até 500m’ de &rea e ndo possua outro
imovel. (SERRAN, 1976, p. 60-61).

O documento final do Semin&rio foi encaminhado ao governo federal, como
uma contribuicdo as providéncias que se faziam necessarias para combater os alarmantes
indices de lotes e imdveis que permaneciam vagos ou sem utilizacdo nas cidades, sob a acéo
da especulacdo imobiliaria.

O golpe militar de 1964 levou o Pais a uma Ditadura e implantou um novo
governo que mudou radicalmente o contexto instituciona e politico do Pais. As discussoes
sobre a Reforma Urbana discutidas anteriormente foram interrompidas e substituida por novas
proposituras para enfrentar a explosiva questdo habitacional e urbana, mudando o seu foco e
despolitizando a questdo do acesso aterrarura e urbanano Brasil.

3.2 A Cidade do Autoritarismo

O novo governo militar passou a enfatizar a planificagdo econbmica com a
elaboracdo de diversos estudos, interferindo em praticamente todos os setores de nosso
sistema politico e econémico. No econdmico, reformulou as politicas monetarias, salariais,
tributarias, cambiais e a realizagdo de diversos investimentos que foram direcionados para as
areas consideradas prioritérias para o desenvolvimento do Pais.

O primeiro presidente militar, General Castello Branco, para enfrentar estes
problemas utilizou-se de uma série de medidas que ja haviam sido discutidas anteriormente,
durante o programa das reformas de base, mas com um novo enfoque politico, econémico e

ideol 6gico para as questdes.
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De acordo com lanni (1979), o Governo Castello Branco realmente implantou
boa parte do programa de reformas que ja havia sido debatido nos anos 1961-64, destacando

que:

N&o ha duvida de que o sentido dado as reformas ndo foi aguele dos debates
realizados nagueles anos. Pode-se mesmo dizer que a reforma agréria, por exemplo,
ainda esta para ser feita, se é que o tipo de capitalismo que se desenvolve no Brasil
depende de alguma coisa do género. E a “reforma urbana’ foi substituida pelo
programa habitacional, por meio do qual se procurou fazer face a caréncia de
habitagdes nas cidades e a urgéncia de criar-se uma “frente de trabalho”. (IANNI,
1979, p. 232).

As novas medidas tomadas pelo governo militar para enfrentar a questdo
habitacional e a urbana se deu através da Lei Federal n°. 4.380, de 21 de agosto de 1964, que
criou o Plano Nacional de Habitacdo, o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), e o Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). A idéa da reforma urbana foi substituida
por um programa habitacional de urgéncia, visando prioritariamente realizar investimentos
macicos no setor de construgdes, fomentar a industria de materiais de construcéo a qual
deveria empregar a forca de trabalho oriunda dos processos migratérios, com a criagdo de
empregos para os trabal hadores que estavam disponiveis nas cidades.

Conforme Schmidt (1986), o Sistema Federal de Habitacdo e o Banco
Nacional de Habitagdo possuiam uma dupla misso:

[...] assistir a recuperacéo da economia pela indugdo de investimentos maci¢os no
setor de construcdes, que se congtitui num dos mais importantes assimiladores da
forca de trabalho disponivel, e a0 mesmo tempo oferecer alguns beneficios as
massas urbanas andnimas, a fim de gerar compromisso com um governo de
legitimidade duvidosa. (SCHMIDT, 1986, p. 30).

Ao SERFHAU, foram conferidas varias atribuictes, cuja tarefa principa era
fomentar e orientar as discussdes acerca da nova politica de plangjamento habitaciona e

urbano para os municipios, traduzidas em uma série de recomendagdes e propostas, apontadas

aseguir:

a) propor normas e padrfes para o processo de plangjamento e desenvolvimento
local integrado;

b) fornecer assisténcia técnica para as instituicdes envolvidas em elaborar planos de
desenvolvimento local, fora ou dentro do setor governamental;

c) estabelecer programas de treinamento possibilitando a criagdo de recursos
técnicos para o desenvolvimento;
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d) difundir a nog&o de plangjamento com uma abordagem racional, visando tratar os
problemas urbanos por meio da publicizacdo e de dados concernentes as questfes
urbanas do pais.

No periodo que vai de 1964 até 1973, as acOes do SERFHAU estiveram
voltadas para a orientagdo dos municipios na elaboracdo de seus “planos diretores’ de
desenvolvimento integrado, dando énfase aos aspectos fisico-territoriais, em detrimento dos
aspectos sociais, aquel es que a sociedade reclamava urgéncia em suas solucdes, e que estavam
relacionados com a falta de moradias, com os altos precos dos auguéis, com a caréncia de
instalacbes das redes de servicos e equipamentos urbanos basicos nas cidades. Os planos
diretores difundidos pela atuagcdo do SERFHAU, neste periodo, foram planos encomendados,
gue na sua esséncia ndo passavam de fachadas ideol6gicas e de dominacdo politica, que o
governo militar estavaimpondo a sociedade.

Segundo Maricato (20023, p. 139),

Uma quantidade inédita de Planos Diretores foi elaborada no periodo. Escritérios
técnicos de consultoria e plangjamento de multiplicaram. Alibi ou convicgéo
positivista, 0 plangjamento foi tomado como solucdo para o0 “caos urbano” e o
“crescimento descontrolado”. Essas idéias dissmulavam os conflitos e os reais
motores deste “caos’. A maior parte desses planos foi elaborada por especialistas
pouco engajados na realidade sociocultural local. A populagdo ndo foi ouvida e,
freglientemente, nem mesmo os técnicos municipais [...] Sua eficacia, entretanto foi,
segundo Villaga, fundamentalmente ideoldgica, ou de aplicagdo restrita, eu
acrescentaria

O SERFHAU foi desativado em 1974, e substituido pela criacdo da Comissdo
Nacional de Regides Metropolitana e Politica Urbana (CNPU), que foi mais uma tentativa de
focar os problemas urbanos, principalmente o das grandes cidades, priorizando as regides
metropolitanas.

Com a elaboragéo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) em 1975,
0 governo militar buscou realizar uma reformulagdo na concepcdo e no processo de
plangiamento urbano do Pais. O Il PND previa, em um de seus capitulos, medidas
direcionadas a problemética da urbanizac8o, voltadas para os processos de ocupagdo
territorial, dinamizacdo dos centros médios (cidades médias) e outras. Nesse periodo, alguns
setores do governo militar ja estavam revelando as suas preocupacdes com a situacéo das
grandes cidades e passaram a dar atencdo ao plang/amento regional e das cidades médias,
procuravam buscar novas solugdes para fomentar o desenvolvimento social e econdmico do

Pais (MARICATO, 20023, p. 138).
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O Governo Federal implantou um maior dinamismo na operacionalizacdo dos
programas voltados para as cidades, criando o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU), por meio do Decreto Federal n° 83.355, de 20 de abril de 1979. Este 6rgéo
assumiu a coordenacdo das politicas de plangamento que estariam direcionadas para as
cidades.

No final da década de 1970 a constatacéo de que a Situacdo de nossos centros
urbanos, em especia das maiores cidades, estava bastante critica. Os problemas causados pela
migragcdo macica, pela falta de investimentos em infra-estrutura urbana, conforme dados
fornecidos pelo IBGE, revelavam um quadro bastante critico, com mais de 75 milhdes de
pessoas vivendo em areas urbanas, das quais 48 milhdes em cidades com mais de 100 mil
habitantes e 37 milhdes nas cidades maiores, com mais de 500 mil habitantes (SCHMIDT,
1983, p. 118).

A divulgacdo destes dados exigiu uma nova estratégia do CNPU para encarar o
desenvolvimento urbano, adotando medidas que proporcionassem melhorias nas condicoes
urbanas das grandes cidades e também das cidades médias. Schmidt (1983) destaca as
seguintes propostas que foram encaminhadas do CNPU:

uma distribuicdo mais equilibrada da populagdo urbana e dos recursos existentes,
impedindo-se assim o crescimento maior de areas como 0 Rio de Janeiro e Sdo
Paulo, no sudeste;
um desenvolvimento urbano mais disciplinado no sul do pais, através da restricéo
ao crescimento de metropoles regionais e pelo fortalecimento das cidades de
porte médio;
um desenvolvimento econdmico mais dindmico nas metrépoles regionais do
nordeste do pais;

- apromocgdo da urbanizagdo no norte e no centro-oeste, bem como a organizacdo
daregido geo-econémica de Brasilia. (SCHMIDT, 1983, p. 119).

O CNPU fora criado para assumir um plangamento mais ambicioso, cujas
causas estavam ligadas “ a exaustdo de oportunidades lucrativas para novos investimentos nas
cidades, bem como das pressdes emanadas de uma estrutura urbana profundamente
desorganizada’ (SCHMIDT, 1983, p. 119). O capital imobilidrio, neste periodo, estava
procurando encontrar novas oportunidades de expansdo para seus investimentos e, também,

para os de sua cadeia produtiva, representada pelainduistria de materiais de construgao.
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Entretanto, de acordo com Cintra e Haddad (1977, p. 245),

A CNPU ainda ndo controla 0s recursos maiores para 0s programas urbanos, nem as
fungdes basicas, que continuam a ser desempenhada por poderosos érgéos setoriais,
em muitos casos ainda imbuidos da filosofia empresarial, que exige agéo répida,
administragdo lucrativa, e fogem a coordenacdo e ao plangjamento centrais.

O grau de exclusdo socia facilmente verificado nas metropoles brasileiras, e
em muitas outras cidades, comegou a despertar a indignacdo de alguns setores da sociedade,
como da Igreja Catdlica, que em 1975 durante a Conferéncia Naciona dos Bispos Brasileiros
(CNBB), apresentou o documento “Uso do Solo e Acdo Pastoral” manifestando a sua
indignacéo e fazendo criticas a especulacdo e questionando a funcdo social da propriedade.
Da mesma maneira em 1981, apresentou na XI1X Assembléia Geral o tema “Propriedade e
Uso do Solo Urbano — Situagtes, Experiéncias e Desafios Pastorais’ para discutir os estudos
realizados sobre a situacéo de exclusdo socia que atingia a populagéo mais pobre, com duras
criticas a especulacdo imobilidria, ao desemprego, ao tratamento anticristdo e desumano ao
qual estava submetida amplas parcelas da populagdo nas cidades, pela auséncia de
mecanismos de acesso a terra urbana e de seus beneficios, cobrando do governo a elaboragéo
de politicas sociais para esta parcela da popul acéo.

Era uma tentativa de abrir canais de discussdes, com setores progressistas do
governo militar, para algumas questdes sociais e urbanas que exigiam a necessidade de poder
contar com novos instrumentos de politica urbana para disciplinar os investimentos publicos e
privados nas cidades e da especulacdo imobiliaria.

Em 1976 a imprensa sempre abordava alguns pontos da questédo urbana,
notadamente os jornais que por meio de reportagens procuravam ouvir técnicos e estudiosos
da problemédtica que sugeriam a realizacdo de mudangas na legisacdo para enfrentar a
problemédtica questdo urbana, divulgou Jornal da Tarde divulgou parte do contelido, um
conjunto de idéias, de um anteprojeto da lei de desenvolvimento urbano que estava sendo
preparada pela CNPU (SILVA, 2003, p. 29).

Ao apresentar em 1983 o Projeto de Lei n°. 775 o governo expls suas
justificativas no sentido de tentar resgatar a imensa divida socia que havia sido acumulada
nas cidades, nos ultimos 40 anos, causadas pelo fendmeno da urbanizacdo e pela concentracdo
urbana, cujas distor¢cdes eram enormes e exigiam a necessaria implantacdo de uma politica
urbana que conduza as mudangas que necessariamente devem ocorrer no processo de

producdo, apropriacdo e consumo do espaco urbano no Brasil.
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Para Campos Filho (1989, p. 107),

[...] compreender a problemética urbana apenas por sua dimensdo social nao lhe
confere 0 devido peso na problemética dos problemas enfrentados pelo Brasil. S6 se
percebemos o quanto hoje, as distorgdes urbanas ao levantar os custos de produgdo
em geral de todas as atividades que sdo exercidas nas cidades, publicas e privadas e
gue sdo ja a maioria da Nagdo, oneram, portanto empresérios e trabalhadores, é que
saberemos avaliar 0 quanto é importante para o pais hoje, uma politica urbana que
conduza mudancas substanciais no processo de producao, apropriacdo e consumo do
espaco urbano, caracterizando uma verdadeira reforma urbana.

O projeto de Lei do Desenvolvimento Urbano, o PL 775/83 trazia muitos
pontos polémicos, o principal deles, apontava em direcdo ao principio do direito de
propriedade, ao qual foi introduzido que a propriedade deveria passar a cumprir a sua “funcéo
social”.

Este novo enfoque dado ao cumprimento da “fungdo social” procurava definir
um novo conceito ao principio do direito de propriedade que esta contido no Caodigo Civil
brasileiro, garantindo que o uso do solo urbano fosse feito de uma forma socialmente justa,
procurando reduzir o uso improdutivo e especulativo que a terra urbana assumia por meio de

varios procedimentos, tais como:

e desvincular o direito de construir do direito de propriedade;

o desapropriar iméveis parafins de renovagéo urbana;

e possibilitar ao Poder PuUblico manter &reas urbanas de reserva, mediante a
desapropriacao;

e permitir a0 Poder Publico o direito de revenda em casos de desapropriagéo;

o modificar critérios de fixacdo de valores de desapropriacdo, admitindo-se apenas
a correcdo monetéria correspondente ao periodo decorrido até a data do efetivo
pagamento da indenizacao;

e promover desapropriagdes urbanas por titulos da divida publica e ndo mais em
dinheiro;

e ampliar o direito de preempcao, estabelecendo a preferéncia para o Poder Plblico
adquirir iméveis em areas urbanas especiais onde se prevé rapida valorizagdo
motivada por obras publicas de grande porte;

e determinar a edificagdo compul soria como forma de evitar a retencéo de terrenos
ndo ocupados, sob pena de desapropriacdo e alienacdo aterceiros;

e unir os esfor¢os do Poder Publico e dainiciativa privada, levando os empresarios
a assumir parcela dos custos indiretos da localizacdo de suas propriedades,
transferindo-lhes a construcéo e operacdo de servigos urbanos rentaveis,

e criar novos impostos sobre a propriedade urbana, como o de vaorizagdo
imobiliaria, com base na diferenca entre os val ores da aquisi¢éo e da alienacdo do
imovel, e o Imposto de Localizagdo Metropolitana, a incidir sobre pessoas
juridicas de direito privado em virtude da localizagdo ou expansio de suas
instalagdes em municipios integrantes de regi&o metropolitanas;

o permitir melhor utilizagdo do potencial de arrecadacdo do Imposto Predial
Territorial Urbano pela aplicagdo do principio da progressividade, ou sgja, ndo se
considera para 0 seu calculo apenas o valor do imoével, mas, entre outros fatores,
asualocalizagao;

o tornar possivel a cobranca de contribuices de melhoria;
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o forcar o aproveitamento de lotes vazios dotados de melhoramentos publicos, pela

obrigatoriedade do pagamento de servicos, mesmo ndo utilizados, como agua,

por exemplo;

preservar areas verdes necessarias a popul agao;

evitar a especulagdo imobiliaria;

reservar areas para futuros equipamentos — investimentos pablicos — urbanos;

regular 0 uso do solo em torno dos grandes equipamentos publicos, como

2Eroportos e represas;

e evitar a ampliagdo excessiva dos perimetros urbanos em detrimento da producgéo
rural, entre outros. (SILVA; SILVA, 2005, p. 147).

O projeto da Lei de Desenvolvimento Urbano recebeu criticas e também
elogios, que enalteciam o fato do mesmo significar um marco regulatério na tentativa de criar
uma politica urbana para o Pais, mesmo ainda contendo alguns tragos autoritarios e
centralizadores. As criticas partiram principalmente dos setores empresariais, ligados ao ramo
imobiliario, como a Confederacdo das Associacoes de Proprietérios de Imoveis no Brasil, a
Federacdo do Comércio de Sdo Paulo, a Associacdo de Loteamento e Desenvolvimento
Urbano do Estado de S&o Paulo (AELO), e também de vérios outros empresarios ligados a
construcdo civil, argumento que o projeto trazia embutido uma ameaga a propriedade privada,
um teor profundamente socializante sobre a propriedade imobiliaria, que poderiam
desacreditar os investimentos econdmicos da iniciativa privada que estavam voltados para o
desenvolvimento e para o crescimento econémico do Pais (SILVA, 2003, p. 48).

Ao ser enviado a Camara dos Deputados, o projeto ainda sofreu algumas
alteraghes, como a apresentacdo de um substitutivo ao direito de propriedade, apresentado
pelo relator da Comissdo de Constituicdo e Justica, o deputado Bonifacio de Andrada (MG)
estreitamente ligado a grupos econdmicos que possuiam fortes interesses na construcao civil e
no setor imobiliario. O projeto ndo conseguiu encaminhamento na Camara dos Deputados, e
teve um fim melancdlico, com sua retirada do Plenério por solicitagdo do Governo, deixando
mais umavez a questdo da reforma urbana no Brasil a espera de uma solucéo politica.

O projeto deixou como mérito, o fato de que todos os demais projetos de lei de
desenvolvimento urbano, que foram apresentados posteriormente, tivessem as suas estruturas
baseadas no mesmo (SILVA; SILVA, 2005, p. 150).
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3.3 Funcéo Social da Propriedade

Na histéria de grande parte do mundo a propriedade tem se constituido como
uma forma basica de riqueza, na qual sua posse pode ser um fator essencial de producédo e de
renda. Entre os romanos, a propriedade era o cerne do direito, tinha um caréter absoluto e
individualista e estava sempre a disposi¢céo do proprieté&rio que podia usufrui-la de acordo
com sua exclusiva conveniéncia. Este conceito foi ao longo dos tempos, sofrendo evolucdes e
adquirindo um tom mais moderno de propriedade, consolidado no Cédigo Napoledo “que
assegurava um dominio pleno e absoluto dos bens a nova burguesia e permitia sua luta contra
0s privilégios atribuidos aos senhores feudais’ (PESSOA, 1981, p. 54).

No Brasil, a questédo do conceito do direito de propriedade foi expressa no
Cadigo Civil, elaborado em 1916, em uma época em gque somente 10% da populacdo total do
Pais vivia nas cidades e a economia era essenciamente baseada nas atividades agrérias,
traduzindo uma situacéo que acabou conferindo ao direito de propriedade no Brasil, como foi
expresso no Cédigo Civil, um legalismo extremamente conservador, sobretudo em relagéo a
terrarural, conferindo pouca atencéo as questdes sobre a terra urbana. A noc¢éo que o Codigo
transmitia era de que o proprietério de um bem imovel teria um direito total e absoluto sobre a
sua propriedade.

Pessoa (1981) atribui esse cardter conservador expresso pelo Codigo Civil

brasileiro as suas origens advindas do Direito Romano. O autor comenta que

O Direito Civil, no seio do qual se encontra o direito de propriedade, é o ramo mais
estéavel e conservador do sistema juridico. Sua verdadeira espinha dorsal. Herdeiro
direto do sistema romano trata-se de um sistema extremamente dependente das
funcBes e das motivacdes da natureza humana, da qual demanda uma estabilidade
que € inatingivel, num universo de renovacdo constante. De forma que, sua tentativa
natural é tornar-se imune as transformagdes sociais. (PESSOA, 1981, p. 56).

As Constituicdes brasileiras de 1824 e 1891 incutiram a idéia de que o direito
de propriedade poderia ser exercido de forma absoluta e, somente a partir da Carta
Constituciona de 1934, é que foi proclamada a “supremacia do interesse social ou coletivo”.
A Constituicdo de 1946 tratou a questdo sob a énfase do “uso da propriedade ao bem estar
socia (art. 147)”. O mesmo principio ficou mantido nas reformas Constitucionais de 1967
(art. 157) e na de 1969 (art. 160). O termo “funcdo social da propriedade’, sd adquiriu mais
precisdo na Constituicdo de 1988, na qual ficou estabelecido que a propriedade deveria ser
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produtiva, utilizar adequadamente 0s recursos naturais, preservar 0 meio ambiente no caso das
propriedades agricolas (artigos 184 a 186) e “pela obrigatoriedade de atender as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, para o caso de envolver as
propriedades urbanas (art. 182 - parégrafo 2°.) (BASSUL, 2005, p. 51).

O principio da “fungdo social da propriedade” até a Constituicdo Federal de
1988, sempre esteve presente como uma figura de retérica nas Cartas Constitucionais, uma
letra morta, sem nenhuma aplicabilidade legal. Uma das explicacbes dadas ao fato é a de que
0s juristas brasileiros, em sua grande maioria tiveram suas formagoes alicercadas no Direito
Romano, cuja visdo sobre o direito de propriedade era extremamente individual, fazendo com
gue aprendessem a olhar para a cidade a partir da perspectiva individual, do lote privado que
ainda € a maneira que muitos tribunais traduzem.

As cidades no Brasil estavam crescendo, estimuladas pelo mercado
imobilidrio, que é restritivo e especulativo, o que faz com que a apropriagéo do espaco urbano
segja feita de uma forma desigual, levando a populacdo de menor poder aquisitivo a morar em
areas cada vez mais distantes do centro urbano, para locais com total auséncia ou com ma
qualidade dos servicos publicos essenciais. Havia a necessidade de uma regulamentagdo
publica dos investimentos privados, relacionados com a abertura de loteamentos, para inibir
gue os beneficios decorrentes da realizacdo de obras publicas pelo Estado sejam incorporados
pel os mesmos na forma de lucros imobiliarios.

A priorizagdo da “funcdo social” da propriedade como centro da formulagdo de
uma politica urbana, contribuiria para assegurar o acesso aos bens e aos servigos urbanos para
amplas parcel as de nossa populagéo.

De acordo como Fernandes (1998, p. 225),

O principio constitucional da fungéo social da propriedade jamais foi eficaz e, por
isso, 0s principios basicos do Codigo Civil continuam a ser o marco conceitual para
a maioria das politicas publicas e decisdes judiciais. Em vez de ser simplesmente
uma polémica técnica, esta situagdo era a expressdo de uma luta politica na qual
participavam ndo s os segmentos do capital imobilidrio, mas também milhdes de
pobres urbanos gerados por tal processo de exploragéo.

O Estado, dentro de suas prerrogativas constitucionais, pode formular uma
politica urbana, na qual deve constar a insercdo dos instrumentos urbanisticos e fiscais
necessarios para vincular e garantir o cumprimento deste principio, ligados ao
desenvolvimento social e urbano das cidades, impelindo a propriedade imobiliaria a cumprir a

sua funcéo social.
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3.4 O Movimento pela Reforma Urbana

A década de 1970 representou uma nova etapa de conscientizacdo da
populacdo urbana no Brasil, com respeito aos seus direitos sociais, marcou o0 surgimento dos
movimentos populares, que passaram a questionar e lutar pela implantagdo de politicas
publicas pelo governo militar. Os chamados movimentos sociais urbanos surgiram como
expressdo das necessidades que tinham principalmente 0os mais pobres por servicos sociais
urbanos cuja falta estava ameacando a sobrevivéncia dos mesmos nas metropoles. O
movimento social colocou na cena politica 0 quadro de profundas desigualdades sociais, de
degradacéo ambiental e das condicbes de vida a que estavam submetidos esta parcela da
sociedade.

Para Nunes e Jacobi (1982, p.167),

Os movimentos sociais urbanos podem ser entendidos como um fato diferenciador da
sociedade capitalista atual, tendo como caracteristica essencial um questionamento da
acdo estatal na distribuicdo das benfeitorias urbanas e dos equipamentos de consumo

coletivo.

Diversos setores, agrupados em torno de entidades, organismos sociais como,
associag0es de bairros favelados, moradores de loteamentos legais ou clandestinos, mutuarios
do BNH, Sem Tetos entre outros compunham o chamado movimento social urbano. Estes
movimentos, no inicio foram congregados em torno das paroquias ligadas a Igreja Catdlica,
estando sob a orientacdo dos setores mais progressistas da Conferéncia Nacional dos Bispos
Brasileiros (CNBB) que deu uma contribuicdo fundamental nas lutas em torno das
reivindicagbes por melhorias nas condi¢des de moradia e nas questdes urbanas. Em 1979
surge 0 Movimento pela Reforma Urbana vinculado aos setores progressistas da Igregja
Catdlica, contando também com as liderangas de movimentos urbanos, de entidades ndo
governamentais, de intelectuais e com a participacdo de véarios professores e alunos da
Faculdade de Arquitetura da Universidade de S50 Paulo (SILVA, 2003, p. 91).

A partir deste momento produziu-se um novo conceito de “Reforma Urbana’,
0 qual passou a envolver diversos setores da sociedade, buscando uma nova concepcao ética

paraa cidade.
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Haroldo Abreu (apud SILVA, 1991, p. 7) comenta que a “Reforma Urbana
implica uma nova concepcao intelectual e moral da sociedade (e, uma nova ética urbana) que
condene a cidade como fonte de lucros para poucos e pauperizacao para muitos’.

Nesse sentido, Queiroz Ribeiro (apud SILVA, 1991, p. 7) acrescenta:

Trata-se de uma nova ética socia (entendida enquanto valores bésicos que devem
orientar a vida na cidade). Esta ética pretende politizar a discussao sobre a cidade e
a0 mesmo tempo servir de plataforma politica aos movimentos sociais urbanos
fornecendo um horizonte que ultrapasse as questdes locais e especificas. A étical...]
se compde de dois elementos. o primeiro deve ser a condenagdo das préticas
econdmicas que tornam a cidade um objeto de lucro; [...] por outro lado, o acesso a
cidade deve ser um direito: direito deir e vir a cidade, sem que seja necessario pagar
tributo aqueles que mercantilizam o solo urbano [...]. Os que ndo podem pagar
tributo urbano (na forma de aluguel, preco da terra, prestacdo do BNH, tarifas de
transporte, etc.) sdo obrigados a habitar simulacros de cidade, verdadeiros guetos
socials.

A nova formulacéo conferida a “Reforma Urbana’, era bem diferente daquela
apresentada na década de 1960. Na proposta atual, procurava-se apresentar um movimento
unificador, com forte contetido ético de cidadania. O MRU passava a defender uma nova
concepcao de politica urbana, que garantisse o direito a cidade, com melhorias na qualidade
de vida do conjunto da populacéo, principalmente para 0s mais pobres e espoliados. Os novos
conceitos questionavam também os “marcos legais’ que existiam no Pais e que contribuiram
paraa que esta situacéo perdurasse.

De acordo com Silva (1991, p. 9), essa

Mistura de utopia com plataforma de unificacdo de movimentos, a bandeira da
Reforma Urbana, na sua origem, ndo se resume tdo somente a questdo da politizacdo
do urbano, através da tematizagdo da segregacdo e exclusdo socia no espaco das
cidades. A questdio da justica socia, implicita no discurso sobre o contetido da
Reforma Urbana somam-se os valores da igualdade e da cidadania demandando a
criacdo de novos direitos basicos a cidade. Com isto, visase romper com a
preservacdo de privilégios no acesso ao espaco das cidades, privilégios estes que
sempre encontram apoio no marco legal existente no pais.

O Movimento elaborou algumas orientagdes para direcionar a sua luta em torno

da proposta de reforma urbana, procurando defender alguns pontos importantes, tais como:

- ingtituic8o da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar o espaco
de exercicio da cidadania e aumentar a eficécialeficiéncia da agdo governamental;

- fortalecimento da regulagdo publica do uso do solo urbano, com a introdugdo de
novos instrumentos (solo criado, imposto progressivo sobre a propriedade,
usucapi o especial urbano, etc.) de politica fundidria que garantam o funcionamento
do mercado de terras condizente com os principios da funcdo da propriedade
imobilidria e da justa distribuicdo dos custos e beneficios da urbanizacéo;
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- inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos que
favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas populares, submetidas a
uma situacdo de extrema desigualdade social em razdo da espoliagdo urbana.
(RIBEIRO, 1997, p. 273).

Os principios apresentados pelo Movimento defendiam a implantacdo de
varias medidas que poderia alterar algumas das logicas estruturais do Estado, como a da
justica social, passando a exigir um papel mais coerente do Estado, para garantir o acesso
igualitario aos bens e servicos na cidade, utilizando para isto de mecanismos fiscais
redistributivos (GRAZIA, 2003, p. 55).

A década de 1980 foi marcada por um periodo de transi¢éo, que marcou 0 fim
do governo militar e o surgimento do novo regime democrético, com a realizacdo da
Assembléia Nacional Constituinte, onde surgiram na cena politica os diversos movimentos
gue representavam diversos setores organizados da sociedade, como 0 Movimento Nacional
pela Reforma Urbana.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) participou do processo
de elaboracdo da nova constituicdo com a apresentacdo na Assembléa Nacional Constituinte
de uma plataforma em forma de Emenda Popular contendo os principios que unificaram o

movimento.

3.5 A Constituicdo Federal de 1988 e a Reforma Urbana

Durante a década de 1980, as mudangas politicas que estavam ocorrendo no
Pais, ja revelavam a agonia e o fim do regime militar, dando inicio ao processo de abertura
politica, que a partir de entdo, passou a ser feito de uma forma “lenta e gradual”, conforme
plangjaram seus idedlogos.

Em 1980, durante a realizacdo do congresso da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), em Manaus, foi langcado um documento em que a OAB assumiria a luta pela
convocacdo de uma Assembléia Nacional Constituinte, visando o retorno do Pais a
normalidade democrética. Neste mesmo ano, foi aprovada na Camara dos Deputados, em
Brasilia, uma Emenda Constitucional, que restabeleceu a reaizacdo de elei¢des diretas para o
cargo de Governadores Estaduais. Assim, apds um recesso de 18 anos, as eleicbes foram

realizadas em 1982, de forma direta para a escolha dos governos estaduais. Neste pleito
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eleitoral o partido governista, entdo denominado Partido Democrata Social (PDS), perdeu a
sua hegemonia politica; os partidos de oposicdo — PMDB e PDT — elegeram um grande
nimero de governadores. No ano seguinte, em 1983 foi apresentada na Camara dos
Deputados a Proposta de Emenda Constitucional n°. 5 (PEC) que restabelecia as eleicbes
diretas para a presidéncia darepublica.

Dando inicio a*“ Campanha das Diretas J&’, realizada em favor da aprovacdo da
Emenda e que se transformou no maior movimento de massa da histéria do Brasil, levando
milhares de pessoas as ruas, nos diversos comicios que foram realizados pelo Pais. A Emenda
ndo foi aprovada pelo Congresso Nacional e em 1985 as eleicbes presidenciais foram
realizadas ainda de forma indireta, por meio do Colégio Eleitoral, sendo eleito Presidente da
Republica o Senador Tancredo Neves e como Vice-Presidente o Senador José Sarney.

No ano de 1986 ocorreram elei¢des simultaneas para os cargos de Governador
Estadual, Senador da Republica, Deputado Federal e Deputado Estadual, onde as Assembléias
(Federal — Estadual) foram transformadas em Constituintes e encarregadas de formular as
nova Constituicéo Federal da Republica e a Estadual para cada Estado.

A Assembléia Nacional Constituinte (ANC) foi instalada no dia 1° de fevereiro
de 1987 para conduzir e coordenar os trabalhos legislativos da elaboracéo da nova Carta
Congtitucional do Brasil. A partir deste momento, o0 Movimento Nacional pela Reforma
Urbana inicia um trabalho arduo junto a Assembléa Nacional Constituinte, participando das
discussdes que envolviam as questdes urbanas e enfrentando uma grande mobilizacdo dos
grupos contrarios aos seus principios, formados principamente pelo setor imobiliério, ligado
aconstrucao civil e a especulagdo imobiliéria.

O MNRU apresentou a ANC uma proposta de Emenda Popular, fruto de um
trabalho conjunto com outras entidades, como a Federacdo Naciona dos Engenheiros, a
Federacdo Nacional dos Arquitetos, o Ingtituto de Arquitetos do Brasil, a Articulacéo
Nacional do Solo Urbano, e o Movimento em Defesa do Favelado, onde estavam inseridos os
principais pontos da proposta de Reforma Urbana que deveria fazer parte da nova
Constituicao Federal (BASSUL, 2005, p. 102).

A proposta colheu 131 mil assinaturas e continha 23 artigos que resumiam as
principais propostas do Movimento Nacional pela Reforma Urbana.

Dentre esses artigos, destacam-se:

1-odireito universal a condi¢des condignas de vida urbana e a gestdo democrética
da cidade;
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2 -a possibilidade de o poder publico desapropriar iméveis urbanos por interesse
sociais, mediante pagamento em titulos da divida publica, a excecdo da casa
propria, cujaindenizacdo deveria ser plena e prévia, em dinheiro;

3 - acaptura de mais-valias imobiliarias decorrentes de investimentos piblicos;

4 -ainiciativaeo veto popular deleis;

5 - a possibilidade, na auséncia de lei federal disciplinadora, da aplicacéo direta de
norma constitucional, mediante decisdo judicial;

6 - a responsabilizacdo penal e civil da autoridade que descumprisse os preceitos
congtitucionais,

7 -a prevaéncia dos “direitos urbanos’ por meio de instrumentos tais como:
imposto progressivo, imposto sobre a valorizagdo imobiliaria, direito de
preferéncia, desapropriacéo, discriminacdo de terras publicas, tombamento,
regime especial de protecédo urbanistica e ambiental, concesséo de direito real de
uso e parcelamento e edificacdo compul sérios;

8 - a separacdo entre direito de propriedade e direito de construir;

9 - usucapido especial parafins de moradia, de terrenos publicos ou privados;

10-o0 direito & moradia com base em politicas publicas que assegurassem:
regularizacdo fundiaria e urbanizac&o, programas habitacionais para aquisi¢do ou
locagdo, fixacdo de limite maximo para o vaor inicial dos aluguéis, assessoria
técnica e aplicagdo de recursos orcamentarios a fundo perdidos, sob controle
social;

11 - periodicidade minima de doze meses e o controle estatal dos indices aplicados ao
regjustamento dos aluguéis;

12 - 0o monopdlio estatal para a prestacdo de servicos publicos, vedado o subsidio de
servicos concedidos ainiciativa privada;

13- a criagdo de um fundo de transportes publicos para subsidiar a limitagcdo das
tarifas ao equivalente a 6% do sal&rio minimo mensal;

14 - a participacgo popular na elaboracdo e na implementacdo de “plano de uso e
ocupacdo do solo”, além de sua aprovacdo pelo legislativo. (BASSUL, 2005,
p. 102).

A proposta da Emenda foi apresentada no plenario da Assembléa Nacional
Constituinte, no dia 19 de agosto de 1987 por sua defensora, a arquiteta Erminia Maricato que
procurou mostrar como o Brasil ja era um Pais urbano, que a maior parte da sua populacéo
morava em favelas, mocambos e nas periferias desorganizadas das cidades, havendo a
necessidade urgente de combater a especulacéo imobiliaria e a ineficacia administrativa que
davam margem para a ocorréncia da corrup¢do no Brasil.

O descaso com a questéo da Reforma Urbana no Brasil ficou claro na
Constituinte que na sessdo da apresentacdo da proposta da Emenda, embora o assunto fosse
extremamente relevante para o Pais, somente trés deputados constituintes estavam presentes
na sessao (BASSUL, 2005, p. 104).

Para Souza (2002, p. 161), houve alguns problemas com o encaminhamento da
proposta da Emenda, pois ainda que fosse obrigatdrio o Congresso acolher a proposta, ndo era
necessario “incorporé-laintegralmente”’ ao texto.

A articulacdo da oposicdo, dos grupos contrérios as propostas apresentadas na

Emenda Popular, durante os debates foram suprimindo e alterando algumas de suas
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proposi¢des. O vinculo que previa o cumprimento da funcdo social da propriedade, mediante
0 cumprimento das exigéncias de ordenacdo urbana da cidade expressa no plano urbanistico,
foi substituido pelo “plano diretor”, que deveria ser aprovado por lei municipal. O que foi
considerado uma derrota estratégica do MNRU, pois haveria de dificultar a sua aplicagdo dos

principais instrumentos da reforma urbana.

Como observa Bassul (2005, p. 147):

Desse modo, a inclusdo do plano diretor no texto constituciona ndo apenas
significou o adiamento da aplicabilidade normativa da fungdo social da propriedade
nas cidades, como podiam amejar naguele momento as forcas conservadoras (as
quais, também por isso, mas ndo exclusivamente, a apoiaram), mas igualmente
desvelou uma nova profisséo de fé nos preceitos “fetichistas’ darazéo planificadora.
Tornou-se, assim, uma espécie de “canto do cisne’” do urbanismo racional-
funcionalista, que, afinal, como ja comentamos, € sem menosprezo a seus propositos
humanistas, menos servira ao interesse publico que se prestara a ser Util aos
movimentos do capital privado.

Na avaliacdo de outros técnicos que assessoram o MNRU este resultado fez
parte de um acordo politico entre os partidos, para permitir a introducdo de algumas
modificacdes no texto da Emenda, tornando-a um pouco distante do que havia sido proposto

inicialmente pelo Movimento.

1-alei federa de diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano deixou de ser
“complementar”;

2 -a populacdo das cidades para as quais o plano diretor tornava-se obrigatério foi
reduzida de 50 para 20 mil habitantes;

3 -0 conceito de solo urbano ocioso, limitado antes somente ao “ndo edificado” ou
“ndo utilizado”, foi estendido ao “subutilizado”;

4 - 0 “reconhecimento de dominio alheio” foi removido da condic&o de impedimento
para as acfes de usucapido especia para fins de moradia (dispositivo que, acaso
mantido tornaria completamente indtil o instrumento);

5 - 0 transporte coletivo urbano passou a ser considerado servigo publico essencial
“de responsabilidade do Municipio”, mesmo nos casos de regides metropolitanas.
(BASSUL, 2005, p. 107).

Ao ser promulgada, em 1988, a nova Constituicdo Federal do Brasil trouxe em
seu texto um capitulo destinado a politica urbana, o Capitulo |1, intitulado “Da Politica
Urbana” e composto pelos artigos 182 e 183.

No artigo 182 esta inserida as diretrizes da politica de desenvolvimento urbano
a serem executadas, agora, pelo Municipio, tendo como objetivo a ordenacdo do pleno

desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantindo o bem-estar de seus habitantes e
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utilizando como seu instrumento basico o Plano Diretor. O paragrafo quatro deste artigo
estabeleceu que era “facultado”, ao Poder Publico, desde que a area estivesse incluida no
Plano Diretor, exigir do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, o seu adequado aproveitamento, utilizando para isto 0s instrumentos do
parcelamento ou edificacdo compulsorios e da cobranca do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo.

Portanto, as questdes referentes a Politica Urbana no Brasil passaram com a
nova Constituicéo Federal, & esfera dos municipios e ficaram na dependéncia da elaboracéo
deumalei federal que regulamentasse a sua aplicacéo constitucional.

3.6 Estatuto da Cidade

Ap6s a promulgacdo da Congtituicdo Federal em 1988 iniciou-se uma
movimentacdo politica em torno da regulagdo constitucional dos artigos 182 e 183, que
deveria ser realizada através de legislacdo federal o que viria a se transformar em uma longa
batal ha politica.

Segundo Grazia (2003, p. 59), os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
que compdem o capitulo urbano

[..] seriam auto-aplicavels, segundo o entendimento de aguns juristas mais
progressistas. No entanto, ndo foi o entendimento tido pelo Supremo Tribunal
Federal e pelos setores conservadores, que formaram uma articulagdo chamada de
“Centréo”, no Congresso, na ocasidqo dos debates na Constituinte. Esses setores
aceitaram o principio da fungéo social da propriedade e da cidade, mas o atrelaram a
uma Lei Federal e ao Plano Diretor, contrariando desta forma, as aspiragbes
depositadas pela sociedade civil quando da apresentacdo da Emenda Popular pela
Reforma Urbana.

O Senador Pompeu de Souza, por meio de uma consultoria e de sugestbes
feitas por técnicos, professores, representantes de entidades e instituicOes ligadas a questéo
urbana apresentou em 1989 o Projeto de Lel no Senado — PLS 181, cujo propdsito era
regulamentar os citados artigos da Constituicdo, que trata da Politica Urbana. O Projeto em
questdo foi aprovado com parecer favoravel nas Comissdes do Senado e remetido a Camara
dos Deputados, onde recebeu a denominagdo de PL 5.788/90, para ser discutido e votado.
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De acordo com Bassul (2005, p. 113), o Senador Pompeu de Souza, ao

apresentar a justificativa do projeto,

[...] afirmou que sua pretensdo era de “conter a indevida e artificial valorizagdo
imobiliaria, que dificulta o acesso dos menos abastados a terrenos para habitacéo e
onera duplamente o poder plblico, forcado a intervir em areas cuja valorizagdo
resulta, na maioria das vezes, de investimentos publicos, custeados por todos em
beneficio de poucos’.

A tramitacdo do Projeto pela Camara dos Deputados foi lenta e longa e
enfrentou diversas reagfes contrarias que partiam principamente dos setores, que ja haviam
se manifestado durante a tramitacéo da Emenda Popular pela Reforma Urbana na Constituinte
— 0s setores do mercado imobiliario e da construgdo civil —, quando tentaram dificultar a

insercdo no texto Constitucional dos pontos que contrariavam Sseus interesses.

Numa atitude de defesa do velho perfil privatista e patrimonialista do Cédigo Civil,
nesse ponto assemelhado a da TFP, o Estatuto da Cidade foi igualmente repudiado
pelos empresarios da construgéo civil e do mercado imobilidrio que participavam do
56°. Encontro Nacional da Industria da Construgéo Civil, realizado em Fortaleza, em
1992. (BASSUL, 2005, p. 115).

Em seu percurso, o Projeto passou por varias Comissdes na Camara dos
Deputados, pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo (CCJIR), pela de
Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI), pela de Economia, Industria e Comércio (CEIC),
e pela de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM). Em quase todas as
Comissfes, foram solicitadas e realizadas audiéncias sobre o Projeto, nas quais sempre
surgiam manifestactes e reagdes politicas contrarias ao texto, que com certeza motivaram a
sua longa e lenta tramitac@o legislativa. Na Comissdo de Economia, Industria e Comércio
(CEIC), cujo relator era o Deputado Luis Roberto Ponte, ligado a Camara Brasileira da
Industria da Construcdo (CBIC), cuja posicdo era manifestadamente contréria ao Projeto, fez
com gue 0 mesmo permanecesse ali durante sete anos, 0 que exigiu uma negociacdo politica,
visando a remocao de alguns pontos do Projeto, o que sO veio a ocorrer em 1997. Em 1998, o
Projeto foi para a CDCMAM; em 1999, para a CDUI; e em 2000, chegou a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Redacdo (CCJR). Varios debates importantes aconteceram nestas
Comissbes com relacdo ao contedo do Projeto, com destaques aos que realizados na
Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI), presidida pelo Deputado Inacio
Arruda, muito ligado aos movimentos populares do seu Estado, o Ceard, onde foi acatada uma
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grande quantidade de sugestdes, o que fez com que o texto do Projeto se aproximasse do texto
que havia sido apresentado na proposta da Emenda Popular pela Reforma Urbana durante a
Assembléia Constituinte. O resultado desta Comissao foi submetido a votagéo e aprovado,
significando uma grande vitdria para todos agueles que estavam empenhados na luta pela
Reforma Urbana, principalmente para o Forum Nacional do Movimento pela Reforma Urbana
(FNRU).

Em 2000, o Projeto chegou, finalmente, a Comissdo de Constituicéo e Justica,
cuja composicaéo era normalmente de maioria conservadora, aprovando o texto do Projeto,
com pequenas alteracdes, remetendo 0 mesmo novamente ao Senado (GRAZIA, 2003, p.62).

No Senado o Projeto foi aprovado por unanimidade e enviado ao Presidente da
Republica para ser sancionado. O Presidente ao receber o Projeto, vetou o texto referente ao
reconhecimento da concesséo de uso especia para fins de moradia aos ocupantes de terra
publica e comprometeu-se a enviar 0 mais rapido possivel ao Congresso Nacional um novo
texto normativo sobre a polémica questdo. Fato que se deu por meio da Medida Provisoria
n° 2220 de 04 de setembro de 2001 que estabeleceu novas regras para a concessao de uso
especia e criou também o Conselho Naciona de Desenvolvimento Urbano (CNDU).

No dia 10 de julho de 2001 foi finamente aprovado e sancionado pelo
Presidente da Republica, sob a designacdo de Lel Federal n°. 10.257 — Estatuto das Cidades.

Para Bassul (2005), o conteldo do Estatuto da Cidade trouxe varios
instrumentos de plangjamento e tributarios que os Municipios poderiam agora contar para
atingir alguns de seus propésitos. O autor destaca o0s seguintes pontos do referido Estatuto:

1) plano diretor: obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes e
referéncia constitucional para o cumprimento da funcdo social da propriedade,
passa a ser exigido também para as cidades integrantes de areas de especial
interesse turistico, para aquelas influenciadas por empreendimentos com impacto
ambiental significativo e para as que pretendam utilizar os instrumentos do
Estatuto. Deve ser elaborado e implementado democraticamente e seu contelido
incorporado pela legislacdo orcamentaria;

2) gestdo democrética: devera ocorrer por meio da acdo de conselhos de politica
urbana, da iniciativa popular de leis e da realizagdo de debates, audiéncias,
conferéncias e consultas publicas;

3) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorio: previsto no art. 182,
paragrafo 4°, da Constituicdo, como primeira de trés penalidades sucessivas pela
retencdo de solo urbano ociosos, esse dispositivo e seus consequientes careciam
deregulacdo em lei federal paratornarem-se aplicavels;

4) IPTU progressivo no tempo: segunda sancéo prevista na sequiéncia constitucional
devera ser aplicada aos proprietarios que descumprirem a primeira penalidade,
pelo prazo de cinco anos, com progressao da aliquota limitada ao dobro de um
exercicio paraoutro, até o maximo de 15%;

5) desapropriacdo mediante pagamento em titulos da divida publica: Ultima das
penalidades constitucionais previstas no capitulo da politica urbana. Torna a
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desapropriacdo de iméveis urbanos ociosos semel hantes a que ocorre para fins de
reforma agraria;

6) usucapido especial para fins de moradia: dispositivo auto-aplicavel, previsto no
art. 183 da Constituicdo, permite que iméveis particulares de até 250 m2,
ocupados ha mais de cinco anos, sem 0posicdo, por quem nao possua outro
imovel, tenham o dominio transferido ao ocupante. O Estatuto da Cidade amplia
a possibilidade de iniciativa para o [sic] usucapido coletivo, no sentido de
facilitar a regularizacdo fundi&ria de éreas de dificil individualizagdo, como as
favelas;

7) concessao de uso especia para fins de moradia: baseada no mesmo dispositivo
congtitucional que veda o usucapido de imével publico, permite que esses
imoveis tenham a posse (e ndo o dominio) regul arizada de maneira semel hante;

8) concessdo de direito real de uso: ja constava de nosso ordenamento juridico
(Decreto-Lei n°. 271, de 1967). Diferentemente do usucapi&o e da concesséo de
uso especial, ndo constitui direito subjetivo, ou sgja, ndo pertence a pessoa ou
grupos de pessoas que satisfagcam determinadas condigdes legais, mas pode ser
utilizado voluntariamente pelo proprietério do imovel, pdblico ou particular, para
transferir a posse e 0 uso, retendo a propriedade;

9) zonas especiais de interesse socia (ZEIS): areas urbanas em que a legislagédo
pode permitir padrdes diferenciados de uso e ocupacdo do solo, com vistas a
promover a regularizacdo de ocupacBes ou a facilitar a oferta de lotes e
habitacdes para a populagéo de baixarenda;

10) direito de superficie: permite a transferéncia, gratuita ou onerosa, por escritura
publica, do direito de construir, sem que este alcance a propriedade do solo.
Separa o direito de propriedade do direito de construir, tornando mais flexivel a
utilizac8o dos terrenos urbanos;

11) direito de preempcdo: assegura preferéncia ao poder publico na aquisicdo de
imoveis urbanos desde que, devidamente notificado pelo proprietario, manifeste
0 interesse pela compra, no prazo de trinta dias, findo o qual o direito deixa de
prevalecer. Objetiva permitir a aquisicdo de imdveis pelos municipios sem a
necessidade de procedimentos de desapropriagéo;

12) contribuicdo de melhoria também previamente integrante do ordenamento
juridico brasileiro (Constituicdo Federal, Codigo Tribut&rio Nacional, Decreto-
Lei n°. 195, de 1967), trata-se de um tributo cujo fato gerador € a valorizagéo do
imoével de propriedade privada que decorra de obras publicas. Permite que o
investimento publico sgja recuperado e aplicado no atendimento de outras
demandas sociais,

13) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso: consiste na
possibilidade de o municipio estabelecer determinado coeficiente de
aproveitamento dos terrenos, a partir do qual, e até um coeficiente maximo, o
direito de construir excedente devera ser adquirido do poder publico. O mesmo
poderd ocorrer quando o suo for alterado e resultar na valorizacdo do imével;

14) operagbes urbanas consorciadas: permitem um conjunto de intervencles e
medidas, consorciadas entre poder publico e iniciativa privada com vistas a
alcancar transformagdes urbanisticas de maior monta. No &mbito das operagdes,
o direito de construir pode ser expresso em certificados de potencial adicional de
construcdo, vendida em |eil&o ou utilizada para o pagamento de obras,

15) consércio imobilidrio: embora de denominagdo assemelhada, ndo se relaciona
com as operacles urbanas. Podera ser congtituido nos imdéveis 0cCiosos,
alcancados pela obrigacdo de parcelar, construir ou utilizar. O proprietario
transfere seu bem ao poder publico e recebem como pagamento, apds a
realizagdo das obras, unidades imobilirias urbanizadas ou edificadas;

16) transferéncia do direito de construir: faculta o exercicio desse direito em imével
distinto do que originamente o detinha. Mecanismo (til (afasta ou reduz custos
de desapropriac&o) para aimplantac&o de equipamentos urbanos e de unidades de
conservagdo, para a preservacdo do patriménio cultural e para a regularizagéo de
ocupagdes de baixa renda em &reas privadas;

17) estudo de impacto de vizinhanga: documento técnico a ser exigido, com base em
lei municipal, para a concessdo de licencas e autorizagBes de construcdo de
empreendimentos ou funcionamento de atividades que possam afetar a qualidade
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de vida da populagdo residente na &rea ou nas proximidades. (BASSUL, 2005,
p. 102).

E importante ressaltar que o texto do Estatuto das Cidades alinhou velhos e
novos conceitos com relagdo a politica urbana, como os instrumentos de recuperacéo e
captura das valorizagfes imobiliérias decorrentes das agdes e dos investimentos publicos que
agora passam a contar com duas categorias, a distributividade e a redistributividade, que
deveriam servir para corrigir as distor¢des produzidas nas cidades brasileiras ao longo dos
anos (BASSUL, 2005, p. 133).

A categoria distributividade ou distributiva engloba os objetivos que seréo
alcancados por meio da democratizacdo dos direitos e da universalizacdo das condicdes
basicas de acesso aos bens publicos; ja a redistributividade ou redistribuicéo, refere-se aos
objetivos que possam capturar e redistribuir as parcelas da mais-valia urbana produzida pelas
acOes do Poder Publico, com o objetivo de reduzir as desigualdades sociais. O Plano Diretor

passa a contar com “novas ferramentas’, fornecidas pelo instrumental do Estatuto da Cidade.



4 EM BUSCA DO IPTU PROGRESSIVO

4.1 O Aspecto Legal do IPTU

O IPTU estéa acolhido no ordenamento do juridico do Pais desde o Reinado de
D. Jodo VI, quando houve a edicdo do Alvara de 27 de junho de 1808, sob o titulo de
“DécimaUrbana’.

Na Republica o IPTU ja comparece em sua primeira Constituicdo em 1891
(art. 9°. Inciso 2°.) sendo os governos estaduais os responsaveis pela sua arrecadagéo. Esteve
presente em todas as Constituicdes do século XX, na Constituicdo de 1934 (art. 13, paragrafo
2°. —inciso Il) ainda formado por dois impostos diferentes, o Imposto Predia e o Imposto
Territorial Urbano e agora sendo a sua arrecadacéo de competéncia municipal. A cobranca do
Imposto Predial ainda era feita neste periodo sob a forma de décima parte ou de cédula de
renda, a qual permaneceu até a Constituicdo de 1937 (art. 28, inciso I1). Na Constituicdo de
1946 (art. 29, inciso |) ocorreu a unificagdo destes dois impostos 0s quais passaram a ser um
s0, com a denominagdo de Imposto Predial e Territoria Urbano, como é conhecido hoje e na
Congtituicdo de 1967 (art. 25, inciso 1). O IPTU também constou nas Emendas
Constitucionais n°. 5 de 1961 (art. 29, inciso | e 11) na Emenda Constitucional n°. 18 de 1965,
na Emenda Constitucional n°. 1 de 1969 no art. 24 (BREMAEKER, 2001, p. 7).

A Constituicdo Federal de 1988 ordenou e classificou juridicamente os
impostos em varios de seus artigos, o 153, 155 e 156, discriminando as competéncias
impositivas sobre os mesmos que podem pertencer a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, cabendo a cada pessoa politica de direito publico atuar dentro de sua
respectiva esfera de competéncia. Os artigos 18, 29 e 30 fundamentam a autonomia
municipal, bem como a sua competéncia tributéria.

Os impostos em geral sdo classificados em diretos e indiretos. Os diretos
devem levar em conta a capacidade contributiva, podendo ser pessoais e reais. Os pessoals
ficam referenciados sobre as pessoas, como o Imposto de Renda; ja os reais, passam a se
referir as coisas, como o IPTU de um imével urbano.

A Congtituicdo Federal em seu artigo 145, parégrafo 1°. estabelece que os
impostos devem ter cardter pessoal, 0 que fica valendo para o principio da capacidade
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contributiva e no caso do imposto ser real, como € o caso do IPTU. Criou-se uma discusséo,
envolvendo grandes juristas no Brasil, sobre o carater do IPTU como um imposto real ou
pessoal, fato este que ndo sera discutido aqui dado a natureza de suas doutrinas.

O artigo 156, inciso |, da Constituicdo Federal estabelece ser de competéncia
do municipio ainstituicdo de impostos sobre a propriedade predial e territoria urbana, como é
0 caso do IPTU, ja o artigo 182 permite que o IPTU sgja empregado como instrumento de
politica urbana para promover o uso raciona daterrae gerar beneficios sociais a comunidade.

A competéncia tributaria do municipio consta dos dispositivos da Lei Federal
n°. 5.172, de 25 de outubro de 1966, que instituiu o Cédigo Tributario Naciona (CTN), o qua
fornece as normas da politica tributaria privativa do municipio ao qua esta incluida a
cobranca do IPTU. O CTN estabelece em seu artigo 32, pardgrafos 1°. e 2°. ser de
competéncia dos municipios a delimitagdo espacial da zona onde poderdo incidir a cobranca
dos impostos municipais que no caso do IPTU, serd a zona delimitada como urbana. Para ser
considerada zona urbana a érea de ser caracterizada pela presenca de no minimo dois dos

seguintes servicos e melhoramentos publicos:

- meio fio, ou calcamento, com canalizacdo das aguas pluviais,

- abastecimento de &gua;

- sistema de esgoto sanitario;

- rede de iluminagéo publica;

- escola primaria ou posto de salide a uma distancia minima de trés km do imével
considerado.

(Lel Federal n°. 5.172/66 - artigo 32, parégrafo 1°.)

A existéncia destes servigos ja pode definir quais os imovels que ficaréo
sujeitos ao pagamento do Imposto Predial e Territorial Urbano no Municipio.

Cabe, portanto, a0 municipio delimitar a sua area urbana, utilizando seus
proprios critérios, a fim de que possa garantir a pratica “do principio da fungdo social da
propriedade urbana e, por via de consequéncia, para fins de tributaco, ja que, por expressa
disposicdo constitucional, € dever de o legislador municipa utilizar-se do IPTU como

instrumento de politica de desenvolvimento e de expansdo urbana” (FURLAN, 2004, p. 61).
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QUADRO 1 - Cadigo Tributario Nacional —Base Legal do IPTU

Incidéncia Propriedade predial e territorial urbana.

Fato gerador CTN, art. 32 Propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével por natureza ou
a cessao fisicalocalizado em zona urbana do municipio.

Base de célculo CTN, art. 33 Valor vena do imével’ considerando a terra e suas benfeitorias
(construgdes) de caréter permanente.

(" Na determinac&o da base de célculo n&o se considera o valor de outros bens
mantidos, em cardter permanente ou temporario, no imoével, para efeito da sua
utilizagdo, exploragéo).

Contribuinte CTN, art. 34 E o proprietario do imével, o titular do seu dominio (til, ou o seu
possuidor a qualquer titulo. O contribuinte é 0 sujeito passivo da
obrigacdo tributéria.

Fonte: Codigo Tributério Nacional - CTN.

A base de calculo do IPTU é o valor vena do imovel, sendo este definido
como o valor que o “bem acancaria caso fosse posto a venda em condi¢bes usuais de
mercado” (FURLAN, 2004, p. 100). O valor venal é considerado como a melhor base para
tornar o critério da cobranca mais adequado, pois traduz uma preocupagao em atender aos
principios daigualdade e da capacidade contributiva na hipétese daincidéncia tributéria.

A diquota, no caso do IPTU, deve ser entendida como sendo um percentua a
ser multiplicado pela base de calculo da matéria tributavel, o valor vena do imoével. As
aliquotas podem ser Unica, seletiva, progressiva e regressiva.

A Constituicdo de 1988 ndo faz qualquer restricdo quanto ao estabel ecimento
das aliquotas do IPTU, transferindo ao legislador municipal a autonomia e a competéncia para
a fixacdo das mesmas. A graduacdo das aliquotas deve procurar sempre atender ao principio
da capacidade contributiva em seus objetivos, o que evita dar fei¢cdes de confisco, respeitando
0 estabelecido no artigo 145, paragrafo 1° e também o artigo 150, item 1V, da Congtituicdo
Federal. O imposto é classificado como progressivo quando “verifica-se um aumento de
aliquota na medida em que aumenta a base de calculo” (FURLAN, 2004, p. 113). A
progressividade pode ser extrafiscal, quando a sua cobranca deixar de ser meramente uma
arrecadacdo de recursos financeiros, com suas aiquotas majoradas prescindindo da
observancia da capacidade contributiva visando apenas desestimular ou incentivar certos
comportamentos, o que torna viavel aos municipios instituirem a aplicacéo da extrafiscalidade
no IPTU, com vista a combater procedimentos inadequados como é o caso da retencéo

especul ativa dos lotes vagos.
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Esta possibilidade de utilizar o IPTU de maneira extrafiscal, ja teve a sua
indicagdo aos municipios, na década de 70, como forma de poderem exercer um controle
sobre a expansdo e a ocupacao urbana, via utilizacdo de mecanismos fiscais, como a cobranca
do IPTU com aliguotas diferentes.

De acordo com Aguiar (1981, p. 113),

N&o se tém descuidado os municipios de dar aos seus impostos uma funcéo
extrafiscal, transformando-os também em instrumentos de acdo social. Ultimamente,
o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana tem sido empregado para
controle de uso do solo urbano, apoiando disposicbes sobre zoneamento,
propiciando desgjavel ocupagcdo de solo e desestimulando a mera especulacdo
imobili&ria

A Constituicdo Federal de 1969, que foi instituida durante o periodo mais duro
da ditadura militar, continha alguns elementos que autorizavam a progressividade extrafiscal,

quando aplicada ao IPTU, cujainterpretacdo levava em conta varios fatores, tais como a:

1 Progressividade no tempo: critério onde a aiquota do IPTU seria elevada
gradativamente, nos exercicios fiscais, sob certas condi¢des, visando minimizar a
especulacdo imobilidria, a expulsdo de algum tipo de atividade nociva,
desestimular a permanéncia ou a proliferacdo de imoéveis em situagdo irregular,
etc;

2 Progressividade no espago: critério que prevé a elevagdo gradativa das aiquotas
diferenciadas conforme a regido em que o imével esta localizado,
independentemente de estar construido ou nao;

3 Aliquotas progressivas em funcéo dos equipamentos urbanos: as areas mais bem
servidas por eguipamentos e servicos urbanos podem justificar o emprego da
progressividade no IPTU;

4 Progressividade conforme o gabarito das construcdes ou niimero de pavimentos:
pode ser empregado um critério de progressdo nas aliquotas, levando em conta o
critério de homogeneizar as aturas dos edificios, preservarem a estética urbana
ou apaisagem, etc. (FURLAN, 2004, p. 155).

A utilizagdo dos critérios sugeridos para 0 uso da extrafiscalidade no IPTU,
com a utilizag&o de aliquotas progressivas, foi experimentada em alguns municipios e acabou
gerando diversas controvérsias juridicas. Entre os casos mais divulgados pela literatura
técnico-cientifica esté o da cidade de Americana, que passou a cobrar o IPTU fazendo uso da
progressividade baseada no nimero de imdveis que o contribuinte possuia.

Este critério foi julgado inconstitucional pelo Supremo Tribuna Federa (STF),
que acabou editando a Simula 589, passando a considerar “inconstitucional a fixacdo de
adicional progressivo do Imposto Predial Territoria Urbano em funcéo do nimero de imoveis
do contribuinte” (AGUIAR, 1981, p. 121).
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A extrafiscalidade teve a cobranca autorizada no IPT pelo Conselho de
Administracéo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), por meio da Resolucédo n°. 7 de 30 de
marco de 1973 instituindo a mesma junto ao Sistema Financeiro da Habitacdo e Saneamento,
no Programa de Complementagdo Urbana, conhecido como Projeto CURA (Comunidade
Urbana para Renovacdo Acelerada).

Para Serra (1991) este programa foi ao encontro de alguns aspectos ja
detectados na realidade urbana do Pais, relacionados ao crescimento urbano desordenado, as
condicles insatisfatorias dos loteamentos, dos altos precos dos lotes urbanos, da retencéo
especulativa dos vazios e dos lotes urbanos beneficiados com a realizagdo de obras e da falta
de racionalizacéo na utilizacdo dos recursos publicos.

O autor destaca que:

“O programa deveria também contribuir parareduzir a especulacdo e para racionalizar
0s investimentos em infra-estrutura urbana e comunitéria pelo estabelecimento de

critérios objetivos para afixacdo das prioridades.” (SERRA, 1991, p. 106).

O programa tinha seus recursos oriundos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), que pertencia a todos os trabal hadores e impds aos municipios a aceitagdo de
algumas formas de atuagéo dos agentes financiadores ligados ao controle técnico e politico do
Banco Nacional da Habitacdo (BNH), consideradas perversas, pois, caso deixassem de
cumprir 0os pagamentos das prestacdes do contrato, 0 governo se apropriaria de parte da
receita municipal, para recuperar os empréstimos. O sistema ndo suportou, em parte, a
arrogancia do centralismo técnico e burocratico do regime militar naguele periodo. O
programa previa a obrigatoriedade a viabilizacdo econdémica do Projeto, onde 0s municipios
deveriam instituir aliquotas progressivas no IPTU sobre os terrenos vagos que estivessem
dentro da area do projeto e em seguida redlizar a sua atuaizacdo imobiliaria, isto € a
atualizacdo de seus valores venais na Planta Genérica de Valores.

Serra (1991, p. 109) destaca ainda que o “ objetivo principal do chamado IPTU
progressivo era onerar a propriedade especulativa e promover o adensamento”, e procurando
mostrar que “o sentido socia e urbanistico do IPTU tem sido muito subestimado face a sua
funcdo de fonte de receita’.

Neste caso, o IPTU progressivo que foi aplicado nos terrenos vagos, foi uma
maneira de recuperar os investimentos que estavam sendo realizados em suas vizinhangas e

incorporados aos precos dos imovel's, cuja captura pel os agentes imobiliérios era transformada
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em lucros imobiliérios. As avaliacOes deste projeto mostraram que 0 mesmo foi ao encontro
de uma posicdo que era tida como bandeira de luta, principalmente para os defensores da
Reforma Urbana, ou daqueles que combatem a “ sindrome da cidade gratuita’ (SERRA, 1991,
p. 110). Serra ao utilizar esta expressdo para se referir a cidade em que os proprietérios
imobilidrios sempre se beneficiam por meio dos investimentos publicos e nada pagam, em
detrimento dos que ndo sdo beneficiados, mas pagam coletivamente pelos empréstimos ou
pelos custos das obras, deu subsidios para que outros municipios em situagdes semelhantes
também poderiam instituir a mesma metodologia.

A Constituicdo Federa de 1988 conferiu nova interpretacdo a progressividade,
expressa no artigo 182, paragrafo 2°. permitindo que a cobranca da extrafiscalidade no IPTU
ficasse restrita ao fator tempo e em fungdo da aplicacdo do principio da funcéo social da
propriedade, conforme estiver exposto no Plano Diretor.

Surgiram vérias divergéncias juridicas com relacdo a interpretacdo dos artigos
156 e 182 da Constituicdo, que fazem referéncia a implantacdo da progressividade, causando
uma movimentacao entre advogados e juristas em busca de pareceres e sentencas referentes a
sua constitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal que ja havia produzido algumas
sentengas considerando como inconstitucional a cobranga da progressividade no IPTU e
condenando as cidades onde ja haviam sido implantadas como Belo Horizonte, Porto Alegre,
S0 Paulo, sob a alegacéo de que era necessaria a existéncia prévia de uma legislacéo federal
gue regulamentasse as normas gerais que o artigo182 da Constituicao estabelecia.

Desse modo, Pachecco (2006) infere que:

Fica claro que a progressividade no tempo é impedida sem obediéncia ao art. 182.
Mas, a circunstancia de o préprio art. 182 prever que pode ser estimulada, induzida
— se ndo mesmo forgada — a edificagéo e a adequada utilizac8o de iméveis urbanos,
mediante a aplicagdo de um IPTU progressivo no tempo, j& mostra que as demais
razdes de progressividade (razBes que ndo digam respeito a disciplina urbana) bem
Como outros critérios (que ndo sgja o tempo), sdo perfeitamente toleradas. Em outras
palavras. veda-se essa progressividade extrafiscal de (fins urbanisticos) sem
observancia pelo Municipio, dos pressupostos do art. 182. Nédo se proibe a
progressividade fiscal.

A aprovacdo da Emenda Constitucional n® 29 em 2000 passou a permitir
mediante a modificacdo do paragrafo 1° do artigo 156 da Constituicéo Federal ainstituicdo da
progressividade na IPTU, por meio da incidéncia de aliquotas diferenciadas aplicaveis de

acordo com determinadas caracteristicas como o valor, alocalizag&o e o uso do imovel.
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A partir desta modificagdo no artigo 156, tornou-se clara a possibilidade da
aplicacéo da progressividade no IPTU por conta do valor venal, da localizacdo e do uso do
imovel. Sem entrar nas discussdes juridicas que tema suscita esta “ permissao para aplicacéo
do IPTU com aliquotas progressivas gerou possibilidades, ndo s6 de aumento da arrecadagéo
do IPTU, como também de maior justica na suatributacdo”. (CARVALHO JR., 2006, p. 24).

A modificagdo do texto constitucional veio a0 encontro da efetivacdo do
principio da funcdo social da propriedade e tornou uma forte aliada na ordenacdo da cidade,
expressa no Plano Diretor permitindo que as administragdes municipais contassem a partir de
entdo, com mais recursos proprios e que o imposto pudesse ser administrado com mais justica

socidl.

QUADRO 2 - Alteragdes da EC n° 29/00

Caput e Incisos do Artigo 156 da CRFB/88

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predia e territorial urbana;

Il - transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdéveis, por natureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre imodveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de
direitos a sua aquisi ¢ao;

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 155, 1, definidos em lel
complementar.

Redagéo Original Nova Redagéo pela EC n° 29/00
§ 1°. O imposto previsto no inciso | podera § 1° Sem prejuizo da progressividade no
Ser progressivo, nos termos de lei municipal, tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso
de forma a assegurar o cumprimento da I1, 0 imposto previsto no inciso | podera:

funcéo social da propriedade. | - ser progressivo em razdo do valor do

imével; e
Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a
localizagcdo e 0 uso do imovel.

Fonte: A Nova Progressividade do IPTU na EC 29/00 / www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=1392

A Emenda procurou criar, mediante as alteracdes no parégrafo primeiro do Art.
156 da Constituicdo, condi¢bes para que 0os municipios pudessem melhorar a arrecadacéo
fiscal do IPTU, como parte de um acordo politico realizado pelo Ministro da Salde, José
Serra para compensar 0s gastos com a saude que estavam sendo repassados pelo governo

federal aos municipios.
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4.2 As Principais Caracteristicas do IPTU

O IPTU é o segundo tributo proprio mais importante na formagdo da receita
dos municipios no Brasil, segundo Melazzo (2003, p. 9) 0 mesmo “representa, na média do
periodo de 1998 a 2002, um indice de 28,16% do total dos tributos municipais e 39,25% dos
impostos locais’, enquanto o ISS, que é o primeiro participa com 51,38% e o ITBI — Inter-
Vivos com 9,17%.

E um imposto direto, altamente visivel, que incide sobre um dos principais
elementos na formacdo do patrimdnio das familias, que é a propriedade imobiliaria urbana,
com sua base de cédlculo, o valor venal, vinculado ao exercicio da propriedade, torna a sua
arrecadacdo estavel e baixa com relagdo aos outros impostos no Brasil, revelando que ainda
ha muito espaco para o seu crescimento sem asfixiar principalmente os pequenos empresarios
e a classe média com a sua cargatributéria.

Smolka e Furtado (1996, p. 87) observaram que

0s impostos municipais que incidem sobre a propriedade imobilidria, notadamente o
IPTU e o ITBI, ndo tém ocupado exatamente o centro dos debates sobre a reforma
urbana e os novos padrdes de gestéo local.

Os dados sobre a arrecadacao do IPTU no Brasil mostram que em paises como
Austrdia, Canadd, Estados Unidos, Nova Zelandia a sua arrecadagéo representa de 2,5 a 3,5%
do PIB, enquanto no Brasil a sua participacdo representa menos de 0,5% do PIB. As analises
da arrecadacéo do IPTU no Brasil indicam que a sua participacdo no PIB € maior nos
municipios com mais de 200 mil habitantes, o que pode ser explicado pelos dados cadastrais
mais sofisticados e também pelo rateio da renda municipal, onde repasses como o do Fundo
de Participacdo dos Municipios possuem mais peso do que os tributos proprios (CARVALHO
JR., 2006, p. 16).

Na América Latina em geral e especialmente no Brasil, o IPTU é duplamente
desvalorizado, tanto como instrumento fiscal, como também de justica urbanistica, conforme

mostram alguns indices comparativos com outros impostos patrimoniais.
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Segundo Melazzo (2003, p. 8),

O Brasil possui em sua estrutura tributéria cinco impostos sobre o patrimdnio: sob a
responsabilidade da Unido, o Imposto Territorial Rural que respondeu na média
entre 1998 e 2002 por 1,85% do volume arrecadado com os impostos patrimoniais;
no ambito estadual o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores e 0
Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis que responderam por 49,14% do total
e, sob a competéncia municipal o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o
Imposto sobre a Transmissdo de bens Imdveis— Inter Vivos (ITBI - 1V) por 49,01%,
conforme dados fornecidos pela Secretaria da Receita Federal em 2003.

O “desinteresse” existente pelos impostos patrimoniais, de responsabilidade
municipal no Brasil, como € o caso do IPTU, revela ser um desafio a sua gestdo fiscal e
politica. No caso da gestdo fiscal, a dificuldade esth em procurar manter o cadastro
imobilidrio atualizado, com avaliagBes que sgjam as mais proximas aos valores de mercado.
No Brasil, observamos que, mesmo diante do quadro de faléncia fiscal apresentado por muitos
municipios, ainda existem em muitas Camaras de Vereadores e Gabinetes de Prefeitos,
realizando articulagbes politicas para ndo aumentar a arrecadacdo do IPTU, pelo temor de
gue, com isto, possa trazer desgaste politico, advindo, principalmente, por parte dos grandes
proprietérios imobili&rios, daqueles que normalmente sdo os grandes financiadores das
campanhas eleitorais no Pais.

O tema IPTU vem ganhando relevancia entre os municipios brasileiros,
sobretudo quando é abordado como instrumento de politica urbana, mostrando a sua
importancia sobre o efeito locativo dos iméveis, no incentivo a edificagdo nos terrenos
0Ci0s0s, ha contencdo da especulacdo imobiliaria e na captura das valorizagGes imobiliérias
gue sdo geradas pel os investimentos publicos.

Além disso, como bem destaca Carvalho Jr. (2006, p. 7),

Dependendo das decisdes relacionadas a politica de tributacdo imobiliéria, adotada
pelos municipios em nivel local, o IPTU pode ser utilizado como um eficiente
instrumento de politica urbana e habitaciona para o municipio, bem como contribuir
na distribuicio de renda e captura de mais-valia decorrente de valorizacédo
imobilidria gerada fundamental mente por investimentos publicos.

A reforma fisca de 1988 trouxe consigo algumas medidas que ndo
incentivaram os municipios em melhorar a arrecadagdo do IPTU, as transferéncias
governamentais que sdo realizadas pelo governo federal e estadual aos municipios, fizeram
com gue os mesmos negligenciassem a sua capacidade de atuar com mais eficiéncia na

arrecadacdo dos tributos de naturezaimobiliaria, como é o caso do IPTU.
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Dados da Secretaria da Receita Federal (SRF) revelaram que, os indices
referentes & composi¢céo das receitas dos municipios, no ano de 2000, indicavam que as
transferéncias recebidas de outros niveis de governo representaram aproximadamente 67% da
receita total, os tributos locais contribuiram em torno de 18% e o IPTU com 6,6%.

A cobranca do IPTU no Brasil apresenta uma el evada regressividade tributaria,
que pode ser vertical ou horizonta (Melazzo, 2003, p. 9). A regressividade vertical é
caracterizada pelo fato de que quanto maior o valor de mercado do imovel, menor serd o seu
valor venal. Ja a horizontal € quando esta propor¢do se da entre imoveis que possuem o
mesmo valor de mercado. Estas situagbes ocorrem quando as administragbes municipais
avaliam mal os imoveis, fazem-no de forma regressiva, isto €, permite que os imoveis mais
valorizados com relacéo aos seus precos de mercado tenham aliquotas ef etivamente menores
no IPTU, o que é considerado como um dado bastante expressivo em muitas cidades
brasileiras.

Torna-se, portanto, urgente redirecionar as discussdes sobre a distribuicéo de
renda, de modo que possa conduzir os debates para a tributagdo, considerados uma questéo
perversa no Pais. Muitas cidades escondem a regressividade tributaria existente do 1PTU,
consideradas como uma injustica tributaria e também social. Dai a importancia da aplicacdo
do IPTU como instrumento de politica tributaria e urbana, visando melhorar a qualidade da
tributacéo e a gestdo da ocupacdo e uso do solo urbano. A grande maioria dos municipios so
aplica a corregdo inflaciondria anual sobre o valor do imposto, ndo atualizam a Planta
Genérica de Vaores, perpetuando a regressividade. O IPTU tem aspectos bastante
caracteristicos e que devem ser estimulado com a progressividade, porque possui aspectos
extrafiscais bastante caracteristicos (CARVALHO JR. 2006, p. 10).

4.3 O Papel e a Funcgédo do IPTU Progressivo

O IPTU Progressivo no Brasil é considerado como um instrumento de combate
a especulacdo imobiliédria e de apoio no ordenamento urbano das cidades como também um
instrumento de arrecadacao tributaria
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A principal idéiatransmitida é

A idéia central desse instituto é punir com um tributo de peso crescente, ano a ano,
os terrenos cuja ociosidade ou mau aproveitamento acarrete prejuizo as
comunidades urbanas. O objetivo € estimular os respectivos proprietérios a utilizar
esses bens de forma social mente adequada, ou vendé-los. (SAULE JR., 2001).

A historia de nosso desenvolvimento urbano revela que dificilmente ocorreram
no Pais enfrentamentos com relacdo a questdo fundidria urbana. O forte cardter
patrimonialista da sociedade, principalmente dos proprietérios de terras, garante aos mesmos
alguns privilégios, tornando dificil medida de enfrentamento, politica ou administrativa, que
venha contra os interesses dos proprietarios fundiarios urbanos, sendo comum a ocorréncia de
aliancas poaliticas, visando garantir a sustentacdo no poder dos grupos fortemente vinculados
aos interesses fundiarios, os quais acabam formando um bloco hegembnico na defesa de seus
interesses e na determinacdo dos investimentos publicos nas cidades brasileiras.

Raimundo Faoro (apud MARICATO, 2006a) em sua obra “Os Donos do
Poder”, discute sobre as origens do patrimonialismo brasileiro, considerando-o como uma das
marcas do nosso atraso, caracterizado na concentragdo do patrimonio e nas relagdes entre o
poder econdmico e poder politico.

Além dessa condicdo para a concentragdo de poder o patrimonialismo explica ainda
a captura da esfera publica por interesses privados (patrimoniaistas) ja que a
tradicdo ibérica, uma das bases da nossa sociedade, ndo seguiu os preceitos da
revolucdo burguesa e a elite conservadora (patrimoniaista) ao invés de travar um
embate contra o Estado, tomou este como principal instrumento de dominagéo e
garantiade privilégios. O patrimonialismo explica também a cultura de concentracdo
de terras e iméveis como forma de riqueza e de poder, que leva a formagdo desse
mercado fundiério e imabiliario altamente especulativo e excludente. (MARICATO,
2006g, p. 3).

A existéncia de um arraigado patrimonialismo e conservadorismo em nossa
cultura tornam o enfrentamento da questdo patrimonial muito dificil de acontecer em nossa
sociedade. Outro fato é a existéncia do fisiologismo, do paroquialismo e do clientelismo
politico que ainda nutrem alguns privilégios em nossas esferas publicas, como também ainda
s80 observados em algumas decisdes dos Tribunais.

Para Maricato (2002b, p. 93), “ndo é pela auséncia de aparato legal (e nem de
planos urbanisticos) que nossas cidades tomaram 0 rumo que tomaram e apresentam um

quadro téo draméatico”. Mostrando que esta situacdo pode ser explicada também pelas muitas
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expressdes que a classe dominante toma diante da implantacdo de alguns instrumentos,
principalmente tributérios, como € o caso do IPTU Progressivo.

Para enfatizar a necessidade de implantacdo do IPTU Progressivo, Souza
(2002, p. 226) comenta que

Poucos instrumentos sdo tdo necessarios a tarefa de promover o desenvolvimento
urbano quanto o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo,
notadamente nas cidades de paises periféricos — ou semiperiféricos, como o Brasil.
Ele é como poucos, capaz de colaborar decisivamente para a tarefa de imprimir
maior justica social a cidades caracterizadas, simultaneamente, por fortissimas
disparidades sicio-espaciai s € uma especul agdo imobiliaria desenfreada.

As eleicdes municipais realizadas em 1989, logo apds a promulgacéo da nova
Congtituicdo Federal e que conduziram as prefeituras municipais de diversas cidades
brasileiras — principal mente em algumas capitais de Estados — partidos politicos considerados
até entdo de oposicdo aos interesses politicos hegeménicos. Alguns destes partidos possuiam
fortes vinculos com 0 movimento e a luta pela Reforma Urbana no Brasil, como foram o caso
de Séo Paulo, onde houve a vitéria de Luiza Erundina e em Porto Alegre com Olivio Dutra,
ambos, pertencentes ao Partido dos Trabalhadores (PT).

Nestas duas administracbes municipais foram implantados alguns dos
instrumentos de politica urbana que estavam presentes na Constituicdo Federal ou ainda, que
compunham o rol dos instrumentos que vinham sendo discutidos desde o entdo extinto,
projeto dalei do desenvolvimento urbano como era o caso do IPTU Progressivo.

Em S&o Paulo, a Prefeitura enviou a Camara Municipal, em novembro de
1989, o projeto do Executivo que previa a utilizagdo de aliquotas progressivas no IPTU da
cidade. A Lei 13.250, de 27 de dezembro de 2001, passou ainserir aiquotas progressivas com
sobre o valor venal dos imoveis na capital paulista. A aplicacdo da lei causou uma grande
polémica politica envolvendo pareces de diversos juristas sobre a questdo da legalidade ou
ndo da aplicacdo da progressividade no calculo do IPTU.

Varias medidas juridicas foram interpostas contra o projeto, como a da
Procuradoria Geral de Justica de S&o Paulo que requereu por meio de uma Acédo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN) a nulidade da referida Lei, a qual foi acatada pelo Tribunal de
Justica, 0 qual determinou que a cobranga do IPTU fosse realizada por meio de uma aiquota
unica de 0,2% sobre o valor venal dos imoveis. A cidade de Porto Alegre também buscou

implantar o IPTU progressivo por meio das Leis Complementares 312/93 e 334/94, visando



70

combater a existéncia dos vazios urbanos e garantir o acesso ao lote urbano para os setores
mais carentes da populacdo, com o cumprimento da funcdo social da propriedade e a criando
as chamadas Areas de Urbani zac&o e Ocupac3o Prioritaria (AUOP).

A existéncia de vazios urbanos foi determinante na

A utilizagdo do recurso de progressividade parece ser particularmente apropriado ao
caso de Porto Alegre, uma cidade aonde inlmeros vazios urbanos vém acarretando a
subutilizag8o de éreas nas quais ja ocorreu investimento publico em infra-estrutura e
onde 0 adensamento seria desgjavel. (IPEA, 2002, p. 101).

O Instituto Pdélis — Estudos, Formagdo e Assessoria em Politicas Sociais —,
elaborou uma pesquisa sob a coordenacdo dos arquitetos Raquel Rolnik e Renato Cymbalista,
intitulada “ Impacto de Novos I nstrumentos Urbanisticos em Cidades do Estado de S&o Paulo”
(1997), para verificar como poderia estar a aplicagdo dos novos instrumentos urbanisticos
previstos na Constituicdo Federal, se estavam possibilitando novas formas de administrar os
conflitos urbanos. Foram pesguisados 220 municipios paulistas (com mais de 20.000
habitantes), mas somente 118 participaram efetivamente, respondendo aos questionarios
enviados. Os dados obtidos revelaram, parcialmente, que apenas 20,34% dos municipios,
dentre os que responderam as perguntas, haviam adotado a cobranca do IPTU Progressivo,
sobre os |otes vazios e subutilizados.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apresentou em 2001 os
resultados da Pesquisa de Informagbes Basicas Municipais (MUNIC), na qual foram
consultados 5.560 municipios brasileiros para verificar quais os instrumentos de plangjamento
e gestdo urbana que os mesmos ja estariam aplicando no processo de plangjamento local e
constatou que, a aplicacdo do IPTU Progressivo ainda era bastante timida, estando presente
em apenas 18,8% dos municipios do Brasil, aparecendo com maior nimero de incidéncia nas
cidades com mais de 500.000 mil habitantes.

A judtificativa apresentada por Rolnik (1997), em relacdo ao baixo indice
obtido para o IPTU Progressivo e para 0s outros instrumentos, era de gue os mesmos ainda
enfrentavam sérias restricdes politicas dos grupos ligados aos interesses especulativos que
agiam sobre a terra urbana nos municipios, 0 que acabava inibindo a sua aprovagdo pela
CamaraMunicipal e também a sua aplicacdo, quando j& existiam.

As fortes resisténcias enfrentadas para a sua aprovacdo se devem, mais

exatamente, por se tratarem de “[...] instrumentos muito claramente identificados com a



71

agenda da Reforma Urbana, de combate a retencdo especulativa de terrenos” (ROLNIK, 1999,
p. 10).

Os dados fornecidos pelo IBGE, na pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros,
Gestdo Publica 2001, revelaram que 0 municipio de Assis possuia entre 0s seus instrumentos
de plangiamento e gestdo urbana, o IPTU Progressivo (Quadro 3), despertando arealizagcdo da

pesquisa sobre as condi¢cbes em que o mesmo estava sendo utilizado.

QUADRO 3 - Instrumentos de gestéo urbana utilizados pelo municipio de Assis

Instrumentos de gestdo urbana — Assis / Sdo Paulo

Plano Diretor - existéncia Néo
Lei de Perimetro Urbano - existéncia Sim
Lei de Parcelamento do Solo - existéncia Sim
Lei de Zoneamento ou Equivalente - existéncia Sim
L egislaco sobre Areas de Interesse Especial - existéncia Nao
L egislacio sobre Areas de Interesse Social - existéncia Sim
Cadigo de Obras - existéncia Sim
Cadigo de Posturas - existéncia Sim
Caodigo de Vigilancia Sanitéria - existéncia Nao
Lei do Solo Criado - existéncia Nao
IPTU Progressivo - existéncia Sim
Operacdo Interligada - existéncia Nao
Operagdes Urbanas - existéncia Sim
Transferéncia de Potencial Construtivo - existéncia Nao

Fonte: IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros, 2001

Ao expandir a consulta para outras fontes, como a Pesquisa Municipal Unificada
(PMU), da Fundacédo Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE), vinculada a Secretaria
de Economia e Plangiamento do Governo do Estado de S0 Paulo, a confirmada a existéncia do
IPTU Progressivo nalegidacdo municipal de Assis (Quadro 4), em formade Lel Municipal de
Imposto Progressivo para I ncentivo de Ocupagéo de Areas Urbanas Vazias.
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QUADRO 4 - Instrumentos de gestdo urbana do municipio de Assis

Variaveis 1992 1995 1997 1999

Politica Urbana

Existénciade Lei de Imposto Progressivo paralncentivo de | . : : .
~ . ; Sim Sim Sm Sim

Ocupacéo de Areas Urbanas Vazias

NUmero e Datada Lei de Imposto Progressivo para DNP DNP DNP 1961/84

Incentivo de Ocupacdo de Areas Urbanas Vazias

Fonte: Fundagdo SEADE, 2006

A congtatacdo da existéncia do IPTU Progressivo entre os instrumentos de gestéo
urbana que o municipio dispunha, mostraram que o0 mesmo, pelas informagdes da SEADE existia
em conformidade com lei municipal n° 1961 de 1984, o que incentivou a pesquisa em busca das
informagdes sobre as caracterigticas e as condi¢bes em que esta legidacdo foi implantada em
Assis e os resultados que a mesma havia ou estava causando no processo de desenvolvimento
urbano e na arrecadacdo tributarialocal.



5 O IPTU COMO INSTRUMENTO DE GESTAO URBANA EM ASSIS

5.1 Historico do Municipio de Assis

O Municipio de Assis surgiu em razéo da penetracdo pioneira do territorio
paulista em direcdo ao extremo oeste, a partir da segunda metade do seculo XIX. A regido foi
desbravada principamente por mineiros a partir da cidade de Botucatu, considerada, entéo,
uma das “bocas-de-sertdo” na época e investiam na penetracdo do territdrio acompanhando o
vale do rio Paranapanema (SILVA, 1978, p. 3).

Conforme as terras iam sendo desbravadas e os indios afastados, as mesmas
eram vendidas aos novos aventureiros, que por aqui chegavam como foi o caso do Capitéo
Francisco de Assis Nogueira, que adquiriu em 1866, uma vasta &rea de terras, intitulada
“Fazenda Taquaral”.

Em decorréncia da vasta extensdo territoria da Fazenda Taquaral, a mesma ja
possuia, no ato de sua compra, a presenca de diversos posseiros em sua érea, a quem 0 NoVo
proprietario o Capitdo Assis propds um acordo que visava reconhecer os legitimos dominios
de todos sobre a terra. A agdo da divisdo territorial foi julgada pelo Juiz de Direito da
Comarca de Campos Novos do Paranapanema, em 1904, dando por encerrado o litigio entre
as partes (SILVA, 1978, p. 9).

Nesta época, era comum oferecer doacdes a Igreja, pelo forte sentimento de
religiosidade nos desbravadores que normamente eram feitas com areas rurais, sendo
algumas como no caso de Assis, destinadas a construcdo de capelas, igrejas no intuito de
recompensar a0 Senhor as dadivas, como fez o Capitdo Francisco de Assis Nogueira, ao
término da acdo judicial que regularizou a posse de suas terras.

A escritura de doagdo, feita pelo Capitéo Assisalgregja, foi lavradano primeiro
dia do més de julho de 1905, estipulando que 80 alqueires de terras pertencentes ao dominio
da Fazenda Taquaral eram destinados a constituicdo de uma capela que deveria ser erguida
sob a invocagéo dos santos de sua promessa. Desta maneira, nasceu o povoado de Assis a
partir do surgimento da capela, que foi edificada pelo proprio doador e passou contar em suas

proximidades dos primeiros casebres da vila.
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O seu crescimento deu-se iniciamente, na area, ou sgja, No perimetro que
havia sido doado a Igreja por escritura em aforamento perpétuo, conforme é mostrado na
Figura 1.

De acordo com Silva (1996, p. 185),

Em Assis, a doacdo efetuada para congtituicdo do patrimdnio estabelecia que os
lotes decorrentes do parcelamento da gleba seriam permitidos a utilizagdo por
terceiros, através da figura juridica da enfiteuse. Definia-se, assim, 0 pagamento
anual de um foro e, nas transmissdes de alienagéo de direito de uso, 0 pagamento a
Igreja Catdlica de um laudémio de dois e meio por cento do valor do bem
contratado.
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FIGURA 1 - Perimetro enfitéutico da Igrejaem Assis
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A chegada da ferrovia, da Estrada de Ferro Sorocabana na Vila de Assis,
aconteceu em meados de 1914, o que veio facilitar a sua integracdo com outras regides e
principalmente com a capital do Estado, provocando a vinda de novos moradores em busca de
oportunidades de trabalho e impulsionando o crescimento da Vila.

A elevacdo da Vilade Assis a condicdo politica de Municipio deu-se por meio
da Lel Estadual n° 1.581, de 20 de dezembro de 1917 com a instalagcdo de sua primeira
Camara Municipal de Vereadores em 20 de marco de 1918. Passou a sede da Comarca através
da Lel Estadual n° 1.630-A, de 26 de dezembro de 1918, que transferiu a sede da entéo
Comarca de Campos Novos do Paranapanema para Assis. A mudanca da sede da Comarca
para Assis deslocou importantes autoridades publicas, como Juizes, Promotores, Cartorarios e
outros funciondrios graduados, bem como o movimento forense. A chegada da ferrovia e a
transferéncia da Comarca foram fundamentais para 0 processo de crescimento da cidade.

Na regido e na cidade passaram a abrigar a instalagéo e o desenvolvimento de
diversas atividades agricolas, primeiramente com a pecu&ria e o plantio de culturas
permanentes, voltadas a producdo de alimentos. A instalacdo de empresas comerciais e de
Servigos passaram a proporcionar uma posicao de destaque no ambito regional para a cidade.
Com os anos foram realizados importantes investimentos e melhoramentos publicos e
particulares em sua estrutura urbana que favoreceram o seu crescimento como a instalagéo da
rede de distribuicdo de energia elétrica (1920), equipamentos de salde (1930), redes de
distribuicdo de &gua e esgotamento sanitarios (1937), equipamentos de educacdo e cultura
(1944).

A Tabela 2 mostra que, o crescimento mais significativo da populacdo do municipio
aconteceu entre as décadas de 1960 a 1970, onde a populacdo urbana de AsSis cresceu

aproximadamente 60% e o crescimento populacional do municipio foi em torno de 31%.

TABELA 2 - Crescimento populaciona de Assis— Ano base 2000

RURAL URBANA TOTAL
1950 11.851 16.865 28.716
1960 12.710 30.431 43.141
1970 9.700 48.578 58.278
1980 6.108 60.995 67.103
1990 5.391 77.881 83.272
2000 3.858 83.277 87.135

Fonte: Censos Demograficos do IBGE, 2006 / Fundagdo SEADE, 2006.
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A partir de 1928 com a criacdo da Diocese de Assis, pela Igreja Catdlica e a
instalagdo das oficinas de locomotivas da Estrada de Ferro Sorocabana na cidade, as quais
deslocaram para Assis uma grande quantidade de trabalhadores, principalmente de
ferroviérios ja qualificados, vindos de outras cidades como Sorocaba e Botucatu. A instalacéo
destes dois 6rgdos foram de fundamental importancia para o crescimento urbano e socia da
cidade, exigiram construcdo de numero razoavel de edificios, moradias e incentivaram a

abertura de |oteamentos para abrigar 0s novos moradores da cidade.

5.2 Dados Gerais sobre o Municipio de Assis

O Municipio de Assis esta localizado na regido centro-ocidental do Estado de
S80 Paulo, na bacia do Médio Paranapanema, sob a latitude 22°39'42" Sul e longitude
50°24' 44" Oeste. Seu relevo apresenta uma topografia levemente ondulada, com altitude de
546 metros acima do nivel do mar, apresentando solos do tipo Latossolo Vermelho-escuro
atico, Podzdlico Vermelho-amarelo eutrdtico e Arela quartzosa Atica O clima é
M esotérmico, com variacdes médias de temperaturas nos meses mais quentes de 22° Celsius e
nos meses mais frios de 18° Celsius. Dista aproximadamente 455 km da capital paulista por
via rodoviaria, sendo servido pelas rodovias SP - 270, SP - 266, SP - 284 e SP - 333. Seus
limites municipais fazem divisas ao Norte com os municipios de Lutécia, a Leste com Platina
e Echaporg, a Oeste com Maracai e Paraguacu Paulista e ao Sul com Taruma e Candido Mota
(Figura?2).

A pecuaria desempenhou um papel importante na conquista e no
desenvolvimento econdmico e social da regido, mas a partir da década de 70 comegou a
perder espaco na economia regional, para a agricultura, cuja participacdo passou a ser mais
significativa ap0s a introdugdo de novas culturas e na utilizacdo de méquinas e insumos
agricolas.
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Fonte: www.ekipédia.org, 2007.

FIGURA 2 - Localizacdo do municipio de Assis

A regido de Assis tornou-se uma excelente produtora agricola, que vem
apresentando nos ultimos trinta anos uma diversificagdo em suas culturas, com a introdugéo
das culturas de cana-de-aglcar, de soja, do trigo; também houve aumento da produtividade
das culturas mais tradicionais que ainda sdo praticadas, como a do milho e da mandioca. A
ampliacéo da &rea de producdo e dos indices de produtividade destas culturas ocasionou, nos
ultimos anos, a recuperacdo na rentabilidade do setor agricola, a valorizagdo nos pregos das
terras na regido e uma significativa melhora na condicdo econdémica da populagdo, com
significativas melhorias em sua qualidade de vida.

No setor econdmico industrial despontam varias industrias novas, como as
fabricas de refrigerante e as cervejarias, industrias de derivados da mandioca e da cana-de-
acucar. O setor comercial e o de prestacdo de servicos € 0 que mais tem crescido e
dinamizado sua participacio na economia local. E o setor que mais oferece empregos hoje na
cidade e na regido, com destaque para a atuacdo do comércio vargjista, beneficiado pela
polarizagdo que a cidade exerce, em torno de aproximadamente 15 municipios. Assisfaz parte
da Regido Administrativa de Marilia, e sede de uma Sub-regido de governo, que conta com 13

municipios. A seguir, encontram-se alguns quadros com indicadores diversos sobre Assis.
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As principais caracteristicas territoriais e populacional do Municipio de Assis
(Quadro 5) mostram que, o grau de urbanizacéo € alto, com quase toda populagéo morando na

zona urbana.

QUADRO 5 - Territorio e Populagdo de Assis

TIPO ANO INDICADORES
Area (Knm?) 2005 461
Populac&o (milhares de habitantes) 2006 94.076*
Densidade demogréfica (Habit/km?) 2005 201,65
Grau de Urbanizac&o (em %) 2006 96,58

* Estimativa da Fundacdo IBGE
Fonte: SEADE, 2007

O quadro 6, revela alguns indicadores sociais que atestando que a cidade
possui uma boa rede de infra-estrutura urbana e uma renda per-capita razoavel se for

comparada com outros Municipio com caracteristicas territoriais e popul acionai s semel hantes.

QUADRO 6 - Indicadores Sociais de Assis

TIPOS ANO INDICADORES
indice de Desenvolvimento Humano 2000 0.829
Municipal (IDHM)

Domicilios com infraestrutura interna 2000 98.39
urbana adequada (%)

Leitos do SUS (mil/habit) 2003 3.90
Renda per capita (em salarios minimos) 2000 2.63
Média dos anos de estudos da populagéo de 2000 8.18

15 a 64 anos (anos)

Fonte: SEADE, 2007

Os indicadores econdmicos (Quadro 7) indicam que a participacdo do setor de
servicos no PIB municipal € expressiva, se comparada com 0s outros setores, agropecuéria e
industria. Os dados confirmam a perda de importancia da atividade pecuéria na composi ¢ao

da PIB, com apenas 6,50%.

QUADRO 7 - Indicadores Econdmicos de Assis

TIPO ANO VALOR /%
PIB (em milhares de reais correntes) 2004 558,04
PIB per capita (em reais correntes) 2004 5.992,83
Participacdo da Agropecuariano PIB (em %) 2004 6,50
Participacdo da Industriano PIB (em %) 2004 23,21
Participacdo dos servicos no PIB (em %) 2004 70,30

Fonte: SEADE, 2007
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O mercado de trabalho na cidade tem no comércio e na prestacéo de servicos a
maior participagdo no mercado de trabalho com 36,93% e 49,09% respectivamente (Quadro
8), 0 setor industrial participa com apenas 9,34%. Os dados confirmam a importancia que a
cidade exerce na prestacéo de servigos, de seu pequeno parque industrial e com relacéo ao
mercado de trabalho da construcéo civil, empregando apenas 2,92% da mao de obra, podem

estar revelando a existéncia de um ato nivel de informalidade nesta atividade na cidade.

QUADRO 8 - Mercado de Trabalho em Assis

TIPO ANO VALOR/
%

Rendimento médio no total de empregos ocupados (em 2005 906,32

reais)

Participacdo dos empregos ocupados da Agropec. no total 2005 175

de empregos (em %)

Participacdo dos empregos ocupados na industria no total 2005 9.34

dos empregos ocupados (%)

Participacdo dos empregos ocupados na construgéo civil no 2005 2.92

total dos empregos ocupados (%)

Participacdo dos empregos ocupados no comércio no total 2005 36.93

de empregos ocupados (%)

Participacdo dos empregos ocupados dos servicos no total 2005 49.09

de empregos ocupados (%)

Fonte: SEADE, 2007.

Os indicadores mostraram que a cidade apresenta bons resultados nos
indicadores sociais, com relacdo a rede de infra-estrutura urbana, nos indices de escolaridade
da populagdo, no atendimento a salde como resultado dos investimentos e das politicas
publicas direcionadas a estes setores. Ja os indicadores econdmicos e de mercado de trabalho
indicam que € necessaria e urgente a formulagdo de um projeto de industrializacdo para a
cidade, a necessidade de buscar recursos e parcerias visando oferecer as condi¢des necessarias
para ainstalacdo de industrias na cidade, 0 que pode agregar valor na nossa producéo agricola

regional.



5.3 O Processo de Expansdo Urbana em Assis

O processo de expansdo urbana de Assis ganhou um grande impulso com a
chegada da Estrada de Ferro Sorocabana, em meados de 1914 e que ao implantar a Estacdo
Ferrovidria, em um espigdo mais elevado e distante do ndcleo inicia da Vila, exigiu a
construcdo de um eixo de ligacdo (Figura 3) entre esses dois polos, tornando-se um

importante vetor para 0 crescimento urbano.
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FIGURA 3 - Assis: Eixo de ligagcdo entre a Estacdo Ferroviéria e o Patrimdnio Inicial

A abertura deste eixo demandou a constru¢éo de uma grande via, ainda dentro

do perimetro enfitéutico da Igreja que passou a atrair para ao longo de sua extensao e em suas
proximidades, a construcdo de diversos edificios e a instalacdo de diversas atividades
comerciais e também de moradias familiares (SILVA, 1996, p. 201). Com o passar dos anos,
esta via tornou-se a mais importante artéria urbana da cidade, onde se concentra 0 maior

numero de atividades comerciais e de prestacdo de servicos, o que lhe confere caracteristicas

singulares na cidade.



81

A chegada da ferrovia na regi&o trouxe novos moradores, encarecendo o preco
das terras agricolas que se tornaram mais procuradas devido ao avango da cafeicultura,
aumentando a procura por terras na regido e consegientemente o aumento no valor dos lotes
disponiveisnaVilade Assis.

Para Ghirardello (2001), a chegada dos trilhos das Estradas de Ferro em muitas
localidades, criava as condicdes necessérias para que as mesmas se expandissem atraveés do
surgimento de novos bairros, normalmente destinados a abrigar aqueles moradores sem

condicdes financeiras de comprar seus lotes no perimetro inicial que j& estavam val orizados.

Como reflexos imediatos, surgiram bairros operarios, além das linhas ferroviarias,
loteadas por antigos proprietarios rurais. Tais terrenos, aém de serem de valor
sensivelmente menor por sua localizag8o periférica ndo possuiam nenhum vinculo
enfitéutico. (GHIRARDELLO, 2001, p. 132).

A implantacdo dos primeiros |oteamentos (Figura 4) de que se tem registro em
Assis foram readlizadas a partir de 1925, todos localizados fora do perimetro enfitéutico da
Igregja, e além das linhas daferrovia, as Vilas Clementina, Coelho e Boa Vista.

A Vila Coeho, por sua proximidade com as instalacbes da oficina de
manutencdo de locomotivas e dos servicos da ferrovia, foi ocupada em sua maioria por
trabalhadores ferroviarios, fato que passou a lhe conferir uma nova denominacéo, a de Vila

Operéaria.
Os primeiros loteamentos foram os da Vila Boa Vista, Vila Clementina e Vila Coelho
(posteriormente denominada Vila Operaria). Todos proximos a linha férrea e a oeste da érea do
patrimdnio inicia, reforcando deste modo, o crescimento da cidade para aquela direcdo e
confirmando a ferrovia como a grande indutora do crescimento urbano. (SILVA, 1996, p. 258).
PR'? s z. L‘h'r o F N
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FIGURA 4 - Localizacdo dos primeiros |oteamentos
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A expansdo da area urbana de Assis foi bastante singela até fins da década de
1940 (Figura 5), quando ainda estava restrita ao perimetro do nucleo inicial, a0 perimetro
enfitéutico e contando a implantagdo de alguns poucos parcelamentos para além desta

area.

W Principais Edificios

Fonte: PrefeituraMunicipal de Assis, 2006.

FIGURA 5 - Area urbana de Assis em 1946

A ditadura Vargas (1937-1945), a eclosdo da Segunda Guerra (1939-1945), a
nomeacao de interventores na administracdo municipal, causaram a estagnacao do processo
de crescimento urbano da cidade neste periodo.

A situacdo so viria a se alterar, apos o término da Segunda Guerra e do Estado
Novo em 1945, quando o Pais inicia a sua volta & normalidade democrética, com a elaboracéo
de uma nova Constituicdo Federal (1946), e cujo clima politico passou a proporcionar um

novo impulso na economia e no processo de industrializagdo do Pais.
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As cidades passaram a representar um incentivo a mudanca, e atraiam cada vez
mais contingentes populacionais que deixavam 0s campos, causando um acréscimo na
populacéo urbana e no crescimento das cidades.

A partir deste momento, os agentes socialis produtores do espaco urbano, 0s
proprietarios fundiérios, os incorporadores e os promotores imobiliarios, estavam todos
interessados na conversdo das terras rurais, localizadas nas franjas das cidades, em terra
urbana, produzindo e implantando |oteamentos, como aconteceu em Assis, onde as areas mais
disponiveis foram transformadas em |oteamentos, estimulando a atividade e a especulagdo
imobilidria, na cidade, que passou a utilizar de diversas estratégias para a vaorizacdo dos
lotes e do capital empregado por seus proprietérios (CORREA, 1993, p. 11).

O mercado de compra e venda de terras urbanas em Assis passou a demarcar e
estruturar a cidade, determinando as areas e locais onde se poderiam obter maiores lucros
como parcelamento urbano e com a atividade imobiliaria de compra e venda de imoveis.

Como consequéncia da redemocratizacdo do Pais foi realizada em 1946
eleicbes municipais para o cargo de Prefeito Municipal, despertando um novo ciclo de
crescimento econémico e urbano da cidade e da regido, com a ocorréncia de um verdadeiro
‘boom’ imobiliario, na cidade, caracterizado pela abertura de diversos novos |oteamentos
como, a Vila Xavier (1945), o Jardim Paulista (1947), a Vila Palhares (1947), a Vila Santa
Rita (1950), a Vila Silvestre (1950), a Vila Operaria Il (1950), a Vila Ouro Verde (1950), a
Vila Santa Cecilia (1952), aVilaRibeiro (1952) /

O avanco da expansdo urbana da cidade revelou a existéncia de alguns
empreendedores imobiliérios na cidade que loteavam terras de terceiros, como também as suas
prépriasterras, os mais conhecidos foram Thiago Ribeiro e Jamil Miguel.

Os compradores, muitos buscavam através da compra a construcdo de suas
casas, outros compravam com a opc¢ao de realizar investimentos, seguindo a indicagdo que
comprar terrenos era um bom negocio, acreditando que a cidade iria ter um futuro promissor,
baseadas nas projecdes que a cidade estava apresentando naquele momento. As expectativas
de crescimento urbano, os melhoramentos publicos com as instalages das redes de servicos
publicos, criavam uma expectativa com relacdo ao futuro da cidade, o que levou com que
muitos proprietérios de lotes vagos a especularem com seus precos.

O processo de expansdo urbana e o crescimento da populacdo com a
incorporag@o de novas de novas éreas ao perimetro urbano da cidade, estimulando a abertura
de novos loteamentos como foram o Jardim Aeroporto (1956), Jardim Parana (1968), Jardim
Europa (1977), Jardim Universitéario (1977), Jardim Eldorado (1978), Jardim 3 Américas
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(1979). A partir da década de 80 houve ainda aimplantacdo de diversos |oteamentos, Jardim
Canadg, Jardim Monte Carlo, Jardim Morumbi, Residencia D’Ville e Renascence
Residencial.

O processo de evolugdo urbana da cidade (Figura 6) mostra que a sua maior
expansdo aconteceu durante a década de 50, quando as expectativas com o futuro da cidade

eram bastante promissoras.

LEGENDA

1905 - 1940
1940 - 1949

1950 - 1959

1960 - 1969

2
/|
| |
n

Loy
LLJ
I

ool

1970 - 1979

Lt
L
L

1980 - 1989

il

1990 - 1999

2000 - 2006

Fonte: Prefeitura Municipal de Assis, 2006.

FIGURA 6 - Evolugdo urbanade Assis

A partir de 1960 ocorreram as primeiras construces de casas populares em
Assis, através de conjuntos habitacionais na cidade, vinculadas aos mais diferentes entidades
e programas governamentais de construcdo de moradias como era a Companhia Estadual de
Casas Populares (CECAP), o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) e o Instituto de Orientagdo
as Cooperativas Habitacionais de Sdo Paulo (INOCOOP). A implantacdo destes
empreendimentos na cidade se deu nas areas mais afastadas e anexas aos limites do perimetro
urbano, muitas sem contar com 0s servigos publicos. Este procedimento foi denunciado por
Singer (1978) e muito utilizando na implantagdo destes nlcleos e conjuntos habitacionais
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como também de vérios loteamentos nas cidades, que com a expectativa da expansdo dos
servicos publicos, passavam acriar as expectativas de valorizacdo dos imoveis, alimentando a

especulacdo imobiliaria.

5.4 A Incorporacdo das Novas Idéias Urbanisticas na Cidade

No inicio da década de 1950, durante a gestdo do Prefeito Antonio Vianna
Silva (1952-1955) surgiram varias discussdes mostrando a necessidade de melhorar aimagem
urbana da cidade e melhorar as condi¢des para 0 seu crescimento urbano, com arealizagéo de
um Plano Urbanistico para a cidade, cuja funcdo seria implantar um novo sistema viario,
prevendo a abertura de novas avenidas e a extensdo de algumas ja existentes, a separacdo das
atividades urbanas e incentivar o seu crescimento urbano.

O Prefeito solicitou e a Camara Municipal autorizou por meio da Lei
Municipal n° 178, de 09 de fevereiro de 1952 a contratagdo dos servigos técnicos necessarios
a elaboragdo do plano urbanistico para a cidade, que segundo Leme (1994, p. 62) teria sido
realizada pelo Engenheiro Prestes Maia, reconhecido como um dos maiores urbanistas da
época, que apos deixar a Prefeitura da cidade de S&o Paulo, era muito requisitado e contratado
por diversas prefeituras para realizar estudos e implantacdes de Planos Urbanisticos, como
aconteceu na cidade de Americanaem 1953 (LIMA, 2002, p. 61).

O pensamento e as propostas urbanisticas de Prestes Maia, sempre buscaram
ordenar 0 crescimento das cidades, por meio da implantacdo de uma rede vidria que
permitisse 0 avanco continuo da mancha urbana, estimulando a implantagdo de novas
atividades econdmicas. Prestes Maia mantinha notorias e estreitas ligagdes com 0s interesses
imobiliarios, com grandes loteadores e empreendedores imobiliarios, desde que realizou a
implantagéo do Plano de Avenidas, na cidade de S&o Paulo, em 1934 (Santos, 2002, p.283).

Infelizmente, ndo foi possivel localizar os documentos referentes a0 Plano
Urbanistico que havia sido proposta para Assis, 0 que nos permitiria compreender quais
teriam sido as medidas propostas para a expansdo urbana da cidade e qual foi a concepcéo
urbanistica adotada, que formatomou na cidade. Foram efetuadas visitas e consultas junto aos
arquivos da Prefeitura Municipal de Assis, na Camara Municipa e da Biblioteca Prefeito
Prestes Maia, na cidade de S&o Paulo, onde est4 grande parte do acervo de Prestes Maia e
contendo diversos documentos referentes ao seu trabalho como urbanista e como Prefeito de
S0 Paulo, nédo foi possivel pesquisar o arquivo particular de sua filha, Adriana Prestes Maia.



86

As preocupagdes com a estética, com 0 embelezamento da cidade, também
presentes neste periodo, fizeram com que fosse implantada em Assis, um modelo de
zoneamento territorial, a Lei Municipal n° 211, de 02 de outubro de 1952 instituiu trés zonas
urbanas, que foram definidas de acordo com a presenca dos servigcos publicos, cujos
perimetros estdo na Figura 7.
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Fonte: Prefeitura Municipal de Assis, 2006.

FIGURA 7 — Zonas Urbanas de acordo com aLei n°. 211/52

O principal objetivo deste zoneamento era disciplinar a utilizagdo dos
materiais construtivos nas diferentes zonas da cidade. Na Zona 1 cujo perimetro compreendia
aéreado nucleo inicial da cidade e mais algumas areas adjacentes, onde a ocupagao urbana ja
estava consolidada e contava com vérios edificios e reparticbes publicas, ficou
terminantemente proibida a construcéo de qualquer edificio em madeira. A Zona 2 quetinhao
seu perimetro mais externo, abrangendo as éreas recém incorporadas a malha urbana com os
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novos |oteamentos implantados era permitida a construcéo e a reconstrucéo de edificacfes em
madeira, desde que ficassem afastadas no minimo 4,00 metros do alinhamento predial e na
Zona 3 que compreendia a area mais externa, mais afastada do anel central da cidade, ndo
havia qualquer tipo de restricdo quanto ao uso de materiais construtivos.

A Le revela as preocupacdes estéticas com 0 embelezamento da cidade e de
valorizacdo de determinadas &reas da cidade, com a proibicdo das construgdes em madeira,
como sendo um desprestigio social. Também trazia outra caracteristica, a de segregagdo
social, pois impedia que os proprietérios dos terrenos localizados na Zona 1 que ndo tinham
recursos financeiros suficientes para construir em alvenaria, ndo poderiam residir na area,
afastando assim 0s mais pobres desta &rea e dando a mesma um certo prestigio social, muito
bem aceito pelo mercado imobiliario para valorizar os iméveis, cuja “localizacdo” era
privilegiada.

Asdliteslocais, a parcela da populacéo de maior renda, os funcionarios do alto
escald do servico publico estadual, os grandes proprietérios de terras, em sua maioria,
mantinha vincul os politico com o Partido Social Progressista (PSP), cujo lider politico maior
era Adhemar de Barros com o0 quem o entdo Prefeito de Assis mantinha estreita relactes

politicas e de compadrio.

5.4.1 O Imposto Territorial Urbano de 1952 e as aliquotas diferenciadas

A partir da década de 1950 a cidade incorporou em sua legislacdo varios
instrumentos considerados modernos e ousados para uma cidade provinciana como era Assis,
como foram a Lei Municipal n° 219, de 04 de novembro de 1952 e as aterages no Codigo
Tributario Municipal, com destaque a criacdo das aliquotas diferenciadas que passariam a
incidir na cobranca do Imposto Territorial Urbano para os |otes considerados vagos existentes
nas diferentes zonas da cidade.

A incidéncia das aiquotas foi fixada com variagéo entre 1% e 5%%, as quais
seriam aplicadas sobre o valor venal dos terrenos, dependendo das zonas em que estivessem
localizados, observando para isto, a delimitagdo das zonas instituidas pela Lei Municipal n®
211/52.

As alteracOes efetuadas no Cadigo Tributario Municipal com relacgo aos dos

lotes vagos foram as seguintes:
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TITULO I —IMPOSTO TERRITORIAL URBANO

Artigo17- O Imposto Territorial Urbano incide sobre terrenos n&o edificados,
murados ou em aberto, situados nas diversas zonas da sede do
Municipio e que excederem os limites de toleréncia seguintes:
a) Naprimeirazonao quintuplo da &rea edificada;
b) Nasegunda e terceira zonas o0 sétuplo da érea edificada

Parédgrafo inico- Ainda que excedidos os limites de tolerancia acima referidos, ndo
havera incidéncia de imposto territorial quando o terreno ndo edificado,
destinado ao gjardinamento, seja contiguo ao prédio construido, com
recuo de 10 (dez) metros contados do alinhamento do logradouro
publico.

Artigo18- A incidéncia do Imposto Territorial Urbano em é&rea inedificadas,
excedentes dos limites de tolerancia estabelecidos no artigo anterior,
Lancar-se-a e serd cobrado nas seguintes porcentagens, sobre o valor
venal respectivo:

| —Naprimeirazona........cveeeneeeneennenn, 5% (cinco por cento)
Il - naseguNda zona..........ccoceveeveereeieseeennenne 2% ( dois por cento)
- NAtErCairazona.......cccoeeeneeeeeenenesieneens 1% (um por cento).

(Cédigo Tributario do Municipio de Assis— Lel Municipal n° 219/1974).

A implantacdo das aliquotas diferenciadas na cobranca do Imposto Territorial
Urbano sobre os lotes considerados vagos revelou que jé existia na administragdo municipal
preocupagao com a questdo dos lotes vagos existentes na cidade, com a busca de solucbes
para o problema, optando por tornar o ITU mais gravoso para os lotes vagos, o que poderia
melhorar a arrecadacéo e induzir via fiscal o processo de ocupacéo urbana. O IPTU passou a
adquirir um novo papel, pois aém de ser um instrumento de arrecadacdo fiscal, passou
também a ser também um instrumento de gest&o urbana, monitorando o processo de ocupagdo
urbana da cidade com a utilizag&o da incidéncia das aiquotas diferenciadas.

De certa forma o IPTU estaria assumindo em Assis um papel gue procurava
garantir a oferta de |otes ja dotado com 0s servicos urbanos, tendo conforme definem Acioly e

Davidson (1998, p. 75) um importante papel na gestédo urbana com:

[..] um conjunto de instrumentos, atividades, tarefas e fungBes que visam a
assegurar o bom funcionamento de uma cidade. Ela visa a garantir néo somente a
administracdo da cidade, como também a oferta dos servigos urbanos bésicos e
necessarios para que a populagdo e os vérios agentes privados, publicos ou
comunitarios, muitas vezes com interesses diametramente opostos, possam
desenvolver e maximizar suas vocacoes de forma harmoniosa.
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Para Rolnik (1997, p. 14), neste periodo estava comegando “a se estabel ecer as
bases do populismo e do clientelismo”, na politica brasileira, os quais se tornariam
fundamental para entender a politica urbana, que ainda hoje se tentaimplantar no Brasil.

A rentabilidade dos investimentos imobiliérios, no caso, a compra ou venda de
uma area urbana, de glebas ou lotes, dependia da instalagdo das redes de infra-estrutura e dos
equipamentos urbanos, que normalmente seriam disponibilizados sempre por critérios de
interesse politico, vinculados a existéncia de uma relacdo de interesses entre a atividade
politica e a atividade comercial, envolvendo os grandes proprietarios, os incorporadores e
loteadores e a administracdo publica das cidades. Esta pratica, embora tenha sofrido varias
mudancas ao longo do tempo, ainda deixou alguns resquicios em muitas cidades do Brasil,
como € 0 caso de Assis.

De acordo com Rezende (1982, p. 20), a producgdo do espago urbano,

[...] embora apresente uma aparente desordem, se da dentro de uma ordem coerente
com o modo de producdo dominante. Ao espaco sdo adicionadas infra-estrutura,
sistema viério, equipamentos, que, juntamente com a existéncia ou falta de
amenidades, comp8em o valor daterra. A ocupacdo do espaco urbano € regulada por
esse valor, principa elemento mediador de sua apropriacéo.

Os investimentos publicos em infra-estrutura e servicos urbanos, que foram
realizados em Assis ao longo dos anos, ficaram concentrados em sua maioria no quadrilatero
central da cidade, localizado na Zona 5 e uma parte da Zona 6, loca onde estavam
localizados e concentrado as principais ingtituicdes da cidade, o comércio e onde também
residiam as pessoas mais influentes, detentoras de maior renda, o que dava a area maior
prestigio socia , fazendo com o preco daterra atingisse 0 seu maior valor.

A especulacdo imobiliaria e 0s seus agentes passaram a atuar com mais
intensidade nas outras zonas da cidade, onde estavam sendo abertos novos |oteamentos que
ofereciam maiores expectativas de ganhos imobiliarios, dependendo dos acordos politicos que
seriam realizados visando a instalagdo dos servigos e equipamentos urbanos nestes locais.

Em Assis, estas agbes eram mascaradas pelos proprietérios fundiérios,
loteadores e empreendedores imobilidrios, que antes de lotearem suas terras sempre faziam
doagtes de determinadas areas nas proximidades para que a administracdo publica (estadual
ou municipal) nelas construisse e instalasse alguns dos equipamentos sociais col etivos como,
escolas, postos de saude, creches e outros. Estas acdes eram importantes para viabilizar
comercialmente os loteamentos no mercado imobiliario da cidade e também fazia com que os

seus proprietarios ou os empreendedores imobilidrios ganhassem uma imagem perante a
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opini&o publica de serem homens benevolentes e preocupados com o desenvolvimento da
cidade. Estavam buscando construir uma identidade politica, fato que se confirmou com a
participacdo de varios deles no processo eleitoral e na politica local, onde poderiam obter
algumas vantagens para seus negdcios imobiliarios.

As doacOes destas areas pelos proprietarios e empreendedores e as benfeitorias
e equipamentos publicos implantados pel as administracdes nestes | oteamentos faziam parte de
um plano que visava provocar a vaorizacdo dos loteamentos, causando alteractes

significativas no preco dos seus terrenos, as quais seriam

[..] s8o aproveitadas pelos especuladores, quando estes tém possibilidade de
antecipar os lugares em que as diversas redes de servigos urbanos seréo expandidas
[...]. Uma das maneiras de fazer isso € adquirir, a preco baixo, glebas adjacentes ao
perimetro urbano, desprovidas de qualquer servico e promover o seu loteamento,
mas de modo que a parte mais distante da area ja urbanizada sga ocupada.
(SINGER, 1979, p. 35).

Até o final da década de 1970 a expansdo urbana da cidade foi realizada em
direcdo as areas que pertenciam aos empreendedores imobiliarios que mantinham relactes
politicas com os Prefeitos ou com o grupo politico que estava no comando da administracéo
municipal.

O golpe militar de 1964 no Brasil trouxe vérias mudancas politicas e
institucionais que produziram reflexos nas cidades, como aconteceu com em Assis. A cidade
foi afetada pelas vérias mudancgas que foram realizadas no campo da politica e da economia.
A implantacdo da nova legislagdo tributéria, que acompanhada da Reforma Fiscal, a Lel
Federal n° 5.172/66 que determinou novos critérios de distribuicdo para os tributos
arrecadados no Pais, cujo efeito foi a centralizacdo de recursos em nivel federal que passaram
a serem distribuidos de forma que “60,2% ficavam para a Unido, 32,6% aos Estados e
somente 7,2% aos municipios’ (SCHIMDT, 1986, p. 71).

Para coordenar e racionalizar os problemas do crescimento e do planegjamento
urbano das cidades foi criado o Servico Federal de Habitac&o e Urbanismo (SERFHAU), que
tornou quase obrigatéria a elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, uma
exigéncia burocratica para 0s municipios obterem empréstimos e investimentos publicos para
realizar 0s investimentos necessarios a0 processo de desenvolvimento urbano. Em 1966,
através da Lel Municipal n° 1.311, de 13 de dezembro, foi autorizada a contratacdo de

empresas especializadas para elaborar o PDDI do municipio, cujos trabalhos s6 comecaram a
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serem realizados apds promulgacdo da Lei Orgéanica dos Municipios - Lei Estadual n°. 9.842
de 19/09/1967 que passou a exigir dos municipios paulistas a elaboragéo do PDDI.

Em Assis, os trabalhos de elaboracdo do plano diretor foram realizados entre
0s anos de 1970 a 1973, cujo resultando ndo passou de um relatério, de um diagndstico sobre
a situagdo socioecondmica e politica do Municipio. O documento elaborado ndo apresentou
propostas para o0 desenvolvimento da cidade, o que pode ser explicado como decorréncia do
clima politico local naguele momento que impedia qualquer didogo entre os diferentes
grupos politicos e econdmicos da cidade, ndo havendo a possibilidades de enviar o documento
aCémaraMunicipal paraser discutido e votado.

Villaga (2004, p. 190) argumenta que a elaboracdo e a aprovacdo dos Planos
Diretores naguel e periodo ndo conseguiam serem viabilizados porque “o plangjamento urbano
foi muito associado a tecnocracia no periodo ditatorial”, fazendo com que as propostas
apresentadas as cidades para a solucéo de seus problemas, ndo passassem de meros discursos
de ocultacdo dos verdadeiros interesses que estavam por detras das propostas, que eram 0s
interesses dos grupos econdmicos vinculados ao capital imobiliario e a construgao civil.

A regido de Assis, a partir da década de 1960, passou pelo processo de
desenvolvimento capitalista que tomou conta da agricultura brasileira, e que entre 0s seus
resultados estavam a introducéo de novas culturas, 0 uso incessante de equipamentos e
insumos agricolas, nas relacdes de trabalho, elementos que gjudaram a conduzir a completa
proletarizacdo os trabalhadores do campo, bem como a elaboragdo de nova legislagéo para o
trabalho, especifica para esta categoria. O resultado desta mudanga tornou visivel a ocorréncia
do processo denominado de “ruralizacéo das cidades’ (SANTOS, 1994, p. 55), isto &, avinda
de trabalhadores rurais para as cidades, em virtude das mudancas e das migractes
provenientes do campo em direcdo as cidades, onde surgiram em suas periferias os chamados
“bairros rurais’, como aconteceu em Assis na regido Oeste da cidade, local conhecido como
“Trés Porteiras’ que englobava as Vilas Prudenciana e Marialves, de onde, segundo Brant
(1977), saiam diariamente nas madrugadas os caminhdes, transportando estes novos
trabalhadores rurais e agora moradores da cidade, os “bdias-frias’, que passaram a serem
empregados em diversas atividades rurais, principalmente no corte da cana-de-aglcar e nas
cidades como empregados da construcéo civil, trabalhando como serventes de pedreiro, ou
como faxineiras e lavadeiras.

O baixo preco daterra naquela &rea da cidade, onde n&o havia qualquer rede de
servicos de infra-estrutura urbana, aliada as facilidades oferecidas pela forma de pagamento

dos lotes, foram determinantes para a concentracdo dos trabal hadores rurais temporarios. Para



92

Brant (1977, p. 40), aregido de Assis, “€ sob varios aspectos, um universo privilegiado para o
estudo dos diversos processos que resultaram na constitui¢go do proletariado agricola em sua
formaatual”.

Ao longo dos anos, as varias administragbes municipais de Assis realizaram
poucos investimentos publicos nas areas onde estava os “bairros rurais’, 0 que tornou as
mesmas extremamente segregadas. A auséncia dos equipamentos e dos servigos publicos
urbanos agravava ainda mais as ja precérias condi¢oes de vida da sua populacdo moradora
gue era formada por um grande nimero de trabalhadores rurais temporarios, os chamados
boias-frias.

Os servigos e 0s equi pamentos urbanos eram instalados nas areas onde morava
a populacéo de rendimento mais alto, 0 que acabou criando e perpetuando uma desigualdade
espacial na estrutura interna da cidade. A baixa renda de seus moradores ndo despertava o
interesse dos incorporadores imobilidrios e nem da Prefeitura pela érea, a qual ficou durante
muitos anos sem receber investimentos e melhoramentos publicos.

Esta realidade foi constatada pelo grupo de pesquisas da Unesp de Presidente
Prudente, ligado ao Departamento de Geografia, o Sistema de Informagdo e Mapeamento da
Exclusdo Socia para Politicas Publicas (SIMESPP) que realizou um projeto piloto para a
Reitoria da Universidade visando verificar as condi¢Oes de exclusdo socia existentes nas
cidades que abrigam unidades educacionais da Universidade Estadual Paulista.

Em Assis, o SIMESPP localizou alguns bolsdes com alto grau de exclusdo
social em algumas &eas da cidade. As areas problemas abrigam as Vilas Prudenciana,
Progresso e Marialves (Figura 8). Estes locais ao longo do processo de urbanizacdo e
crescimento urbano da cidade passaram a abrigar 0s novos moradores, muitos dos novos
trabalhadores rurais, os blias-frias. Estas &reas que ficaram durante décadas sem receber
investimentos publicos em infra-estruturas e servigos urbanos passaram nos Ultimos anos a
sofrer intervencdes das administracbes municipais, principalmente na area da saude e

educacéo.
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FIGURA 8 - Indicadores da Exclusdo e da Inclusdo Social de Assis/SP

A legidlacdo que regulava a abertura de novos loteamentos era o Decreto-Lei
n°. 58, de 10 de dezembro de 1937, que ndo estabelecia nenhuma obrigagdo ou encargo
financeiro ao loteador quanto a instalagdo dos servicos e redes de infra-estruturas urbanas,
quando da abertura de loteamentos, deixando os mesmos a cargo da administragdo municipal,
fazendo com gue seus encargos pesassem nos or¢amentos municipais.

Diante desta constatacdo, o0 Municipio elaborou a Lei Municipal n°. 1.396/67
que dispunha sobre |oteamentos, e passou a exigir uma série de novas obrigacdes a atividade
loteadora na cidade, como a doag&o, sem qualquer 6nus para 0 municipio, das areas que

seriam destinadas ao sistema viario, a0 sistema de recreacdo e das areas para fins
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institucionais (Art. 6°. itens 1, 11 e l1l). Competia aos |oteadores executarem as proprias custas,
a abertura das vias e pracas publicas, a colocacdo de guias e sarjetas e a rede de escoamento
das &guas pluviais (Art. 9°. item 11), e no caso do loteador ndo executar tais servicos, a
escritura definitiva dos lotes ndo seria outorgada e as responsabilidades pela execucdo dos
servicos e das obras, ficariam a cargo do vendedor, do empreendedor, com responsabilidade
solidaria também dos adquirentes ou compromissarios (Art. . itens1V, V e VI).

A configuracdo urbana da cidade (Figura 9) até a gestéo do Prefeito Abilio
Nogueira Duarte (1973/1977), mostra que a atividade loteadora estava voltando a agir na
cidade, com a abertura de diversos empreendimentos imobiliarios na forma de |oteamento
urbanos.
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FIGURA 9 - Areaurbana de Assis, em 1970
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Durante o processo eleitoral em 1976, a imprensa local passou a denunciar o
uso de materiais publicos, maguinas e equipamentos pertencentes a administracdo municipal,
na implantacdo de um novo empreendimento imobiliério, o loteamento Jardim Europa, cujo
proprietario era do mesmo grupo politico do Prefeito.

Apbs a posse do novo Prefeito eleito, Reinaldo Silva (1977-1983), as
denudncias que haviam sido feitas pelaimprensa motivaram a abertura pela Camara Municipal
de uma Comissdo Especial de Investigacéo (CEl), para averiguar os fatos denunciados. Apés
realizar as investigagdes, a Comissdo apresentou um relatdrio conclusivo apontando que a
empresa |loteadora do Jardim Europa, n&o havia assinado os documentos exigidos pela Lei
Municipal n°. 1.367/67, o qual obrigava 0 empreendedor a pagar 0s servicos executados pela
administracdo municipal na implantacdo do loteamento, cujo custo foi orcado em Cr$
2.000.000,00 (dois milhdes de cruzeiros). Este episodio foi um grande teste para provar a
eficacia juridica da Lei Municipa n° 1.367/67 para os empreendedores e loteadores
imobiliarios que iriam realizar empreendimentos imobiliarios na cidade. Nado podemos deixar
de observar gque esta legislacdo municipal sobre loteamentos, também pode ter inibido a
abertura de novos |oteamentos na cidade em fung&o das novas exigéncias.

Neste periodo ja estava acontecendo, principa mente nas grandes cidades, uma
discussdo politica envolvendo a questdo da reforma urbana e dos instrumentos para combater
a retencdo especulativa dos lotes vagos, do papel da especulacdo imobilidria e de seus
agentes, por diversas entidades organizadas em torno dos movimentos sociais urbanos,
envolvendo também o6rgdos do governo federal, a Comissdo Nacional de Regides
Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), cujo quase pronto anteprojeto da Lei de
Desenvolvimento Urbano, foi revelado pelaimprensa, pelo Jornal da Tarde em sua edicdo do
dia 24 de maio de 1977.

Em Assis, neste mesmo ano, surgiu uma discussdo acerca do papel que estava
sendo desempenhado pela especulacdo imobilidria no processo de desenvolvimento urbano e
econdmico da cidade, onde a mesma foi duramente criticada por varios vereadores que
passaram a solicitar a adocdo urgente de medidas politicas e administrativas visando
disciplinar e dificultar a abertura indiscriminada de novos loteamentos e a retencéo
especul ativa que estava sendo realizada com os lotes vagos na cidade.

O Vereador e empresario, Durvalino Binato, fez duras criticas na imprensa
local (figura 10) ao papel que a especulacdo imobiliaria estaria desempenhando na cidade, ao
desviar importantes parcelas de capitais, que poderiam ser investidos em setores produtivos da
economia local, na geracéo de empregos, que pudessem melhorar as condic¢Oes salariais e de
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vida da populagéo local, ao invés de serem direcionados a atividade imobiliaria especulativa,
cujos ganhos seriam apropriados por poucos. Sua posicdo era de que os especuladores
urbanos, agueles que estavam se apropriando dos investimentos publicos realizados pela
administragdo municipal, deveriam pagar mais impostos por isto, sugerindo a cobranca de
uma extrafiscalidade no IPTU dos lotes vagos. Era a discusséo a importante para 0 momento
nacional, conde a mesma também estava acontecendo, mas que em Assis era uma disputa

entre 0s grupos politicos locais que tinham interesses econdmicos diferentes.

VOZDA TERRA Didrio Regional

Assis — (SP) — Ano XV N.o 3.035

5.a feira, 10 de Novembro de 1977 Numero avulso: Cr§ 1,50

OteS Vanos: < usto que se

O vereador Durvalino Bina-
to, da Arena, ¢ a favor da tese
de que a prefeitura cobre um im
posto mais caro dos terrencs
sem edificagdes que se valori-
zam em fun¢ao de melhoramen
tos introduzidos pelo poder pl-
blico e em razio do progresso
alcangado naturalmente pela
propria cidade. Para o edil are-
nista, esse é um capital parado,
que ndo circula e ndg propicia
desenvolvimento algum, ndo ge
ra riquezas, mas apenas fica a
mercé da especulagao imobilia-
ria, e por isso ele acha que de-
vem ser sobretaxados. Por mais
que seus proprietavios paguem
de impostos, para o caso especi-
fico de imoveis dessa natureza, a
carga tributdria nunca seria pe
sada, pois o lucro auferido com
a valorizagdo sempre ¢é bem
maior do que o valor recolhido
4 prefeitura em forma de Im-
posto Territorial Urbano.

Ao falar sobre o assunto —
a proposito da discussao do pro
jeto do orgamento do munici-
pio para 78 —, Binato disse que
mesmo na gestao anterioy “ja-
mais levantei-me para criticar
nesta tribuna o aumento de im
postos, pois o prefeito nao tem
condigbes de administrar com

uma receita irrisoria.

Disse ainda o0 mesmo ve-
reador que havia muitas irregu
laridades no cadastramento de
imdveis da prefeitura e diver-
gencias no zoneamento da cida
de, para efeito de lancamento
de impostos. Ndo culpou, toda-
via, 0 ex-prefeito e nem os fun-
ciondrios por isso. “Sao enga-
nos que qualquer um pode co-
meter”, afirmou. Informou tam
bem que no inicio da atual ad-
ministragdo, ele se assustou ao
entrar um dia na prefeitura,
quando viu “um monte de gen-
te na secgdo de cadastro”. Mas
depois soube gue se tratavam de
pessoas que foram contratadas,
por um periodo de 90 dias para
fazer um levantamento geral na
cidade sobre os imoveis. E con-
tou que, na gestao anterior, por
ocasiao da assinatura de uma
escritura de dois terrenos adqui
ridos por uma de suas filiais em
Assis, faltavam oito metros qua
drados. E que depois descobriu
no cadastro que essa 4rea nao
estava sendo langada, razao pela
qual o antigo proprietdrio dei-
xava de recolher o imposto ter-
ritorial sobre os ocito metros.
“Néo vou jogar pedra em quem
quer que seja, talvez seja um

engano de um funciondrio”.
Contou que houve ainda virios
problemas de zoneamento por
erro do cadastro, e quando o
contribuinte recebia um aviso
de lancamento muito elevado, e
se queixava, o prefeito muitas
vezes reconhecendo o erro, redu
zia 0 imposto para a tabela da
zona especifica onde deveria ser
enquadrado.

Quanto aos terrenos que se
valorizam mediante a especula-
¢@0, Binato foi incisivo: “Isto é
dinheiro fora de circulagao.
quando deveria estar benefician
do alguem”, E acrescentou: “Es
ses lotes sdo vendidos por pre-
cos altissimos as custas do mu-
nicipio que deixa de cobrar um
imposto melhor, enguanto o8
proprietarios ganham dinheiro”
Norberto Ferreira, do MDB, per-
guntou a Binato se ele era a fa
vor da criagao de uma taxa de
modo a obrigar que o cidadao
construa nesses lotes (sobrefu-
do os que se localizam em area
privilegiada e que mais se valo-
rizam). E Dusvalino respondeu
que os terrenos baldios nao pro-
vocam @ circulagao da moeda e
sdlo um onus social pois ndo ge
ram novas fontes de emprego e
assim por diante. No seu enten

avalrizaco:

“todos os municipios" deve
r1am criar uma taxa especial pa
ra esses imoveis, E citou o caso
de um lote defronte a Camara
que vale dois milhoes de cruzei-
ros. “Se o proprietario pagas-
se 100 mil cruzeiros de impos-
tos por ano, ainda estaria ga—
nhando um milhdo e 900 mil
cruzeires”.

Disse Binato que o prefeito
de Sao Paulo, Olavo Setubal, j&
adotou a medida com a ajuda
dos vereadores do MDB.

O lider da bancada, José
Jodo Zanotti, em reforco a tese
de seu colega de bancada, adu-
ziu que na Vila Palhares ha u-
ma area de meio quarteirdo, cu-
jo dono nao aparece porque nao
tem interesse de vender os lotes
vagos existentes,

‘Durvalino Binato ressaltou
que é preciso cobrar o que vale,
pois Assis estda crescendo por-
que é polo de uma regido. “Ain-
da mais agora que o Governo es
ta nos olhando com bons olhos’
Para o ex-presidente da Camara
o desenvolvimento de Assis é ir
reversivel “com boa ou ma admi
nistragéo”. E “é justo que se pa
gue pela valorizagdo dog imé-
veis”,

Fonte: Unesp — CEDAP — Assis, 2006
FIGURA 10 - Artigo do Jornal “Voz da Terra’
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5.4.2 O Imposto Territorial Urbano em 1977 e a progressividade no tempo

Para muitos pesquisadores (SCHMIDT, 1986; LONGO, 1986) o Brasil havia
sido atingido, no fina da década de 1970, de forma marcante pela chamada “crise
internacional”, 0 que trouxe sérias conseqiiéncias para a politica econdmica do regime militar,
especialmente aos setores que estavam ligados a producdo de bens de consumo coletivo,
como saude, transportes, habitagdo que com o corte destes investimentos publicos, levando
varios municipios a terem problemas com a escassez de recursos destinados ao financiamento
dos investimentos publicos.

Schmidt (1986, p. 44) salienta ainda que, neste periodo “a producdo de bens
basicos para a reproducdo social (especia mente nos setores de habitacdo, transportes, salde e
alimentacdo) tem sofrido sistematicamente os influxos de uma verdadeira politica restritiva
por parte do Estado brasileiro”, trazendo conseqiiéncias a todos os municipios, fazendo com
gue muitos deles passassem a buscar alternativas para enfrentar a escassez de recursos.

A situagdo fiscal apontava aos municipios a necessidade de aumentarem a sua
receita municipal, para fazer frente as demandas por bens e servicos de consumo coletivo que
0 crescimento e a expansao das cidades passaram a exigir.

Na década de 1970 varios estudos realizados por alguns renomados juristas
como, Geraldo Ataliba, Fabio Fanucchi, Hely Lopes Meirelles e por algumas entidades como
o Instituto Brasileiro de Administragcdo Municipal (IBAM) e discussbes apontavam para a
utilizacdo de alguns mecanismos juridicos que poderiam ser utilizados pelas cidades
brasileiras para combater a retencdo especulativa dos lotes vagos e também para aumentar a
arrecadacdo municipal, através da aplicacdo do conceito da “extrafiscalidade” no IPTU dos
terrenos vagos. Seria uma forma de tornar 0 imposto “mais gravoso para 0s imoveis que nao
exercam funcdo social desgjavel” (AGUIAR, 1981, p. 108) e ainda aumentar a arrecadacéo
municipal.

A adocédo do conceito da “extrafiscalidade”, segundo Aguiar (1981, p. 107),

[...] consiste ora num incentivo a determinada atividade ou comportamento, ora
numa contencdo, num cerco a sua prética. Quando o Estado desgar que o
contribuinte ga de tal ou qual forma, trazendo-lhe, em conseqiiéncia, resultados
econdmicos ou sociais satisfatorios, reduzira a incidéncia dos tributos ou concedera
isencao, relativamente a atividade que pretenda promover ou incentivar.
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A proposta de aplicar este conceito no IPTU dos lotes vagos em Assis ganhou
forca e forma durante as discussdes para a elaboracdo do novo Cédigo Tributario Municipal,
onde foi incorporada a idéia de criar novas aliquotas levando em conta a existéncia no lote e
também de tornar as aliquotas progressivas no tempo, isto €, as aliquotas passariam a serem
majoradas com a incidéncia de um porcentual em fungdo do tempo em que o lote
permanecesse vago sob a posse de um mesmo proprietario. As mudancgas propostas foram
encaminhadas a Camara Municipal através do Projeto de Lei n°. 64/77.

Na Cémara Municipal o0 projeto recebeu muitas criticas por parte dos vereadores
integrantes do partido politico de oposicdo ao Prefeito e ao regime militar, o0 Movimento
Democrético Brasileiro (MDB) que em Assis tinha entre seus filiados os proprietérios de
inumeros |lotes vagos e de grandes glebas urbanas na cidade.

O projeto foi aprovado e sancionado pelo Prefeito, sob a denominacdo de Lei
Municipal n°. 1.961, de 28 de dezembro de 1997 — Cédigo Tributério Municipal de Assis.

A progressividade no IPTU para os |otes vagos ficou estabel ecida da seguinte forma:

TiTULOII
DOS IMPOSTOS
CAPITULOI
IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL URBANA
SECAO|
DO FATO GERADOR E DO CONTRIBUINTE

Art. 7 — As Zonas Urbanas, para efeito de Imposto sobre a Propriedade Territoria
Urbana, sdo aquelas fixadas periodicamente por lei, nas quais existam pelo menos
dois dos seguintes melhoramentos, construidos ou mantidos pelo Poder Plblico:

| —meio fio ou calgamento, com canalizagdo de &guas pluviais;

Il — abastecimento de &gua;

Il — sistema de esgotos sanitérios;

IV — rede de iluminagdo plblica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V — Escola priméria, ou Posto de Salide a uma distancia maxima de trés quilémetros
do Terreno considerado para o lancamento do tributo

SECAOII )
DA BASE DE CALCULO E DA ALIQUOTA

Art. 10 — A base de célculo do Imposto Sobre a Propriedade Territorial Urbana € o
valor venal do terreno.
Art. 11 — Sobre o valor venal se aplica as aiquotas nas seguintes bases:

| — Terrenos ndo Edificados

a) quando o imovel estiver beneficiado com cinco ou seis melhoramentos publicos
seguintes: pavimentagdo de vias publicas, energia elétrica domiciliar, iluminagdo
publica, rede de distribuicdo de &gua, rede coletora de esgoto sanit&rio e guias e
sarjetas = 6% (seis por cento) sobre o valor venal do terreno;
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b) quando o imével estiver beneficiado com trés ou quatro dos melhoramentos
publicos referidos no item anterior, dentre eles, necessariamente guias e sarjetas =
4% (quatro por cento) no valor venal do terreno;

¢) quando o imével estiver beneficiado com trés ou quatro melhoramentos publicos,
referidos no item a, ndo contando com guias e sarjetas = 3% (trés por cento) do valor
venal do terreno;

d) quando o imével contar com hum ou dois desses melhoramentos = 2% (dois por
cento) no valor venal do terreno;

€) quando o im6vel ndo contar com nenhum desses melhoramentos = 1% (hum por
cento) sobre o valor venal do terreno.

Paragrafo 1°. — os terrenos classificados nos itens (a) e (b) deste artigo quando
dotados de muro e cal¢ada, gozaréo da reducéo de 50% (cinqlenta por cento) da
aliquota.

Parégrafo 2°. — o terreno ndo edificado com o disposto na ainea (a), que pertencer
a0 mesmo proprietério por mais de 02 (dois) anos, ficara sujeito ao seguinte
acréscimo na aiquota:

1—quandomaisde 20 (Vinte) anos 200%
2—quando maisde 15 (QUINZE) aNOS 150%
3—quandomaisde 10 (dez) anOS 100%
4 —quando maisde 05 (CINCO) aN0S 50%
5—quandomaisde 02 (doiS) @anOS 25%

(Lei Municipal n°. 1961/77 — Cédigo Tributério Municipal de Assis-SP)

A nova lei trouxe novos mecanismos para combater a retencéo especulativa
principalmente dagueles lotes que ja possuiam todos os melhoramentos publicos estipulados
pelo Codigo Tributario. Como a Prefeitura ndo efetuou a guarda e o arquivamento dos
documentos publicos referentes ao cadastro imobilidrio e a arrecadacdo municipal deste
periodo, os poucos documentos que foram localizados para pesquisa estavam no Centro de
Documentacédo e Apoio a Pesquisa (CEDAP), 6rgdo de apoio a pesquisa localizado e
vinculado ao Campus da UNESP de Assis onde foram pesquisadas nas edi¢des dos Jornais
locais a problemética da existéncia dos terrenos vagos na cidade e a sua discussdo pela
comunidade, na Camara Municipal que possui todos os documentos legislativos a partir de
1947 digitalizados. Também foram pesquisados diversos documentos pertencentes a arquivos
particul ares de pesquisadores cientificos e de ex-funcionarios da administracéo municipal.

Dentre os achados, destaca-se um mapa da cidade que foi elaborado pela
Secretaria Municipal de Plangjamento em 1982 contendo informagdes sobre a existéncia dos
lotes vagos por quadras na cidade (Figura 11). Pelo mapa € possivel observar as porcentagens
de lotes vagos existentes nas quadras e também o0s recentes |loteamentos implantados na
cidade naguele momento, o Jardim Europa (Setor 5), Jardim Universitario (Setor 2) e Jardim
Eldorado (Setor 3), ainda apresentavam uma grande quantidade de lotes vagos. Nota-se que 0s

|oteamentos localizados nas éreas periferias da cidade, como a Vila Progresso (Setor 1) Vila
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Ténis Clube (Setor 2) Jardim S&o Nicolau (Setor 6), Jardim Parana (Setor 2) apresentavam

véarios |otes vagos.

= = n . SETOR 1

Fonte: Arquivo do Pesqguisador, 2006.

FIGURA 11 - Lotes vagos existentes em 1982, em Assis/SP

A partir de 1983 com a posse 0 novo Prefeito, que preserva varios integrantes
da gestdo anterior, principamente no Setor de Plangjamento Urbano, tem inicio as criticas
vindas de diversos setores da sociedade local com relacéo a falta de servicos e equipamentos
urbanos, das redes de é&gua, iluminacdo publica, pavimentacdo existentes em varios
|loteamentos da periferia e também com relacdo ao excessivo nimero de terrenos vagos e de
construgbes em condicBes prec&rias de conservagdo existentes na cidade, o que levou o
responsavel pelo Departamento de Obras da Prefeitura— o arquiteto Ricardo Siloto da Silva—
a responder através da imprensa que o Codigo Tributario Municipa ja dispunha dispositivos

fiscais para coibir tais procedimentos.

Siloto explicou que esse adendo, baseado no Estatuto de Uso da Terra, tem
funcionado, porém de forma muito lenta, mas que ja representa certo progresso na
medida em que o proprietario ao perceber que estd pagando uma taxa a falta de
ocupacdo do terreno resolve o problema construindo em caso de zona urbana, ou
plantando em caso de zonarural. (Jornal Voz da Terra, 20/08/1981).
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Para efetivar 0 combate aos especuladores urbanos e a aplicacdo dos
dispositivos do Cédigo Tributério sobre a cobranca da progressividade sobre os lotes ndo
edificados, a Prefeitura elaborou uma nova tabela contendo novos intervalos de tempo e de
percentuais que incidem sobre as aliquotas, visando obter resultados em prazos menores. As
mudancas de acordo Lei Municipal n° 2.250, de 26 de dezembro de 1983 ficaram assim
estabelecidas:

TITULOI
DO IMPOSTO
CAPITULOI
IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE PREDIAL E TERRITORIAL URBANA
SECAOII
DA BASE DE CALCULO DA ALIQUOTA

Art. 11 — Sobre o valor venal se aplica as aliquotas nas seguintes bases
| - TERRENOS NAO EDIFICADOS

Paragrafo 2°. — O terreno ndo edificado que pertencer ab mesmo proprietéario por
mais de 02 anos, ficara sujeito ao seguinte acréscimo na aliquota:

01 —maisde 02 @NOS ....ccceeererrereereriere e ree e 25plc
02-—maisde 03 ANOS ....ccccveeerereeere e e 30plc
03 —MaiSAE 04 ANO0S ......cveeieeieiere s 40 plc
04 —mMaiSde 05 ANO0S ......coveviririieierie e 50 p/c
05 —MaiSAE 06 ANOS .....ocuerveerieeriererie et 60 p/c
06 —MaiSAE 07 @NOS ....ceeeeeerieriereeeiere e 70 plc
07 —maiSAE 08 @NOS ......coveeuerieriereeeie e 80 p/c
08 —MaiSAE 0 BNOS ......coververiereinierie e 90 p/c
09—MaiSAE 10 ANOS ....cveveererieereete e 100 p/c
10—mMaiSde 11 8N0S ......ccoevveveireeiereeieeeeee et 110 p/c
11-maiSde 12 8N0S ......ccceceveereeriereeieeeeeee e 120 p/lc
12 -mMaiSde 13 8N0S ......ccvvvererreereereereeeeese e e seeen 130 p/c
13—mMaiSAE 14 BN0S ......ccevererreereereereeeeese e 140 p/lc
14 —maiSde 15 8N0S .....ccccevvrerreereereereeeeese e e seeen 150 p/c
15-—MaiSAE 16 @NOS .....ccveerieeerieerieerieeee e 160 p/c
16 —MaiSAE L7 @NOS ....eveneriiereeerieerieesee e 170 p/c
17 —maiSde 18 8N0S ......ccvereeeeererestese e 180 p/c
18 —mMaiSde 19 8N0S ......cceveeeeererenie e 190 p/c
19 —mMaiSde 20 8N0S ......ccveeeeeererente e 200 p/c

As aliquotas passaram a ter um aumento de 25% a cada dois anos em que 0
lote permanecer vago de posse do mesmo proprietario, oneraria financeiramente agueles
proprietérios que estariam especulando e também poderia causar um aumento na arrecadacéo
municipal do IPTU.

A gestdo do IPTU ganhou destague novamente durante a gestdo municipal do
Prefeito José Santilli Sobrinho (1993/1996), quando 0 mesmo e sua equipe efetuaram
substanciais mudangas na Secretaria Municipa de Plangiamento Urbano, investindo na
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criagdo de condicdes que pudessem melhorar aimplantacdo de uma nova postura com relacéo
ao plangamento urbano e com agbes voltadas também para a melhoria da arrecadacéo
municipal. Para melhorar a arrecadacdo do IPTU e aplicar na mesma os critérios de justica
fiscal, foram realizados um recadastramento imobiliario na area urbana, a atualizagdo da
planta genérica de valores, a implantagdo do Sistema de Informagdes Geograficas (SIG), um
importante instrumento de auxilio ao plangiamento urbano e as decisdes administrativas e
politicas da sua atividade. A Prefeitura firmou varios convénios com diferentes instituicoes,
como a Universidade Federal de S&o Carlos, através da Faculdade de Engenharia Civil via
Ministério da Educacdo e Cultura, para realizacdo de vé&rios estudos sobre a estruturacéo
urbana da cidade visando aimplantacéo de politicas publicas.

Com as mudancas o0 Setor de Cadastro Imobilidrio, que estava alocado junto a
Secretéria Municipal de Financgas, foi deslocado para o recém criado Setor de Informages
Técnico-Cadastrais, a partir de entdo vinculado a Secretaria Municipal de Plangjamento e
Desenvolvimento, significando um avancgo tanto em termos tecnol 6gicos como politicos, pois
visava tornar o IPTU um importante instrumento de apoio ao plangjamento urbano da cidade,
definindo uma Politica Urbana, cujo pressuposto era combater as iniqlidades fiscais
existentes na cidade, principalmente com relacdo ao IPTU e dotar a cidade dos equipamentos

e servicos que poderiam levar a uma melhora nas condic¢des de vida da popul agéo.
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Fonte: Amiltom Amorim, 1994,

FIGURA 12 - Evolucéo da arrecadacéo do IPTU (US$) - PMA.
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O vaor da arrecadacdo do IPTU de Assis (Figura 12) ap6s a implantacdo das
medidas adotadas pelo Setor de Informagbes Cadastrais da Secretaria Municipal de

Plangjamento teve um significativo aumento.
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FIGURA 13 - Vaor médio de IPTU por imével (R$), em Assis.

O valor médio do IPTU arrecadado (Figura 13) tomando como base nos anos
de 94 e 95 e em comparagdo com o arrecadado em algumas cidades da regido também sofreu
um crescimento, que no caso de Assis foi creditado a realizac@o das atualizagfes do cadastro
imobilidrio, considerado fundamental na arrecadacéo do IPTU e na Planta Genérica de
Valores. Para Amorim e Silva (1994, p. 3), “0 correto é a apuracdo do valor venal de todos os
imoveis de um municipio individualmente, por meio de uma politica definida para a
atualizacdo da Planta Genérica de Valores (diferenciados por face de quadra) e da atualizagdo
do cadastro de imoveis’.

A novametodologia para calcular o valor venal dosimoveis na cidade, foi feita
apos o recadastramento imobiliario por face de quadras, tentando gustar o seu valor com
critérios de justica fiscal, pois existiam valores extremamente defasados na cidade com
relagdo ao IPTU.

A Planta Genérica de Valores estava acompanhada de uma tabela (Figura 14)

gue contém o valor venal por metro linear de testada corrigida, o qual passaria a ser utilizado
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no calculo do IPTU, que no caso dos terrenos vagos ainda contava com a incidéncia das
diferentes aliquotas que incidiam sobre o lote vago de acordo com o Cdédigo Tributario

Municipal.
Valor Venal Para Metro
Cod Linear de Testoda
Corrigida (mitc)
0 15.125,60
02 11.544.21
03 9.453,50
04 BB
05 1.562,80
06 6.806,52 = 8444103
07 5.672,10 : PREFEITURA MUNICIPAL DE ASSIS Ty
08 4.537,68 DEPARTAMENTO DE RECETTA 2008 189
09 3.781.40 K IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO
10 3.403,26 e
1 3.21419 ' i -
12 3.025,12 RUA GAP ASSIS 00000
L 283,05 'RUA CAP ASSIS 00590
14 2.646,98 19800200  ASSIS
15 Zﬁ?.gl (VALOH VEHAL TERAENO . B§ [VALOR IR0 - RS
6 2.268,84 — L] 008 28
P VALOR ANUAL (e LA =S
17 1.890,70 WPORTO TERRITONIAL BPGUTO PREDIAL - RS _ TOTAL LANGADG - AT VALGH GG DEBC. - Ll 4757783 R |70V, LANG. COMDERC. - LI {757/81 - B3 | VALGR POR PARCELA -
18 I.TTIIZS 878,71 . 0,00 878,71 373,61 505,20 50,62
19 1.701,63 TOTAL A PAGAR PARCELADG - B3 TOTAL PARA PAGTO A VISTA « COM 10°% DE DEBC. - R 1+ vENCImNTO 3
0 51256 N ; 505,20 454,68 29 10
— = - ATUALIZE BFUS DADOS CADASTRAIS, POIS E COM BASE NELES QUE EFETUAMOS OS LANCAMENTOS TRIBUTARIOS,
pil 1.436,93 mﬁﬁﬁaﬁ}:ﬂ‘;‘wm—.hmm
2 1,323,49 : =
23 1.247,86 196/0;
2 LA 42 3 PREFEITURA MUNICIPAL DE ASSIS
5] 1.058,79 DEPARTAMENTO DE RECEITA [ 2006 | 000 MNGIIO |
2% 1.020,97 IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO — 1
2 983.16 H
B o V| [mnaicasomer
2] B69.72 RUA REGENTE FELJO 00000
30 831,90 [osiiEco Faxa CoMERFONDERCI
3 756,28 RUA REGENTE FEIJO 00000
0,0 19800-000 ASSIS
32 530,65 VAL O VEMAL TERRENG - RS | VALOR VENAL PREDNO - KT
33 642,83 6.176.90 r
34 605,02 [marou1c TERRTTORAL - RS WPORTO o
3 7.1 ] m;ssl 0,00
36 491,58 TOTAL A PAGAR PARCELADD - RS
3 45376 - 333,55
8 37814 ATUALIZE SEUS DADCS CADASTRAIS, POIS E COM BASE NELES QUE EFETUAMOS 08 LANGANMENTOS
\':lﬂa." LA| - N DA LB 4257/02 E 190177 E DECRETOS I907/34 E 508208,
39 340,32 o
40 34z
4 302,51
42 264,69
43 22688
44 189,07
45 151,25
46 75,62
47 56,72
18 537
49 37,81

Fonte: Prefeitura Municipal de Assis,

2006.

FIGURA 14 - Vaor Vena - Boleto de Cobranca.

O projeto ndo resistiu & troca da administragdo municipal e as novas decisdes
politicas, muitas delas meramente clientelistas ndo deram prosseguimento a0 modelo que
havia sido implantado com sucesso na arrecadacdo e narevisao do IPTU.
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6 A SITUACAO ATUAL DA GESTAO DO IPTU EM ASSIS

A atua estrutura da Secretaria Municipal de Plangjamento, Obras e Servicos
ndo se posiciona com relacdo ao plangjamento urbano da cidade, que pode ser entendido
como a atitude de elaborar estudos, alternativas e ages que possam escolher opgdes para 0
futuro da cidade, ou sgja, ndo ha reflexbes sobre o quadro atual. Suas acbes sdo
circunstanciais, ficam arevelia de agdes imediatas, ndo existe intencdes claras, discutidas com
0 conjunto da popul acéo.

A situagdo atual no IPTU no Municipio de Assis mostra que o mesmo € hoje
meramente um instrumento de arrecadacdo que procura garantir sua participacdo na receita
municipal, necessaria para a promocao e para o financiamento do desenvolvimento local.

A gestdo do IPTU em Assis ndo estimula a capacidade e a contribuicdo que o
mesmo oferece para capturar a chamada “mais-valia’ urbana, isto é, a vaorizacdo imobilidria
gue muitos imoveis passam a ter em decorréncia principalmente dos investimentos publicos
gue sdo realizados no processo de desenvolvimento urbano local.

Para Smolka e Furtado (1996, p. 87), o IPTU no Brasil tem recebido muito
pouca atencdo para a sua “ capacidade de intervencéo ao nivel do plangamento municipal em
geral e dagestdo fiscal urbanaem particular”.

Apés a Constituicdo Federa de 1988, os municipios em geral, especialmente
aqueles que estavam em uma situacdo de “faléncia fiscal”, passaram a obter importantes
conquistas com relacdo as finangas municipais, através das transferéncias governamentais que
passaram a serem realizadas pelo governo federal e estadual em favor dos municipios. Estas
transferéncias, a0 mesmo tempo em que aliviaram as contas municipais passaram também a
representar “um forte desincentivo para que 0s governos locais invistam e atue mais
seriamente na montagem de sistemas eficientes de taxacdo imobiliaria” (SMOLKA;
FURTADO, 1996, p. 87).

Em muitas Prefeituras ainda existe um desinteresse, um descaso com relagéo
aos impostos patrimoniais locais, como € o caso do IPTU, onde qualquer mudanca que possa
ser realizada em sua gestéo é considerada como um desafio.

O Municipio de Assis durante os anos de 1993 a 1996 avancou muito nesta
questéo, implantou uma série de medidas visando recuperar a arrecadacdo do IPTU. Medidas

como a criagcdo de um setor administrativo ligado a Secretaria Municipal de Plangjamento,
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para cuidar especialmente das informacfes cadastrais, realizou um recadastramento
imobilidrio e elaborou uma nova Planta Genérica de Vaores, atualizando os valores dos
imoOveis com base nos valores praticados no mercado imobiliario. Utilizou na elaboracdo da
Planta Genérica de Vaores uma nova metodologia, onde os iméveis foram avaliados por face
de quadra. Método este que permitia a0 Departamento de Cadastro capturar com mais
precisdo as possivels externalidades (positivas ou negativas) que ocorrerem com 0s imoveis,
isto & as interferéncias causadas em seu valor no mercado imobili&rio e transfere os
resultados com mais rapidez, ou sgja, em prazos de tempo menor paraatabelado vaor venal.

Para Amorim e Silva (1994, p. 2), “um dos fatores responsaveis, pela queda da
arrecadacéo do IPTU, é a falta de interesse pelo plangjamento, no que diz respeito a coleta e
sistematizacdo de informagbes’. Estas mudancas tiveram como resultado o aumento da
arrecadacdo do IPTU (Quadro 9) e a melhora de sua gestéo pela Secretaria Municipa de
Planejamento.

QUADROS 9 - Dados sobre a arrecadacdo do IPTU em Assis (em milhdes de reais)

IPTU IP IT % IT/IPTU
1992 1.261.999,28 609.007,10 652.992,18 51.74
1995 3.882.812,96 1.958.259,07 1.924.553,89 49.55
1997 3.525.304,79 1.874.004,92 1.651.299,87 46.84
1998 3.858.814,55 2.140.449,45 1.718.365,10 44.52
1999 5.141.072,64 3.137.826,87 2.003.245,77 39.00
2000 5.224.840,98 3.232.097,63 1.992.743,35 38.13
2001 5.320.837,21 3.330.882,13 1.989.955,08 37.40
2002 5.615.711,68 3.515.508,78 2.100.202,90 37.40
2003 6.388.086,91 4.186.484,81 2.201.602,10 34.46
2004 6.300.999,90 4.212.721,27 2.088.278,13 33.14
2005 6.748.492,57 4.467.952,08 2.280.540,49 33.79

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), 2007 / IBGE — Perfil dos Municipios Brasileiros, 2001 / Prefeitura Municipal
de Assis, 2006.

Com as novas medidas proporcionaram um aumento da participagdo do
Imposto Territorial Urbano (ITU) que correspondente ao imposto territorial dos lotes vagos,
na arrecadacdo do IPTU. Passou a apresentar percentuais elevados na arrecadacéo total do
IPTU, indicando que a progressividade estava desempenhando um importante papel na
arrecadacdo e na politica urbana do municipio.

A receita corrente dos municipios € aguela formada pela composicéo de véarias
outras receitas, com destaque as tributarias, como os impostos, o IPTU, 0 ISS e 0 ITBI, as

taxas, as contribuicdes e ainda as receitas que sdo transferidas pelo governo federal e estadual
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como € o caso do Fundo de Participacéo dos Municipios, do IRRF, da quota parte do ICMS e
da metade do IPVA.

Para Carvalho Jr. (2006, p. 16), o IPTU, de um modo gera vem perdendo
importancia na arrecadacdo dos municipios no Brasil, paraisto basta observar arelagdo IPTU/
Receita Corrente dos municipios e notar que a arrecadacéo do mesmo sO ganha importancia
nas cidades com populacdo acima de 200 mil habitantes, cujo indice de participacdo na
Receita Corrente no periodo de 2000 a 2004 foi em média de 9,4% (Figura 15).

Participacdo do IPTU na receita corrente municipal por faixa populacional
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Fonte: Secretaria do Tesouro Macional (STH).

FIGURA 15 - Participacéo do |IPTU nareceita corrente do municipio

No caso de Assis os dados mostram gue a participagdo do IPTU na Receita
Corrente no periodo de 2000 a 2004 foi de 15,32% em média. Um indice atingido somente
por cidades com popul agéo superior a 200 mil habitantes.

Mostrando que as mudancas que foram realizadas na gestdo do IPTU
garantiram elevados indices de arrecadacdo, se comparados com outras cidades, mas
atualmente, € importante notar que, embora a arrecadacéo do IPTU estegja crescendo em AsSis,
a sua participagdo na Receita Corrente esta diminuindo (Quadro 10).
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Esta situacdo indica que a arrecadacdo do IPTU precisa ser revista em alguns
de seus pontos como, a atualizacdo do cadastro imobiliario, na elaboracdo de uma nova Planta
Genérica de Valores, pois ha varios anos a mesma so € regjustada com a aplicacéo de indices

inflacionérios.

QUADRO 10 - Participacdo do IPTU na Receita Corrente

Ano Receita Corrente (R$) Partic. IPTU (%) Receita Corrente
98 25.941.961,81 14,87
99 26.021.276,18 19,75
00 30.072.380,06 17,10
01 33.858.961,01 15,70
02 38.356.269,17 14,64
03 41.831.061,94 15,27
04 45.327.553,78 13,90
05 54.608.907,77 12,35

Fonte: SEADE, 2007.

No caso das transferéncias de outros tributos como € o caso dos federais, FPM,
IRRF e dos estaduais, ICMS, IPVA e de outros que sdo contabilizados na Receita Corrente
dos municipios, notamos gque no caso de Assis (Quadro 11), os valores transferidos estéo
crescendo.

QUADRO 11 - Assis: Transferéncias de Recursos Governamentais — Receita Corrente (em mil
R$)
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
FPM 5.051 5.653 6.221 7.256 8.910 9.235 10.157 13481
IRRF 707 782 979 821 775 758 1.033 994
ICMS 6.364 6.590 8507 10.154 11357 11.836 13520 15.292
IPVA 2.196 2.107 2.290 2.767 3.111 3.496 3.945 4.742

Fonte: STN, 2007.

Para os pesqguisadores (De Cesare, 2007; Carvalho Jr; 2006) o crescimento das
transferéncias de recursos fiscais vindos de outros nivel de governo fizeram com gue os
municipios se acomodassem com relagdo a formagao de suas receitas proprias, principa mente
daguelas que incidem sobre o patrimdnio imobiliario, como é o caso do IPTU. Estas
transferéncias “fragilizam a autonomia dos municipios e estimulam os administradores a
desempenharem um papel passivo” (De CESARE, 2007, p. 42). Distorce também a

legitimidade da cobranga do IPTU, podendo transmitir uma sensag&o de injustica tributaria.
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A cidade de Assis para efeito de gestédo do IPTU é dividida em seis setores
cadastrais e fiscais (Figura 16).
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Fonte: PrefeituraMunicipal de Assis, 2006.

FIGURA 16 - Setores Cadastrais de Assis

Os dados do Departamento de Cadastro revelam que no ano de 2006 existiam
38.956 unidades cadastradas para a cobranca do IPTU na cidade, sendo que aproximadamente
16% eram consideradas como |otes vagos (Quadro 12).

QUADRO 12 - Im6veis existentes (ano base 2006)

Setor Construido Vago
Setor 1 2.583 822
Setor 2 7.466 1.247
Setor 3 6.151 801
Setor 4 6.651 633
Setor 5 5.437 1.815
Setor 6 4.520 816
TOTAL 32.822 6.134
TOTAL GERAL 38.956

Fonte: PrefeituraMunicipal de Assis, 2006.
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A distribuicdo dos lotes vagos em funcdo de suas dimensdes nos diferentes
setores (Quadro 13) indicavaexistir 4.135 lotes com area até 300 m?, ou seja, 67,4 % dos lotes
vagos, concentrados no setor 2 e no setor 5, com respectivamente 1.247 e 1.815 lotes, muito

embora os |lotes vagos estejam presentes em todos 0s outros setores cadastrais.

QUADRO 13 - Quantidades de L otes VVagos/Metragem por Setores

Lotes/Metragens ST1 ST?2 ST3 ST4 ST5S ST6 TOTAL
Até 125 14 21 22 40 6 7 110
126 a300 611 905 600 441 900 568 4.025
301 a500 124 247 135 94 491 146 1.237
501 a1.000 24 41 26 40 334 50 515
1.001 a10.000 47 23 15 17 72 27 201
> 10.001 2 10 3 1 12 18 46
TOTAL 822 1.247 801 633 1.815 816 6.134

Fonte: Prefeitura Municipal de Assis, 2006

Com relacdo a distribuicdo fundidria (Quadro 14) os dados indicam haver
3.529 proprietérios que possuem apenas um Unico lote vago, concentrados no setor 5, com
1.096 proprietarios. Este setor também concentra 0 maior nimero de lotes vagos, com 1.815
unidades, ou seja, aproximadamente 30% do total dos lotes vagos existentes na cidade. E o
setor onde houve nos dltimos anos houve 0 maior niUmero de novos loteamentos e onde se

concentram os interesses dos | oteadores e empreendedores imobiliarios na cidade.

QUADRO 14 - Distribui¢do Fundiéria dos L otes Vagos

N° STA ST2 ST3 ST4 ST5 ST6
LOTES N° Ne Ne Ne N° N° N° N° N° Ne N° N°
VAGOS | Prop. | Terreno | Prop. | Terreno | Prop. | Terreno | Prop. | Terreno | Prop. | Terreno | Prop. | Terreno

1 507 507 678 678 511 511 416 416 1.096 1.096 300 300
2 55 110 80 160 39 78 48 96 114 228 62 124
02a05 19 69 27 102 24 90 17 62 61 217 57 201
06 a10 9 62 6 45 4 30 5 36 10 72 7 52
11a20 3 49 1 11 1 11 2 23 2 25
21a50 1 25 1 28 - - - - 1 27 1 30
51a100 - - 1 51 1 81
101l a - - 1 172 - - - - 1 150 1 109

200

TOTAL 594 822 795 1.247 580 801 518 633 1285 1.815 428 816

Fonte: Prefeitura Municipal de Assis, 2006.
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A leitura da estruturacéo urbana de Assis mostra que a mesma € compacta, néo
apresenta indicios de que houve uma expansao horizontal desenfreada e que 0 seu processo de
expansdo urbanafoi feito “glebaagleba’ e ndo aos saltos.

Muitos proprietarios fundiarios demoraram em negociar suas propriedades
fundiérias no processo de expansdo urbana que era realizado na cidade, praticaram a chamada
“engorda’, as quais retinham aterra até obterem precos altamente lucrativos. As exigéncias da
Lei Municipal n°. 1.367/67, que disciplinou a atividade do parcelamento do solo urbano no
municipio também inibiu o processo de abertura de novos loteamentos na cidade,
principamente de loteamentos voltados as classes de menor renda, pois os custos da
implantacéo e a baixa demanda desestimulavam os |oteadores e empreendedores imobiliarios.

De acordo com o Codigo Tributario Municipal terrenos com areas superiores a
6.500 n?? e que ndo tenham sido resultantes de |oteamentos, desmembramentos ou subdiviséo
sd0 considerados como sendo gleba urbana. No calculo do IPTU destas areas é aplicado o
chamado “fator gleba’.

Existem hoje 71 areas consideradas como sendo glebas urbanas na cidade
(Quadro 15), cuja cobranca do IPTU difere dos lotes vagos, pois as informagdes séo de que a
progressividade ndo é aplicada sobre o IPTU das glebas urbanas.

QUADRO 15 - Glebas Urbanas (ano base 2006)

Setor Qtde.
Setor 1 7
Setor 2 15
Setor 3 4
Setor 4 4
Setor 5 18
Setor 6 23

Fonte: Prefeitura Municipal de Assis, 2006.

Torna-se importante que 0 municipio exerca uma fiscalizagdo e controle social
sobre estas glebas urbanas, verificando se as mesmas abrigam algum tipo de atividade
econdmica, se sd0 servidas por redes de servicos publicos em seus limites ou proximidades,
pois compete aos municipios “sob seus proprios critérios, assegurar a observancia do
principio da funcéo social da propriedade urbana’ (FURLAN, 2004, p.61), ou sgja, coibir o
uso especulativo das mesmas.

A retencdo especulativa de areas urbanas ja providas de instalacdes das redes

de infra-estrutura urbana em seus limites ou proximidades foi uma das principais bandeiras da
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luta pela Reforma Urbana, na criacdo do Estatuto das Cidades e agora de muitos Planos
Diretores, como o de Assis, que no seu Titulo I, Capitulo 11, Da Politica Urbana, artigo 6°.
Item 1l prevé o estimulo ao cumprimento da funcdo social da propriedade, dos vazios
urbanos, localizados principamente em areas ja densamente povoadas. Ja no Titulo V,
Capitulo I, artigo 101, considera para fins de aplicagdo do instrumento do parcelamento e
edificacdo compulsbria as glebas com area igual ou superior a 1.000 m?, desde que estejam
localizadas naZona 1, 2 e Zona 3A da macrozona urbana, com CA igual a zero.

Durante a elaboracdo do Plano Diretor Participativo do Municipio de Assis a
Secretéria Municipa de Plangjamento elaborou um mapa (Figura 17) contenda a localizagéo
dos “vazios urbanos’ existentes na cidade, o que deixou vérias dividas quanto as informacdes

cadastrais dos mesmos.

wazios urbanes

mm cdificagies abadonadas

Fonte: Prefeitura Municipal de Assis, 2006.
FIGURA 17 - Vazios Urbanos

A cultura que dominou a politica de Assis, sempre privilegiou as articulacdes
em torno dos interesses existentes com a terra urbana ou, como afirmou Silva (1996, p.266),
“a gestdo municipal sempre foi permeada por fortes relacdes entre os seus dirigentes e
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loteadores’, o que dificulta aimplantacéo e aplicacdo de instrumentos reguladores sobre 0 uso
do solo urbano ou impedir aretencdo especulativa destas glebas urbanas.

A comparagdo entre os dados do IPTU de Assis com os de outras cidades que
apresentam caracteristicas territoriais e populacionais similares como Birigui, Leme, Moji
Mirim e Sertdozinho (Quadro 16) revelam a existéncia de uma acomodac&o na gestéo fiscal
do IPTU em Assis.

QUADRO 16 - Dados Comparativos (ano base 2000)

Cidade Area (km? Pop. Dens. Pop. (hab/km?) Gr. Urb. (%)
(milhares)
ASSIS 461 87.135 189,01 95.57
BIRIGUI 530 94.098 177,54 96.52
LEME 39 80.628 203,61 96.45
MOJ MIRIM 484 81.293 167,96 89.73
SERTAOZINHO 405 94.499 233,33 96.63

Fonte: SEADE, 2007.

Os dados sobre a arrecadacdo do IPTU em Assis revelam a mesma era bem
superior a dos outros municipios e que ao longo dos ultimos anos, embora a mesma venha
crescendo, esta sendo superada pelo crescimento da arrecadacdo dos outros municipios
(Quadro 18).

QUADRO 17 - Arrecadagdo do IPTU (R$ mil a precos correntes)

Ano Leme Moji-mirim Birigui Sertdozinho Assis
1998 2.615 1.899 1.860 2.675 3.858
1999 3.799 2.284 1.952 3.075 5.151
2000 3.653 3.768 2.073 3.326 5.225
2001 4.079 4.108 2.445 3.786 5.321
2002 4.573 4.564 2.789 4.332 5.616
2003 5.954 6.015 5.736 5.403 6.388
2004 6.015 7.366 6.985 5.947 6.301
2005 - 8.015 7.013 6.620 6.798

Fonte: STN, 2007.

Muito embora o nivel populacional ndo expresse a base de célculo do IPTU, é

interessante verificar que os dados da arrecadacdo per capita do mesmo entre essas cidades
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(Quadro 18) indiquem que em Assis a arrecadac8o per capita em 2001 era superior a dos
outros municipios.

QUADRO 18 - Arrecadacdo IPTU per capita — 2001

CIDADE IPTU (R$) POP* PART (R$)
ASSIS 5.321.000 88.271 60,28
BIRIGUI 2.445.000 95.875 25,50
LEME 4,079.000 81.860 45,82
MOJ MIRIM 4.108.000 83.079 49,44
SERTAOZINHO 3.788.000 96.132 39,40

* Dados estimados
Fonte: SEADE, 2007.

Ja em 2004, com o crescimento da arrecadacéo do IPTU verificado nos outros
municipios, a participacdo do IPTU per capita mostra um crescimento em comparagdo com
os dados apresentado por Assis, que ficaram estéveis. O indice apresentado por Assis ainda é
alto, mas vem sendo superado pelo crescimento no indice dos outros municipios, quase 0

dobro dos que foram apresentados em 2001.

QUADRO 19 - Arrecadacdo |PTU per capita - 2004

CIDADE IPTU (R$) POP* PART (R$)
ASSIS 6.301.000 91.766 68,66
BIRIGUI 6.985.000 101.410 66,67
LEME 6.015.000 85.673 70,20
MOJ MIRUM 7.366.000 88.679 83,06
SERTAOZINHO 5.947.000 101.204 58,76

* Dados estimados
Fonte: SEADE, 2007.

A comparacdo entre 0 nimero de unidades cadastrais (prediais e territorias)
existentes nos municipios em guestdo (Quadro 20) mostra que Assis apresentava 0 segundo
maior niumero de unidades prediais e 0 nimero mais baixo de unidades territoriais, isto &, de

terrenos vagos entre os municipios em 2004.

QUADRO 20 - Unidades Cadastrais dados Comparativos

N° UNID. N° UNID. TOTAL
PREDIAIS TERRITORIAIS UNID.
ASSIS 30.500 6.500 37.000
BIRIGUI 28.252 17.051 45.303
LEME 22.526 8.814 31.340
MOJ MIRIM 24.839 11.417 36.256
SERTAOZINHO 25.772 7.912 33.684

Fonte: IBGE - Perfil Municipios Brasileiros, 2004
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Nos ultimos anos 0s municipios de Birigui, Moji Mirim e Sertdozinho
passaram por importantes mudancas na sua base econémica e produtiva, foram transformados
respectivamente em pélo fabricante de calcados infantis, passou a concentrar vérias empresas
ligadas a0 setor de autopegas e do setor de equipamentos destinados a industria
sucroalcooleira, oferecendo oportunidades de trabalho, as quais devem ter atraido novos
moradores as mesmas, ativando a atividade |oteadora e conseqlientemente a oferta de lotes
urbanos para os novos moradores como foi verificado anteriormente.

Estas mudangas tiveram reflexos na arrecadacdo do ICMS (Quadro 21) e nos
repasses intergovernamental s na Receita Corrente e na participagdo da arrecadacéo do IPTU.

QUADRO 21 - Arrecadacdo de ICMS (R$ mil — a precos correntes)

ANO LEME MOJI- ASSIS BIRIGUI SERTAOZIN
MIRIM HO
1998 7.572 13.029 6.364 9.755 15.014
1999 8.832 13.514 6.590 8.591 15.427
2000 9.945 16.624 8.507 10.538 18.207
2001 9.863 19.487 10.154 11.949 21.258
2001 11.159 22.292 11.357 16.062 22.201
2003 11.437 23.629 11.836 17.600 23.582
2004 13.219 25.092 13.520 19.669 31.239
2005 - 28.613 13.292 22.220 35.210

Fonte: STN, 2007.

Os dados apresentados séo preocupantes, pois mostram que a cobranca do IPTU em
Assis esta deixando de ser uma importante como fonte de arrecadacdo propria, 0 Municipio
esta se acomodando nos repasses oriundos das transferéncias de outros tributos vindos de
diferentes niveis de governo (Federal e Estadual). Os valores arrecadados com a cobranca do
IPTU na cidade estéo sendo ultrapassados pela arrecadagéo do IPVA, muito embora caiba a
cidade somente 50% de participagdo na sua arrecadacéo. O IPTU ndo apresenta mais a
ousadia que j& caracterizou a sua gestdo, transformada em uma importante fonte de

financiamento de politicas publicas na cidade.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho ao rever o recente processo de urbanizacdo e crescimento urbano
gue passou a ocorrer no Pais a partir do final da década de 1940 onde algumas de suas
principais caracteristicas foram o surgimento das periferias urbanas e o elevado nimero de
lotes vagos que ficaram vagos nas cidades, retidos pela especulagéo imobiliéria, dificultando
0 acesso aos equi pamentos e servicos publicos para uma grande parcela da popul agéo.

Mostrou como os principais agentes sociais ligados a producdo do espaco
urbano, os proprietérios fundiarios, os loteadores, os empreendedores imobiliérios e o Estado
foram os responsaveis pelas caracteristicas que este processo assumiu nas cidades, como a
abertura indiscriminada de novos loteamentos e a grande quantidade de areas e lotes intra
urbanos que foram deixados vagos a espera dos investimentos publicos e de suas val orizactes
imobiliérias.

Durante anos, setores organizados da sociedade brasileira passaram lutaram
pela criacdo de mecanismos e instrumentos que pudessem inibir esta pratica especulativa,
buscando mecanismos e instrumentos que através da realizacdo de uma “reforma urbana” no
Pais.

O instrumento mais lembrado durante estes Ultimos quarenta anos nesta |uta foi
sem duvida o IPTU Progressivo, considerado fundamental parainibir, dificultar e combater a
retencdo especulativa dos lotes urbanos que eram deixados vagos nas cidades. A proposta de
implantagdo deste instrumento sempre encontrou uma forte resisténcia em nossa sociedade,
principalmente dos setores mais conservadores, aqueles que estavam ligados aos interesses
fundiérios, imobiliérios e da construgéo civil.

Durante todos estes anos, segundo o IBGE, foram poucos 0s municipios que
conseguiram implantar este instrumento, como revelou a Pesquisa de Informagtes Béasicas
Municipais (MUNIC. 2001) redlizada junto a 5.560 municipios brasileiros, para verificar
quais os instrumentos de plangjamento e gestdo urbana que os mesmos tinham a sua
disposicdo para executar 0 processo de plangamento local. Foi constatado que, somente
18,8% dos municipios brasileiros contavam com a presenca do IPTU Progressivo em sua
legislacdo e a sua incidéncia ficava restrita aos municipios com populacdo superior a 500 mil
habitantes.
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Neste sentido, o caso do Municipio de Assis ganha relevancia, quando
verificamos que 0 mesmo, ja vem desde o final da década de 70 instituindo e aprimorando
este instrumento, fiscal e urbanistico, cuja finalidade era inibir a retencdo especulativa de
lotes vagos na cidade.

A crise fiscal da década de 1970 e as condicfes politicas locais despertaram a
discussdo acerca do papel que a especulacdo imobiliéria estaria desempenhando no processo
de desenvolvimento econdmico e urbano da cidade, onde surgiram varias criticas as acfes dos
especuladores imobilidrios, 0s quais através da posse de uma grande quantidade de terrenos
vagos estavam se beneficiando dos investimentos publicos e desviando recursos que seriam
fundamentais para alavancar o desenvolvimento econdmico da cidade, levou a administracéo
municipa aimplantar um modelo de cobranca para o IPTU dos lotes vagos, utilizando-se da
progressividade no tempo.

Esta experiéncia mostrou que, a administragcdo municipal deu uma grande
contribui¢do na operacionalizacdo deste instrumento do IPTU Progressivo, cuja base é local,
isto € municipal. Naquele momento o IPTU e a progressividade foram transformados em um
instrumento visando melhorar a arrecadacdo municipal e a gestdo urbana, importantes no
planegjamento urbano da cidade.

A importancia de contar com o arcabouco juridico, como uma legislacdo sobre
a progressividade no IPTU é importante, mas fundamental é o apoio e a vontade politica para
viabilizar a implantacdo da progressividade no IPTU dos lotes vagos. No caso de Assis, esta
vontade politica foi manifestada durante a gestdo municipal de 1993 a 1996, considerada
fundamental para a implantacdo de um conjunto de medidas administrativas e politicas
modernizadoras que passaram a serem readlizadas na cidade, as quais tornaram a gestdo de
IPTU e a sua arrecadagcdo em um importante instrumento de plangjamento urbano e de
financiamento de politicas publicas na cidade.

Houve varios embates entre o poder politico e 0s interesses dos proprietarios
fundiérios e empreendedores imobilidrios, os quais tém na reserva de terras e nos negécios
imobilidrios a sua principal atividade econdbmica e que estavam acostumados aos baixos
niveis da tributacdo sobre a propriedade imobilidriaem Assis.

O IPTU e a Progressividade passaram em Assis a fazer parte de uma politica
mais ampla, centrada na necessidade de reduzir as imensas desigualdades tributarias
existentes, oriundas de praticas clientelisticas da politica local, com o recadastramento
imobiliério, a reformulacéo e atualizacdo de sua base legal, a Planta Genérica de Valores,
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visando combater as iniquidades tributarias existentes na cobranca do IPTU, principalmente
sobre as camadas de menor renda e patrimonio.

A descontinuidade administrativa tornou dificil a gestdo deste instrumento,
pois foram varias as pressdes politicas redizadas ao longo dos anos, 0 que vem
descaracterizando a sua gestdo, a sua arrecadacdo e 0s seus principios de politica urbana.

Os dados atuais sobre o IPTU mostram certa acomodacdo e dependéncia do
municipio com relacéo as transferéncias constitucionais de outros niveis de governo. Havendo
a necessidade de incentivar o crescimento das receitas proprias, como € o caso do IPTU,
implantando uma gestdo mais efetiva, através da permanente atualizacdo do cadastro
imobiliario, com o registro adequado das principais caracteristicas do imovel, essenciais a
tributacdo, exercer um maior controle sobre a cobranca e na utilizacdo de critérios sociais e
econdmicos que garantam equidades em relacdo a valorizagdo imobiliéria

O desmembramento da atual Secretéria de Plangamento e Obras visando
redirecionar esforcos politicos e técnicos sobre 0 processo de crescimento e expansdo urbana
da cidade, fazendo com que suas agbes conduzam a implantacdo de politicas urbanas
redistributivas e inclusivas através de uma proposta de plangjamento urbano a ser discutida
com a participacdo da populagéo.

Torna-se extremamente importante fazer com que 0s mecanismos da
progressividade sobre o IPTU possam ir além dos fins propugnados no Estatuto da Cidade e
no Plano Diretor Participativo, sendo este o desafio a ser encarado pelas administracoes
municipais na cidade.
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