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RESUMO

A presente dissertacdo, tem como objetivo analisar em especifico a incidéncia dos
instrumentos de Parcelamento, edificagcdo ou utilizacdo compulsérios - PEUC e 0 IPTU
progressivo no tempo, expressos nos artigos 5° ao 7° do Estatuto da Cidade — Lei
10.257/2001 - no Municipio de Fortaleza. Para isso foram estabelecidos trés marcos
na narrativa: O primeiro é a chamada revolucao industrial brasileira, na década de 30,
responsavel pela aceleracéo do processo de urbanizacao; o segundo é o advento da
Constituicdo Federal de 1988 que tratou da politica urbana nos artigos 182 e 183; o
terceiro é o Estatuto da Cidade, Lei 10.257 publicada em 2001, que regulamentou o
disposto na Constituicdo indicando instrumentos e normas gerais de politica urbana.
Adotou-se uma metodologia histérico-cultural, estabelecendo uma descri¢cao histérica
do fenbmeno e sua relacdo com questdes econdmicas e sociais. Averiguou-se o
aparato normativo municipal vigente e foram analisados também dados das
Secretarias de Urbanismo e Meio Ambiente e Financas de Fortaleza, coletados
através da plataforma e-sic. Diante disso chegou-se ao diagndstico de que o Municipio
de Fortaleza, ndo aplica os referidos instrumentos, ndo possui legislagdo municipal
especifica e nem levantamento de dados essenciais. Tem-se registros de que apenas
8 municipios no Brasil procederam com a aplicacdo do PEUC e do IPTU progressivo
no tempo e suas experiéncias demonstram-se incipientes e descontinuas,
apresentando inimeras falhas. Entendeu-se assim, que sem um planejamento e
acesso a dados essenciais, como o monitoramento da situagdo imobiliaria, € impréprio
fixar respostas definitivas quanto a importancia e necessidade da aplicacdo dos

instrumentos em Fortaleza.

Palavras-chave: Politica Urbana. Fortaleza. Parcelamento, edificacdo e utilizacdo

compulsérios. IPTU progressivo no tempo. Estatuto da Cidade.



ABSTRACT

The present dissertation, has as its objective to specifically analyze the incidence of
the instruments of division, edification or compulsory utilization - PEUC and over time
progressive IPTU, expressed in articles 5 to 7 of the City Statute - Law 10.257 / 2001
- in the Municipality of Fortaleza. To this end, three milestones were established in the
research’s development: The first is the so-called Brazilian industrial revolution, in the
1930s, that was responsible for accelerating the urbanization process; the second is
the advent of the 1988’s Federal Constitution, which dealt with urban policy in Articles
182 and 183; the third is the City Statute, Law 10.257 published in 2001, which
regulated the provisions of the Constitution indicating general instruments and norms
for urban policy. A historical-cultural methodology was adopted, establishing a
historical description of the phenomenon and its relationship with economic and social
issues. The current municipal regulatory apparatus was verified and data from
Fortaleza’s Departments of Urbanism and Environment and Finance was also
analyzed, collected through the e-sic platform. Considering this, the diagnosis is that
the Municipality of Fortaleza does not apply the aforementioned instruments, it also
does not have specific municipal legislation nor the collection of essential data. There
are records that only eight brazilians municipalities proceeded with the application of
PEUC and over time progressive IPTU, and their experiences have shown themselves
to be incipient and discontinuous, with numerous failures. Thus, it was understood that
without planning and access to essential data, such as the monitoring of the real estate
situation, it is inappropriate to establish definitive answers regarding the importance
and necessity for the application of the instruments in Fortaleza.

Keywords: Urban Policy. Fortaleza. Division, edification or compulsory utilization —

PEUC. Over time progressive IPTU. City Statute.
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1 INTRODUCAO

Passados 31 anos da Constituicdo Federal de 1988 e 18 anos da Lei n.
10.257/2001, conhecida como o Estatuto da Cidade, a tematica da Politica Urbana
ainda carece de atencdo nao so politica, como também académica. Ambientada em
um contexto de profundas transformacdes, sua mencdo nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo guarda um percurso historico rico em detalhes que merecem ser

esmiucados.

A década de 1930 marca o Brasil em iniumeros aspectos. Com o
desenvolvimento da industrializacdo e as aten¢Bes politicas voltadas para a
economia, as cidades foram ganhando novos contornos, tornando-se polos de atracao
para muitas pessoas tendo em vista as baixas expectativas em relacdo a producéo

rural e o vislumbre de melhores condi¢des de vida.

O aumento do numero de pessoas que se estabeleceram nas cidades
passou a se manifestar socialmente. Considerando o nivel social e as experiéncias
laborais desses grupos, por mais que o momento fosse de euforia, o projeto
econdbmico acabou deixando pessoas em condi¢Bes indignas de sobrevivéncia,

incapazes de arcar com 0s custos de uma vida minima, a comecar pela habitacéo.

O Estado, haja vista suas diretrizes politicas, ndo deu a efetiva
consideracdo ao problema, deixando a cargo da iniciativa privada a providéncia de
moradias a serem oferecidas mediante pagamento de aluguel que, em iniameros
casos, comprometia boa parte dos salarios dos trabalhadores. Junto a isso, também
permitiu a multiplicacdo dos loteamentos periféricos, locais segregados e destituidos
de estrutura urbana. Para quem n&o auferia renda suficiente a opgéo foi a moradia

popular, como os corticos.

Os problemas relativos ndo s6 a habitacdo como também as proprias
dificuldades na dinamica da cidade, desde os anos 30, passaram a gerar reflexos
sobretudo na classe patronal, uma vez que 0s coletivos e movimentos sociais eram

fermentados por essa situacédo de tensionamento.

Nas décadas que se seguiram, as agOes estatais foram insuficientes, pois
as questbes urbanas se agravavam em ritmo acelerado, ao passo que as politicas

direcionadas eram frageis e reféns das instabilidades da economia.
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No entanto, com esse antecedente histérico, a partir da década de 80 os
movimentos sociais, destacando-se o Movimento Nacional pela Reforma Urbana —
MNRU, passaram a se articular para imprimir esforgcos em prol da institucionalizagéo
da politica urbana por meio da adicdo ao texto constitucional.

Os esforgcos desses movimentos culminaram na Emenda Popular sobre a
Reforma Urbana, ensejando a mencdo da tematica nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal. Ademais, era necessaria uma lei federal que viesse a
regulamentar a norma constitucional, logo, em 2001, a Lei n. 10.257, também

conhecida como Estatuto da Cidade entrou em vigor.

Apesar de muito importante e amplamente festejada, a legislacdo federal
seguindo orientacéo da Constituicdo, entre outras questdes, instituiu os instrumentos
a serem observados e atribuiu ao Municipio um papel de protagonista no
planejamento urbano, deixando a cargo dos Planos Diretores o estabelecimento das
diretrizes e objetivos conforme a realidade local. Era um importante passo, mas era

sé 0 comeco.

Desta feita, o presente trabalho dissertativo se propfe a analisar a Politica
Urbana no Brasil, amparando-se em dois recortes necessarios. O primeiro diz respeito
a opcao de explorar dois instrumentos de politica urbana, tais quais: o parcelamento,
edificacao e utilizacdo compulsorios - PEUC, constantes nos artigos 5° e 6° da Lei n.
10.257/2001, e o IPTU progressivo no tempo, disposto no artigo 7° da mesma lei. A
andlise englobara seu processo de planejamento, aplicacdo e casos sensiveis; O
segundo é concernente ao estudo dos instrumentos de forma local, mencionados a
partir da realidade da cidade de Fortaleza-Ceara, mediante apresentacdo de

experiéncias de outros municipios brasileiros.

Assim, a hipotese principal extraida a partir desses recortes é o diagnéstico
da nédo aplicacdo dos instrumentos mencionados no Municipio de Fortaleza que, por
sua vez, ndo estdo adequadamente embasados, tendo em conta a inexisténcia de

normas especificas e dados essenciais.

Cumpre destacar que a hipdtese acima mencionada foi fruto de um
descaminho da pesquisa, haja vista que a inten¢ao inicial era de analisar os resultados
da aplicacédo do PEUC e IPTU progressivo no tempo no desenvolvimento na cidade

de Fortaleza. Entretanto, na medida em que o trabalho avancou mediante as
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ferramentas metodoldgicas, chegou-se ao diagnéstico do ndo cumprimento dos

instrumentos.

Desta feita, intencionando alcancar os objetivos delineados, adotou-se a
abordagem metodoldgica historico-estrutural, e, para tanto, fez-se uma descricao

histérica do fendmeno estudado relacionando-o as questbes econdmicas e sociais.

Procede-se, nesta dissertacdo, a uma abordagem multidisciplinar da
politica urbana, adotando bibliografia de diversas &reas (arquitetura, geografia,
medicina, direito, sociologia) do conhecimento, no intuito de significar a relevancia da
atencdo ao planejamento das cidades sobretudo por meio do uso de instrumentos
adequados, tais como, o parcelamento, a edificacdo e a utilizacdo compulsérios e o

IPTU progressivo no tempo.

No que se refere aos dados coletados e sistematizados, parte deles obtidos
diretamente de fontes primarias, a partir de solicitagdes enviadas a Secretaria de
Urbanismo e Meio Ambiente — SEUMA e Secretaria de Financas — SEFIN, através da
plataforma e-Sic, bem como através de pesquisa normativa, constatou-se que o
Municipio de Fortaleza, apesar de mencionar os instrumentos em seu Plano Diretor
vigente, ndo possui legislacdo especifica para tratar dos procedimentos de
planejamento e aplicacdo, ndo possui movimentacdo legislativa para mudar isso e
também ndo possui levantamento de dados dos imoveis que estejam no perfil
apontado pela Constituicdo e Estatuto da Cidade, qual seja, em estado de néo

edificacdo, ndo utilizagdo ou subutilizacao.

No capitulo 1 serdo abordados os contornos e acontecimentos histéricos a
partir da década de 1930, mencionando-se as intensas movimentacfes humanas em
direcdo as cidades e as implicacdes sociais desse fendmeno. Serdo também
salientadas algumas politicas governamentais implantadas, entre as quais, a criacdo
dos Institutos de Aposentadoria e Penséo — IAP’s, a edigao da Lei do Inquilinato e a
criagdo do Sistema Financeiro de Habitacdo. Serdo evidenciadas também, ainda no
primeiro capitulo, os embates e rivalidades que envolveram o processo de aprovacao
da proposta de inclusdo da pauta urbanistica na Constituicdo e, posteriormente, 0
percurso legislativo do Estatuto da Cidade, que durou treze anos, entrando em vigor
no ano de 2001. Outra discusséo contida no capitulo € a ressignificacdo de funcéo

social da propriedade a partir de 1988 e o protagonismo assumido pelo Municipio no
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planejamento urbano, através do Plano Diretor. Por fim, serdo citadas as mudancas

com o advento da Lei n. 10.257/2001 e o papel dos instrumentos de politica urbana.

No capitulo 2 serdo abordados especificamente o parcelamento, a
edificacdo e utilizacdo compulsérios e o IPTU progressivo no tempo, enquanto
instrumentos importantes, necessarios e de aplicacdo sucessiva. De forma pontual,
serdo esmiucados conforme estabelecido normativamente, seus requisitos bem como
pontos sensiveis sujeitos a diferentes interpretacdes. Serdo também demonstrados
0s casos de isenc¢éo e as possiveis dificuldades enfrentadas pelos Municipios para
gue expliguem a considerada baixa adeséo aos instrumentos, como a contratacao e

a capacitacdo de recursos humanos para proceder com a fiscalizacao e notificacao.

No terceiro e Ultimo capitulo ser@o analisadas caracteristicas do Municipio
de Fortaleza, seu repertério legal e referéncias histéricas. Serdo expostos os detalhes
trazidos pelo Plano Diretor em vigéncia, sua delimitacdo e os contornos do plano de
desenvolvimento. A narrativa se construira a partir da analise de dados documentais
do IBGE, Anuério do Ceara, Camara Municipal de Fortaleza, Secretaria Municipal de
Desenvolvimento de Fortaleza e das impressdes autorais a partir da pesquisa de
campo, trazendo assim um comparativo entre a realidade da capital cearense com
outros municipios. Ainda, serdo elaboradas reflexées acerca da auséncia da aplicacao
dos instrumentos em lica frente a analise historica de segregacao e de desigualdade

na formacéo do espaco urbano.
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2 POLITICA URBANA NACIONAL: UMA PERSPECTIVA HISTORICA E
NORMATIVA

A Constituicdo Federal de 1988, além de ser o simbolo do inicio da
redemocratizacdo do Brasil, € também um significativo marco na politica urbana
nacional. O constituinte dedicou os artigos 182 e 183 para tratar do assunto de forma
expressa, deixando a cargo da legislacdo federal a sua regulamentacdo. Com o
objetivo de ordenar o desenvolvimento das fungdes sociais das cidades, a regulagao
constitucional inaugurou os esforcos institucionais para a organizacdo das cidades,

gue cresciam de forma cadtica ha décadas.

A normatizacao desta questéo na Constituicdo em 1988 foi antecedida por
uma seérie de eventos que promoveram alteragdes principalmente na economia do
pais. O desenvolvimento industrial e os comportamentos politicos de Governos

anteriores foram sensivelmente refletidos no cenario urbano, sobretudo na habitacéo.

Desta feita, faz-se necesséario estabelecer referéncias em uma linha
histérica, suscitando a industrializa¢cao no Brasil, 0 consequente aumento do fluxo de
pessoas que chegavam as cidades e a crise habitacional para assim, compreender a

trajetdria da politica urbana brasileira até a Constituicdo de 1988.

2.1 Antecedentes histoéricos

Com a crise econdmica mundial de 1929, o Brasil precisou produzir
inUumeros produtos para consumo interno visando substituir as importacdes, fazendo
com que a década de 1930 se destacasse na industrializacdo e na economia
brasileira. Ao mesmo tempo, Getulio Vargas assumia o poder munido de discursos de
“politicas sociais”, injetando na sociedade um sentimento de “euforia” tendo em vista
a abertura para o desenvolvimento industrial, o que tornou a cidade um polo de

interesse das mais diversas classes sociais.

Os anos 30 representam, segundo Bresser Pereira (1963) a chamada
“Revolucao Brasileira” que reflete profundas mudancas de cunho econdmico através
da industrializagéo e a diversificacdo das classes sociais. Neste mesmo sentido,
Wilson Suzigan (2000) ao tratar da Revolugao Industrial brasileira, demarca sua

narrativa em trés fases, apontando a segunda como referente ao inicio da década de
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30. Nesta fase, a industrializacédo no Brasil adquiriu um dinamismo particular por conta

da substituicdo das importacdes e a expansdo do mercado interno.

A relagcédo estabelecida entre a Revolugéo Industrial Brasileira a partir de
1930 - periodo de consistentes rupturas com as bases econ6micas e politicas
frontalmente influenciadas pelas oligarquias, sobretudo a do café - com a
intensificacdo da urbanizacdo e desenvolvimento das cidades no Brasil tem na

verdade uma explicacéo a nivel global.

Neste contexto, Milton Santos (2012, p. 14) afirma que “a Revolugao
Industrial se apresenta como um novo ponto de partida para a urbaniza¢cdo no mundo”.
O autor alerta que esse processo se deu em ritmos distintos em cada localidade,
destacando que, no caso dos paises subdesenvolvidos a urbanizacédo foi de fato
apressada pela Revolucdo Industrial, ao contrario dos paises europeus que

progrediram em ritmo mais lento, através de sucessivas revolucdes tecnologicas.

Henri Lefebvre (2016) aduz que ao tratar da chamada “problematica
urbana” o ponto de partida imposto € o processo de industrializagdo que por sua vez
€ destacado como indutor de processos como o crescimento, o desenvolvimento da

realidade urbana e as questdes referentes a cidade.

Assim, no Brasil, a movimentacdo de unificacdo politica através de um
Estado federal e o estabelecimento do chamado “interesse geral” impulsionou o
processo de urbanizacdo, desencadeando também outra série de resultados mais
sensivelmente sentidos sobretudo na economia, criando assim o prot6tipo da
chamada “modernidade” (HEES, 2011).

Desta feita, a atmosfera politica criada a época (década de 30) era de

bY

superacdo de uma sociedade rural, apegada a monocultura e prejudicada pela
depressdo econbmica. A mobilizacdo em prol da industrializacdo teve inicio,
primeiramente, na reestruturacdo das industrias ja existentes, para posterior foco em

expansao. Nestes termos, explica Argentin (2015, p. 19):

[...] o que existiu de fato foi o uso “total” da entdo capacidade ociosa das
fabricas existentes, dado que também, o grande spread cambial, ndo permitia
compra de novas maquinas e equipamentos que seriam necessarios para
esta expansdo. A partir desse inicio do desenvolvimento na industria
(inicialmente restrito as industrias pesadas) foi possivel o acimulo de capital
por ela para que posteriormente fosse expandida [...]. Em suma, finalmente
saimos do status de pais totalmente agrario e demos 0s primeiros passos
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rumo a industrializacdo, desenvolveu ou iniciamos o desenvolvimento das
indUstrias de base, comecando assim um novo ciclo, o industrial.

Diante do aumento dos investimentos na economia e na industria, e a
inerente modernizacdo que envolvia o pais, 0 movimento migratério do campo em
direcéo as cidades se intensificou. Em parte, esse movimento ocorreu por conta do
inicio da mecanizacdo do cultivo no campo, das penosas estiagens e da
desaceleracdo do principal produto de exportacdo, o café. O éxodo rural,
caracterizado por Milton Santos (2012, p. 24) como “forte contingente migratério que,
favorecido pelo desenvolvimento da rede viaria, dirige-se para as cidades e acaba
sendo instrumental, em grande parte para o crescimento das cidades” tem, segundo
0 autor, determinantes de ordem econdmica nos paises da América Latina, incluindo

0 Brasil.

Deve-se atentar para o fato de que tanto a entrada de estrangeiros no
Brasil, através de inUmeros incentivos, quanto a recente abolicdo da escravatura e
seus reflexos, também contribuiram para o aumento do niamero de pessoas que
circulavam e se estabeleciam nas cidades, em busca de oportunidades. Segundo
Maringoni (2011, online) ap6s o movimento abolicionista:

Os ex-escravos, além de serem discriminados pela cor, somaram- -se a
populacdo pobre e formaram os indesejados dos novos tempos, 0S
deserdados da Replblica. O aumento do numero de desocupados,
trabalhadores temporarios, lumpens, mendigos e crian¢as abandonadas nas
ruas redunda também em aumento da violéncia, que pode ser verificada pelo
maior espaco dedicado ao tema nas paginas dos jornais (MARINGONI, 2011,
online).

Em 1940, 31,2% da populacdo brasileira residia em areas urbanas
(BRASIL, 2006), entretanto, essa movimentagdo populacional refletida por
expectativas oriundas do processo de industrializacdo néo resultou, necessariamente
na absorcdo da mao de obra disponivel. Segundo Vicenconti (1977), as razbes que
podem justificar tal afirmacédo sdo a fabricacdo de produtos com requinte tecnoldgico,
que pouco precisavam da contribuicdo da mao-de-obra e as proprias politicas

econdmicas voltadas para os investimentos no capital.

Assim, a populagcdo que foi se estabelecendo nas cidades ndo era

composta, em sua maioria, por pessoas com renda e condicdes econbmicas
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confortaveis. Como consequéncia, a busca por habitacao desse perfil socioeconémico
se tornou também um problema que deveria ser enfrentado. Na verdade, essa
questao refletiu a urgente e necesséria intervencao do Poder Publico na organizacao

do espaco urbano.

Para a alocacdo de tantas pessoas economicamente vulneraveis, as
moradias populares, que ja existiam desde o fim do século XIX, tornaram-se uma
opcao. Elas eram simples, por vezes compartilhadas, providenciadas pela iniciativa
particular e oferecidas mediante pagamento de aluguel, o que causava desequilibrio
na demanda, fomentando a especulacéo imobiliaria. Sobre isso, Duarte (2013, p. 07)

reforca:

As alternativas encontradas pelo Estado favoreciam a iniciativa privada ja
gue, com apoio, eram estimulados a prover moradias, através do mercado
rentista. A inexisténcia de um sistema de financiamento da casa prépria
tornava o aluguel dos corticos, das casas geminadas e de varios tipos de
moradias um processo regular, ainda que estas apresentassem condi¢bes
precéarias (DUARTE, 2013, p. 07).

Nobre e Ramos sintetizam esse processo, nos seguintes termos (2011, p.
9):

O problema urbano no Brasil envolveu principalmente o desemprego que
estimulou a informalidade e o subemprego, os trabalhadores viram-se diante
do dilema da sobrevivéncia e exploracdo. A urbanizacdo acelerada nao
possibilitou a acomodagéo racional da populacdo nos espagos urbanos, que
em virtude das grandes desigualdades regionais expostas, transferiram-se
das regides menos favorecidas para areas urbanas [...] (NOBRE; RAMOS,
2011, p. 9)

A medida era muito utilizada por conta da auséncia de recursos para
financiamentos da casa prépria. O proprio Governo oferecia estimulos aos particulares
para investirem nessas habitagcbes, evitando assim a injecdo de dinheiro em uma
politica publica direcionada. Os investimentos estavam voltados para o “boom” da
economia e o Poder Publico concentrava suas atenc¢des em torno dos simbolismos da
consequente modernidade, oriunda do processo de industrializacdo tais como,
mudancas nos tragcos arquitetbnicos das cidades e espacos para circulacao

motorizada dos bens que eram produzidos e comercializados (BONDUKI, 2011).
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O governo de Vargas (1930-1945) tratou a habitacdo com certa atencéo
por ser uma pauta proxima as classes operarias, tanto pela questdo financeira como
pela parte ideoldgica. As inquietagdes acerca da problemética envolvendo a habitacéo
passaram a ganhar forca, de forma que a “era Vargas” foi um periodo frutifero em

mobilizacdes para discutir o problema no pais (BONDUKI, 2011).

Sob essa Otica, 0 acesso dos trabalhadores a habitacdo seria uma
ferramenta fundamental para amenizar as tensées que chegavam ao setor patronal
de forma reflexa. Com a auséncia da atuacdo do Estado, no sentido de controlar a
especulacao do valor dos aluguéis, os salarios eram, em grande parte, direcionados
ao pagamento da moradia, tornando menor o poder de compra do trabalhador.
Situagdes como essas serviam como “fermento” para mobilizagcdes sociais e

movimentos urbanos.

Desta feita, a era Vargas providenciou medidas de criacdo e de
fortalecimento de 6rgaos vinculados ao Governo, encarregados de promover e investir
em habitagcbes. Como exemplo pode ser citado os Institutos de Aposentadoria e
Penséo (IAP), que tinham como objetivo a assisténcia social e previdenciaria e o
oferecimento de fundos para investimentos em inumeras esferas, inclusive o da
habitacdo. Esses institutos eram divididos por categorias profissionais, tais quais, as
dos maritimos (IAPM), dos industriarios (IAPI), dos bancarios (IAPB), dos comerciarios
(IAPC), entre outros. As medidas, de alguma forma, contemplavam apenas uma
parcela delimitada de profissionais, persistindo o problema para os trabalhadores sem

qualificacdo e desempregados (BARON, 2011).

Nesse contexto, na década de 40, a questdo da habitacdo se agravou,
sinalizando a urgéncia de medidas governamentais na administracdo do problema.
Em 1942, através da Lei do Inquilinato, o Governo passou a interferir nos aluguéis dos
iméveis, a contragosto dos proprietarios. O Decreto-Lei n. 4.598/1942%, entre outras
providéncias, determinou o congelamento dos valores de aluguéis residenciais, de
qualquer natureza, pelo periodo de dois anos e estabelecia as circunstancias que

deveriam ser observadas na procedéncia dos despejos.

1 Art. 1° Durante o periodo de dois anos, a contar da vigéncia desta lei, ndo podera vigorar em todo
o territério Nacional, aluguel de residéncia, de qualquer natureza, superior ao cobrado a 31 de
dezembro de 1941, sejam os mesmos ou outros o locador ou sub-locados e o locatério ou sub-locatario,
seja verbal ou escrito o contrato de locagéo ou sub-locacdo (BRASIL, 1942, online).
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No entanto, a legislacdo ndo conseguiu conter eventuais animosidades
entre locadores e locatarios, tampouco amenizou a crise habitacional. Com o
congelamento dos valores dos aluguéis, a propria iniciativa privada se viu
desestimulada a continuar investindo na construcdo de habitacdes, uma vez que a
margem de ganhos havia sido limitada pelo Governo. A respeito, Kingston (1960, p.

24) comenta:

[...] que ela tem provocado, pela deficiéncia ou retardamento dos reparos
imprescindiveis, uma deterioracdo anormal da propriedade imobiliaria; e,
sobretudo, tem determinado, pela retratacdo de capitais que habitualmente

se destinavam a construcdo de casas de aluguel, um déficit nas novas
construgdes, especialmente as destinadas as classes média e operaria,
necessérias para atender a expansdo demogréfica e ao crescente movimento
de urbanizacdo, decorrente do nosso desenvolvimento industrial
(KINGSTON, 1960, p. 24).

Diante da ineficiéncia das acdes adotadas, as habitacdes precérias foram
se multiplicando no cenario urbano. Moradias sem estrutura bésica, construidas as
margens das cidades tornaram-se a op¢ao possivel para diversas familias. Além das
moradias coletivas (corticos), os loteamentos periféricos passaram a integrar o cenario

citadino.

Os loteamentos periféricos se proliferavam, levando muitas familias a
investir suas poucas economias na compra de pedacos de terra, em areas mais
afastadas e destituidas de estruturas basicas, para o empreendimento da casa
propria. O Estado se omitiu, permitindo a ocupacao desordenada do espaco urbano
ao passo que as vontades politicas apontavam em outras direcdes (BONDUKI, 2011).

O estabelecimento dessas moradias a margem da cidade simbolizava, para
muitas pessoas, a conquista de um patriménio, de um “lar”, uma situacdo melhor do
gue as encontradas nos corticos e aglomerados. Em contrapartida, sinalizavam uma
segregacao espacial e social. Esse processo de separacéo por fendas de cunho social
e econdmico é apontado por Flavio Villaga (2012, p. 74) como proposital. Em suas

palavras:

[...] a segregacgéo urbana se destaca como mecanismo que tende a manter a
desigualdade e a dominacdo [..] Vamos aqui continuar tratando da
segregacdo urbana como um processo necessario para maximizar — ou
mesmo viabilizar — a atuagdo da classe dominante sobre o poder publico, no
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sentido de manter a dominacdo e assegurar a qualidade de vida do “seu”
espaco urbano (VILLACA, 2012, p. 74).

O acesso a moradia em meio caotico, desordenado e ndo observado pelas
instituicbes publicas, se configurou como o escape na acomodacédo, ainda que
inadequada, das pessoas nas cidades, desonerando o Estado substancialmente,
como observa Erminia Maricato (2003, p. 157):

E notavel a tolerancia que o Estado brasileiro tem manifestado em relacéo as
ocupacOes ilegais de terra urbana. Esse processo é significativo em suas
dimensdes, se levarmos em conta, especialmente, a grande massa de
migrantes que rumou para as cidades neste século e que se instalou
ilegalmente, j& que ndo teve acesso ao mercado imobiliario privado e nem foi
atendida pelas politicas publicas de habitacdo. Aparentemente constata-se
gue é admitido o direito a ocupag&o, mas néo o direito a cidade (MARICATO,
2003, p. 157).

Mais adiante, com a permanéncia dos problemas relativos a habitagcéo, ao
fim da era Vargas, o Decreto-lei n. 9.218 de 1° de maio de 1946, instituiu a Fundagéo
Casa Popular - FCP, considerado o primeiro 6rgado nacional voltado para tratar da
habitacdo dos setores de baixa renda. Posteriormente, em 6 de setembro do mesmo
ano, o Decreto-lei n. 9.777 alargou as competéncias da Fundacéo, atribuindo ao 6rgao
a incumbéncia de realizar analises técnicas, financiar obras urbanisticas, entre outras.
Apods o segundo Decreto, a Fundacdo Casa Popular ganhou caracteristicas de um
verdadeiro 6rgao de politica urbana lato senso. A instituicdo, no entanto, ndo logrou o
éxito esperado por sua abrangéncia e suas proposicdes, sendo consideradas inviaveis
em aspectos técnicos e financeiros (ANDRADE; AZEVEDO. 2011).

Em contrapartida, em 1964, foram criados o Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH) e o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), com o intuito de captar
recursos para subsidiar a compra e a construcao da casa propria. O projeto visava
investir na construcéo civil que, consequentemente, promoveria um aumento de

postos de trabalho, gerando renda para inameras familias (MEDEIROS, 2010).

Segundo Pinto (2016), o SFH conferiu uma perspectiva mais favoravel,
posto que o financiamento habitacional, até 1964, era restrito em virtude das
dificuldades relativas aos mecanismos de preservacao, tanto dos valores reais dos
empréstimos quanto de estrutura juridica e institucional, sendo possivel, assim,

padronizar os contratos e oferecer maior seguranca aos investidores.
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Os recursos eram captados através do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS. O éxito dessa
politica habitacional era um tanto fragil, tendo em vista a dependéncia da capacidade
de arrecadacdo do FGTS, das Poupancas e da adimpléncia dos mutuarios. Dessa
forma, quaisquer flutuacdes macroeconémicas poderiam atingir diretamente o0s
investimentos, o que logo aconteceu nos primeiros anos dessa Politica (SANTOS,
1999).

Apesar das medidas tomadas ao longo dos anos, a economia se manteve
como uma grande preocupacdo do Poder Publico, restando pouca atencdo para
efetivas e consistentes politicas de desenvolvimento urbano, apesar das constantes

movimentagdes sociais e intelectuais.

Assim, a critica central que se faz as acdes do BNH diz respeito ao
antagonismo de seus dois grandes objetivos, quais sejam: alavancar a economia e
atender a demanda habitacional das camadas mais vulneraveis. De fato, houve um
impulsionamento no mercado imobiliario gerando efeitos reflexos, no entanto, a
dindmica do financiamento para as classes mais pobres gerou um penoso ciclo de
endividamento, haja vista a incompatibilidade dos ajustes das prestacdes em relacao
aos dos salarios (CARDOSO, 2003).

De forma reativa, jA em 1973, com a crise do petréleo e a desaceleracao
da economia, os movimentos sociais foram ganhando espa¢co, mormente 0s que
reivindicavam melhores condi¢cdes nos transportes e o direito real sobre espacos em

gue estavam instaladas comunidades inteiras (GOHN, 2000).

Em mais uma tentativa de amenizar a ja acentuada crise habitacional, o
Banco Nacional da Habitag&o - BNH inaugurou trés programas que tinham o apoio do
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID e do Banco Mundial: o Programa de
Financiamento de Lotes Urbanizados - PROFILURB, o Programa de Erradicacdo de
Favelas - PROMORAR e o Programa Jodo de Barro. Criados entre 1975 e 1982,
tinham como objetivos o financiamento de lotes de terra e material para construcéo,
fixacdo das familias em territorios frutos de ocupacao e acesso a lotes urbanizados e
estruturados (MEDEIROS, 2010).
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Com a economia em baixa, 0 Sistema Habitacional entra em crise e 0
Banco Nacional da Habitac&o € incorporado a Caixa Econémica Federal, através do

Decreto-Lei n. 2291/1986, criando um hiato na politica de habitacdo do Brasil.

Em entrevista conduzida por Azevedo, do Instituto Humanitas Unisinos?,
Herminia Maricato (2019, online) foi questionada sobre os efeitos limitados das

politicas habitacionais desse periodo, e sua resposta foi nos termos seguintes:

Elas foram limitadas porque para fazer politica habitacional precisa-se de
terra urbanizada, n&o so terra. E precisa de financiamento. Em qualquer pais
do mundo, a menos que se tenha uma heranca, precisa-se de financiamento,
e a moradia é o bem de consumo privado mais caro [...] No BNH, na época,
houve algum desvio no subsidio para faixas de renda média e média alta,
porque tanto o FGTS quanto o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
- SBPE séo duas fontes de dinheiro baratas.

Para a arquiteta e urbanista, ndo foi observado nessas acfes
governamentais que 0s investimentos necessarios ndo poderiam ser adstritos a
construcdo de moradias, era preciso criar toda uma estrutura urbanistica para receber
essas edificagdes, configurando uma auséncia de planejamento inerente a qualquer

politica publica.

Posto o agravamento das disfuncbes urbanas, na década de 80, com a
mobilizacdo em prol da redemocratizacdo do pais, as pressfées por uma nova politica
citadina se fortaleceram, destacando-se o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU). Composto por representantes de inUmeros setores sociais (Organizacfes
N&o Governamentais - ONGs, intelectuais, movimentos pela moradia), tinha como

objetivo a institucionalizacdo dessa politica a nivel nacional (LOPES, 2005).

Segundo Cymbalista (2006), o MNRU se diferenciou de inciativas
populares anteriores por sua articulagdo com outras for¢as politicas envolvidas, ou
seja, com movimentos sociais hascentes a época, que foram fundamentais na

interlocucédo das demandas propostas.

2 |nstituto criado em setembro de 2011 na Universidade do Vale do Rio Sinos. A entrevista foi realizada
por Wagner Fernandes de Azevedo em 31 de marco de 2019.
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Esse movimento foi o responsavel por redigir a Emenda Popular sobre a
Reforma Urbana3. O projeto foi elaborado em curto espaco de tempo e teve o apoio
de entidades nacionais - como a Federacdo Nacional de Arquitetos, Federacao
Nacional de Engenheiros - e outras 48 entidades estaduais e locais. Foram colhidas
cerca de cento e cinquenta mil assinaturas e ficou a cargo de Erminia Maricato a
defesa da proposta de emenda na Comissao de Sistematizacdo da Constituinte em
agosto de 1987 (SILVA, 1991).

Dentre as pautas do projeto estavam: 1) a fungéo social das cidades; 2) os
direitos urbanos — acesso a todos 0s equipamentos basicos da cidade; 3) o direito de
propriedade condicionado ao interesse social e subordinado ao estado social de
necessidade e sua separacdo do direito de construir e 4) a regularizacédo fundiaria e a
urbanizacdo de areas ocupadas (SILVA, 1991).

A proposta de emenda nao foi integralmente acolhida pelos setores
considerados mais conservadores do Congresso, promovendo varias reagfes. O
deputado Luiz Roberto Ponte do Partido do Movimento Democratico Brasileiro -
PMDB, em seu artigo publicado pela Folha de Sdo Paulo* (1987), entre outras

colocacdes, afirmou o seguinte:

Ha assim, uma grande expectativa nacional de que a Constituinte atinja estes
objetivos. Inlmeras propostas sobre o tema foram a ela apresentadas
gerando controvérsias e acusacdes entre as quais ha excelentes
contribuicbes, mas também proposicdes perniciosas autodeterminadas
“progressistas”, trazidas por uma forte corrente de pensamento, que tem a
estrabica visdo de que o grande problema urbano esta situado na posse da
terra, s6 sendo possivel resolvé-lo mediante confisco ou desapropriacao das
propriedades urbanas [...] (PONTE, 1987, p. A10).

As discordancias ilustram toda a atmosfera de conflito que permeou o
processo constituinte. Além da iniciativa do Movimento Nacional pela Reforma

Urbana, outras propostas de emenda foram enviadas ao Congresso. Entre embates e

8 Parte do documento esta disponivel em:
https://erminiamaricato.files.wordpress.com/2015/07/proposta-popular-de-emenda-ao-projeto-de-
constituic3a7c3a30-1988.pdf

4 Artigo disponivel no acervo da Folha de Sao Paulo em:
https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=9965&keyword=Luiz&anchor=4293300&origem=busca&
pd=c51593d275d544eafa33bc4c8f91321f


https://erminiamaricato.files.wordpress.com/2015/07/proposta-popular-de-emenda-ao-projeto-de-constituic3a7c3a3o-1988.pdf
https://erminiamaricato.files.wordpress.com/2015/07/proposta-popular-de-emenda-ao-projeto-de-constituic3a7c3a3o-1988.pdf
https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=9965&keyword=Luiz&anchor=4293300&origem=busca&pd=c51593d275d544eafa33bc4c8f91321f
https://acervo.folha.com.br/leitor.do?numero=9965&keyword=Luiz&anchor=4293300&origem=busca&pd=c51593d275d544eafa33bc4c8f91321f
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correcdes, ao fim de agosto do ano de 1988, foram feitas as ultimas modificacbes no

texto.

Enfim, em 1988, a Constituicdo Federal é promulgada e traz os artigos 182
e 183 dedicados a politica urbana. Apesar do seu carater de urgéncia, observados 0s
problemas que se arrastaram ao longo das décadas, o texto constitucional revela uma
parcela dos avancos necessarios na contencdo dessas disfuncbes, ainda que

formalmente. Cumpre, assim, destacar o que mudou com o advento da Constituigao.

2.2 Aspectos constitucionais

A Constituicdo, no titulo VIl — Da Ordem Econbmica e Financeira e no
Capitulo Il — Da Politica Urbana, nos artigos 182 e 183, estabeleceu a estrutura basica
do planejamento urbano, ressaltando o papel do Municipio como principal ente
executor das politicas direcionadas e o Plano Diretor como instrumento basico.
Ressaltou também o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana e a
necessidade de uma lei federal para fixar as diretrizes gerais da politica urbana

nacional. Nos termos seguintes:

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

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico da politica
de desenvolvimento e de expanséao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° As desapropria¢gBes de imbveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizac@o em dinheiro.

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

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lll - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indeniza¢éo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
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oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

8§ 1° O titulo de dominio e a concessédo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imOveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL,
1988, online).

A proposicéo do protagonismo dos Municipios na execuc¢do da politica do
desenvolvimento urbano carrega forte sentido, considerando a dimensao territorial e
a diversidade cultural do Brasil. Os Municipios possuem caracteristicas muito préprias
gue devem ser apreciadas nas providéncias referentes ao planejamento urbano, de
modo que as ac¢des e estratégias publicas podem variar de acordo com a localidade.
E o Poder Publico Municipal quem tem maior propriedade para tratar e trabalhar com

as suas peculiaridades.

A atuacédo destacada do Municipio ndo desonera os demais entes que, por
sua vez, também possuem parcelas de atuacdo fundamentais. Assim, no ambito
legislativo urbanistico, segundo o artigo 24 da Constituicdo Federal®, a competéncia
da Unido e dos Estados é concorrente. A Unido, dessa forma, editard normas gerais
acerca do assunto, cabendo aos Estados e ao Distrito Federal legislar em carater
suplementar e, se for o caso, legislar em carater pleno na auséncia de lei federal
(BRASIL, 1988).

Conforme determinou a Constituicdo, a Unido editou a Lei n. 10.257/2001,
gue estabeleceu as diretrizes gerais da politica urbana, ficando a cargo dos Estados
e Distrito Federal legislarem em carater suplementar. Vale mencionar que essas
normas gerais devem: ser uniformes, tratar de questdes principioldégicas e ser

aplicaveis a todos os entes federativos, respeitando as peculiaridades regionais sem

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

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico

[...]

§ 1° No ambito da legisla¢@o concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas
gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais n&o exclui a competéncia suplementar
dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena,
para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
Ihe for contrario (BRASIL, 1988, online).
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violar a autonomia dos Estados e Municipios. A esse respeito, aduz Ricardo
Marcondes Martins (2005, p. 75):

Na base das competéncias concorrentes enunciadas no artigo 24 da
Constituicdo estdo dois principios constitucionais: o principio da igualdade,
justificante da edicdo de normas particulares pelos Estados conforme suas
peculiaridades, e o principio da seguranca juridica, justificante da edicao de
normas gerais pela Unido, de carater nacional, aplicaveis, em principio, a
todos os entes federativos. O constituinte concebeu essa divisdo de
competéncias vislumbrando a necessidade de concretizar esses dois
importantes principios juridicos (MARTINS, 2005, p. 75).

Percebe-se, nesse contexto, que a legislacdo oriunda da Uniéo,
eventualmente suplementada pelos Estados, perfaz-se como substrato para as
demais normas de assuntos de interesse local. Essas, por sua vez, sao de
competéncia municipal, conforme destaca a Constituicdo Federal, no artigo 30°.
Assim, ao Municipio foi estabelecida a competéncia legislativa privativa e

suplementar.

A respeito do que expressa o inciso | do referido artigo, é conveniente
esclarecer o que seriam os “assuntos de interesse local”’, sem o aprofundamento em
maiores discussodes tedricas. Essas tematicas de interesse local sdo aquelas que, de
forma predominante, afetam a populacdo local, mas ndo sdo necessariamente de

preocupacao municipal exclusiva (SOARES, 2013).

Podem ser apontados como assuntos de interesse local o transporte
urbano, a coleta de lixo, a ocupacédo e o uso do solo urbano, entre outros. Os
Municipios deverdo legislar conforme as necessidades e interesses da cidade, tendo
como normas norteadoras a Constituicdo, o Estatuto da Cidade, as demais leis
federais de carater geral e, se for o caso, as leis estaduais suplementares. Desse
modo, as leis municipais terdo em seu contetdo 0s instrumentos necessarios para a
execucdo do planejamento da politica urbana local, os quais também estaréo

dispostos no Plano Diretor.

6 “Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacédo federal e a estadual no que couber [...]" (BRASIL, 1988, online).
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No que tange a competéncia executiva, conforme os artigos 21, IX e XX;
25, 81° 30, VIII’ e 182, caput da Constituicdo Federal, fica nitido o carater de
cooperacao entre os entes da federacdo em conjugar os esfor¢os no desenvolvimento
e na aplicacdo de estratégias e politica publicas direcionadas a ordenacédo urbana.
Sobre a divisdo dessas competéncias, Raquel Rolnik (2006, p. 201) faz a seguinte

observacéao:

No desenho da Constituicdo de 1988, a quase totalidade das competéncias
na area de desenvolvimento urbano foi definida como comum a Unido,
estados e municipios. Considerando seu grande impacto politico nas
contabilidades eleitorais, o jogo de distribuicdo dessas competéncias, e sua
relagdo com as condi¢des de exercicio das mesmas, também tem sido um
enorme campo de disputa e de dificuldade de construcéo de politicas claras,
estiveis e duradouras. Dessa forma, a constru¢do de uma agenda mais clara
de cooperacdo entre entes federados, que leve em consideracdo a
heterogeneidade de nossos municipios e estados também representa um
campo fundamental de pactuagcdo, necessario para o enfrentamento do
desafio urbano no pais.

Para a autora, é fundamental que a politica urbana no Brasil seja
desenvolvida por meio de um planejamento cooperativo, respeitadas as
especificidades de cada regido, a fim de que as politicas publicas gerem os efeitos

esperados.

Estabelecidas, assim, as bases constitucionais, surgiu a necessidade de
uma lei federal que viesse a fixar as orientacdes gerais do planejamento urbano,
frustrando, em parte, as expectativas geradas pelos movimentos sociais na ocasiao

da constituinte. Desse modo, apesar do avanco, ainda era preciso contar com a acao

7 Art. 21. Compete a Unido:

[...]

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territrio e de desenvolvimento
econdmico e social

[...]

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos

[...]

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituic&o.

§ 1° S&o reservadas aos Estados as competéncias que néo Ihes sejam vedadas por esta Constituicao.
[...]

Art. 30. Compete aos Municipios

[...]

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano [...] (BRASIL, 1988, online).
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do Legislativo para que se concretizassem os termos dos artigos 182 e 183
(PEREIRA, 2018).

Por conta disso, as mobilizagdes em prol da Politica Urbana permaneceram
e, em 1989, foi formado o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRH), com o intuito
de mobilizar setores sociais (partidos politicos, sindicatos, associa¢cfes profissionais,
movimentos sociais vinculados a moradia etc.) na busca por mais avancos
institucionais (GUSSO, 2013).

Com a Constituicdo promulgada, cerca de dezesseis projetos de lei que
tratavam da questdo urbana, de origens partidarias variadas, foram apresentados e
guardavam certa convergéncia. No entanto, apenas cinco projetos se destacaram,
entre eles o “Projeto de Lei do Senado (PLS) 181/1989 (Estatuto da Cidade)”, do
Senador Pompeu de Souza (PMDB-DF) (BASSUL, 2010).

A titulo de ilustracdo acerca da urgéncia de regulamentacdo do texto
constitucional, Vasconcelos e Candido Junior (1996) registram que em 1992 o déficit
total de moradias no Brasil alcangcava o montante de 12,7 milhdes de unidades.
Considerando que o numero de familias no Brasil, a época, era de aproximadamente
38,9 milhdes, estima-se que pelo menos um terco delas ndo dispunham de
residéncias adequadas. Logo, os problemas relativos a organiza¢éo do espaco urbano

ndo paravam de se agravar enquanto os processos formais aconteciam.

Com tramitacdo rapida no Senado, o projeto foi remetido a Camara dos
Deputados, recebendo a numeracao 5788/1990 (Projeto de Lei). Ja na Camara,
recebeu o montante de dezessete proposicées de adendo. O projeto do senador foi
alvo de resisténcia tanto dos setores mais conservadores, que desaprovavam a
reinsercdo da temética da Reforma Urbana ja tratada na constituinte, como dos
setores da sociedade civil - como o proprio MNRU (AVRITZER, 2010).

Em alguns casos, a resisténcia em relacdo ao projeto era originaria de
grupos que apontavam argumentos de cunho politico e moral, a exemplo da
Sociedade Brasileira de Defesa da Tradicdo, Familia e Propriedade — TFP, fundada
por Plinio Correia de Oliveira® que, entre outros pensamentos, publicou as seguintes

colocacdes acerca da Reforma Urbana ([19?7?], online):

8 Os pensamentos de Plinio Corréa estéo dispostos em seus livros com fragmentos disponiveis para
consulta em:
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[...] estava tramitando no Brasil um projeto de Reforma Agraria e outro de
Reforma Urbana, ambos terrivelmente esquerdistas e que feriam a fundo dois
principios fundamentais da civilizacdo cristd e dois principios basicos da
economia brasileira e da economia de todo o0 mundo ocidental: a propriedade
privada e a livre iniciativa [...]. Quanto a Reforma Urbana, os terrenos das
cidades ficavam tdo sujeitos a desapropriacdo quanto os do campo. E o

direito do proprietario urbano se via reduzido a muito pouco.

Ja em 1999, o Deputado Inécio Arruda (PC do B - CE) foi nomeado relator
e passou a desenvolver o projeto, consultando entidades ligadas as questfes urbanas
e contando com a colabora¢édo do Deputado Ronaldo César Coelho (PSDB-RJ). Em
seu voto, na ocasido da sesséo de 30 de novembro de 2000, fez uma analise histérica
do desenvolvimento urbano no Brasil, destacando a importancia de setores sociais
nesses avancos. Vale destacar o seguinte recorte (BRASIL, 2000, p. 63, grifos

originais):

Em 1997, movido precipuamente pelas gestdes das entidades que participam
do Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU), o projeto volta a ganhar
félego e retoma a pauta. Apos intenso debate na CEIC, é apresentado o
primeiro Substitutivo na Camara dos Deputados. Como resultado de um
trabalho do movimento social organizado, o Executivo federal passa a
demonstrar interesse na matéria por meio da entdo Secretaria de Politica
Urbana do Ministério do Planejamento e Orcamento, e 0 empresariado
urbano, aos poucos, comeca a perceber o Estatuto da Cidade como
instrumento importante no desenvolvimento dos seus interesses econdmicos
nas cidades.

Remetido novamente ao Senado, o tramite se desenvolveu rapidamente,
ficando a cargo do senador Mauro Miranda (PMDB-GO) a incumbéncia de relata-lo.
Reiterado o texto, o projeto foi aprovado em junho de 2001. Encaminhado a
Presidéncia, foram vetados alguns dispositivos, entre eles, o inciso V do artigo 43 -
que invocava o referendo popular e o plebiscito como instrumentos de gestéao
democratica - e os artigos 15 a 20 - que tratavam do uso de imével publico para fins
de moradia - havendo, no entanto, a promessa de edigcdo de Medida Proviséria para

tratar do assunto, o que foi feito, conforme MP n. 2.220.

https://www.pliniocorreadeoliveira.info/Minha_Vida_Publica/MVP_Parte_XII_Cap_V_Reforma_Agraria
_e_Urbana_no_governo_Collor.htm.


https://www.pliniocorreadeoliveira.info/Minha_Vida_Publica/MVP_Parte_XII_Cap_V_Reforma_Agraria_e_Urbana_no_governo_Collor.htm
https://www.pliniocorreadeoliveira.info/Minha_Vida_Publica/MVP_Parte_XII_Cap_V_Reforma_Agraria_e_Urbana_no_governo_Collor.htm
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Treze anos apoOs a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Estatuto da
Cidade — Lei n. 10.257/2001, foi aprovado e marcou mais uma importante etapa no
desenvolvimento da politica urbana brasileira. Enfim, a norma de caréater geral para
regulamentar a norma constitucional se tornou uma realidade. Seus delineamentos

serdo tratados no topico seguinte.

2.3 O advento do Estatuto da Cidade — Lei n. 10.257/2001

Apds um processo legislativo longo e polarizado, o Estatuto da Cidade foi
aprovado como a legislacdo responsavel por estruturar os instrumentos a serem
utilizados na execucao da politica urbana, estabelecendo as diretrizes gerais a serem
seguidas na atuacgao local dos Municipios. Nas palavras de Silva (2001, p. 18): “a

Reforma Urbana no Brasil € uma necessidade. O Estatuto da Cidade é um caminho”.

Com cinquenta e oito artigos, distribuidos em cinco capitulos, o Estatuto da
Cidade ocupou-se em apresentar as diretrizes gerais, 0s instrumentos de politica
urbana, os aspectos do Plano Diretor, a gestdo democratica da cidade e as
disposicOes gerais. Todas essas referéncias foram devidamente combinadas na

busca pelo alcance dos objetivos tracados em lei.

Os dois primeiros artigos da Lei n. 10.257/2001° expressam sua finalidade
enquanto lei regulamentar dos artigos 182 e 183 da Constituicdo, que estabelecem
normas gerais na busca pelo desenvolvimento de uma politica urbana que viabilize

cidades que cumpram sua funcéo social.

9 Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

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

Il — gestdo democratica por meio da participagdo da populagéo e de associaces representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulacéo, execu¢ao e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperacao entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo
de urbanizacao, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir
as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos
interesses e necessidades da populacdo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar: [...] (BRASIL, 2001, online).
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A invocacdo da funcdo social da propriedade enquanto objetivo nao
surpreendeu. Nos incisos XXIl e XXIII do artigo 5° da Constituicdo Federal, a
propriedade é tratada como um direito fundamental vinculado ao dever de
cumprimento da fungéo social. E, no artigo 170, a fungéo social é apresentada como
um dos Principios Gerais da Ordem Econdmica, devendo ser observada pela

propriedade rural e urbana. Nos termos respectivos:

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

[...]
XXII - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atendera a sua funcéo social

[...]

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados 0s seguintes principios:

[...]

Il - propriedade privada;

Il - funcdo social da propriedade;
[...] (BRASIL, 1988, online).

Em um pais com uma origem colonial como o Brasil, a propriedade assume
uma simbologia que remete aqueles que a detém um status socioecondmico mais
elevado. Assim, as ConstituicBes de 1824 e 1891 tratavam do direito de propriedade
sob uma o6tica individualista e liberal, pontuando a hipétese de desapropriacdo por
necessidade ou utilidade social. Mais adiante, a Constituicdo de 1946 referiu-se a
propriedade no Titulo V, da Ordem Econémica e Social, mais precisamente no artigo
147, que condicionou o uso da propriedade ao bem-estar social, demonstrando certo
avanco. Ja a Constituicao de 1967 apresentou expressamente a “fungao social” em
seu artigo 157, enquanto principio da ordem econémica com fins de realizacao de
justica social (PERAZO, 2013).

A Constituicdo de 1988 deu tratamento amplo e significativo a funcéo social
da propriedade e, segundo Tepedino e Schreiber (2005), inovou ao oferecer, ainda
gue em termos bem genéricos, tracos para uma definicdo minima, atraves dos artigos

182, paragrafo 2° e 186, que trata da propriedade rural.



37

A funcéo social repousa huma opcéao preventiva de extremos, isto €, numa
tentativa de equilibrar os direitos do proprietario e 0s interesses sociais e coletivos,
impedindo a sobreposi¢cao e 0os abusos de poder. Em outras palavras, a fungéo social
se tornou elemento indispensavel na promocdao de justica social (CAVALIERI NETO;
NANUNCIO, 2016).

E adequado mencionar também que, a abordagem da funcéo social é
complexa e merece ser analisada para além do que j& estd posto em termos juridicos.
Na verdade, o sentido de “fungdo social” € um tanto quanto fluido e pode carregar
variados sentidos. Segundo Simioni (2006) a tematica € o ponto em que o direito e a

politica se encontram.

Conforme o autor, a fungéo social é um conflito politico transformado em
juridico. Os questionamentos do tipo “o que é social e sociedade?” estdo sujeitos a
uma abertura de sentidos, causando assim dificuldades no fechamento de um
conceito. Desta feita, a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade deram a funcéo
social da propriedade uma série de requisitos a serem observados. Por conseguinte,
a tematica deixou de ser um paradoxo politico e passou a ser considerada enquanto
cumprimento de determinacées normativas pelas quais a sociedade pode entdo se
orientar (SIMIONI, 2006).

Pela perspectiva do autor, além da Constituicdo, enquanto instrumento de
limitacdo do poder politico, o Estatuto da Cidade estabeleceu os critérios legais a
serem considerados para determinar se um imoével urbano estd cumprindo ou nao sua

funcao social.

Na Carta Mundial do Direito a Cidade (CARTA..., 2006, online), foi
colacionado que a funcdo social da propriedade € um dos principios e fundamentos
estratégicos do Direito a Cidade, nos termos seguintes:

2. FUNCAO SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE URBANA:

2.1 Como fim principal, a cidade deve exercer uma fungéo social, garantindo
a todos seus habitantes o usufruto pleno dos recursos que a mesma oferece.
Isso significa que deve assumir a realizagdo de projetos e investimentos em
beneficio da comunidade urbana no seu conjunto, dentro de critérios de
equidade distributiva, complementaridade econdmica, respeito a cultura e
sustentabilidade ecolégica para garantir o bem estar de todos os habitantes,
em harmonia com a natureza, para hoje e para as futuras geracdes.

2.2. Os espacos e bens publicos e privados da cidade e dos cidadaos(as)
devem ser utilizados priorizando o interesse social, cultural e ambiental.
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Todos os cidaddos(as) tém direito a participar da propriedade do territério
urbano dentro de parametros democraticos, de justica social e de condi¢des
ambientais sustentaveis. Na formulacdo e implementacdo de politicas
urbanas deve ser promovido 0 uso socialmente justo e ambientalmente
equilibrado do espaco e do solo urbano, em condicbes seguras e com
equidade entre os géneros.

2.3. As cidades devem promulgar legislacdo adequada e estabelecer
mecanismos e sancdes destinados a garantir o pleno aproveitamento de solo
urbano e de iméveis publicos e privados ndo edificados, ndo utilizados,
subutilizados ou ndo ocupados, para o cumprimento da funcédo social da
propriedade.

Segundo Perazo (2013, p. 119), “o termo funcéo social relaciona-se com o
resultado que se pretende obter com uma certa conduta ou atividade humana,
objetivando ao atendimento de interesses que ultrapassam os objetivos individuais”.
Assim, a funcdo social da propriedade é revelada conforme os objetivos a serem
alcancados em um plano coletivo e sua missdo ndo pode estar adstrita somente ao
interesse do individuo. O autor ainda relata que a funcéo social da propriedade, no
contexto da Constituicdo de 1988, configura-se um “poder-dever’” que tem o
proprietario de dar uma destinacao ao imével, um principio juridico que supera a ideia

de uma propriedade ligada a fins econémicos.

A “mensagem” reflexa na fungao social da propriedade € a de que o imovel
esta inserido em um contexto que € planejado e regido por mecanismos que buscam
tornar sua composi¢cdo a mais equilibrada possivel, sem deixar que as disfuncdes
econbmicas determinem a alocacdo das pessoas. Nesse viés, as propriedades
urbanas devem ter uma destinacdo, conforme os ditames constitucionais e
infraconstitucionais. A resisténcia a reforma urbana brasileira, referida em topico

anterior, muito se concentrou em percepcoes tradicionais de propriedade.

Diante de uma interpretacdo sistematica das normas constitucionais, nao
ha que se falar em hierarquizacéo de direitos, nem contracdo do direito de propriedade
por conta da funcéo social, uma vez que o ordenamento juridico como um todo esta
acostado a essa finalidade (TEPEDINO; SCHREIBER, 2005).

Neste mesmo sentido, Andrade (2013) adverte que a propriedade esta
baseada no trinbmio poderes, limites e deveres e que a funcdo social se tornou parte

integrante da composicéo do direito de propriedade, agindo assim de dentro para fora.

Para Quinto Junior (2003), a Constituicdo Federal ndo trouxe maiores
contornos para uma definicdo quanto a funcéo social da propriedade, deixando este
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papel a ser exercido pelo Poder Publico Municipal, através do Plano Diretor, por conta
da influéncia de loobies do mercado imobiliario na Comissdo de Politica Urbana e

Transportes, a época da constituinte de 1988.

Em sintese, o objetivo principal, demonstrado desde a Constituicdo e
reproduzido no Estatuto da Cidade, é o desenvolvimento pleno da funcéo social das
cidades, podendo ser viabilizado por meio da correspondente aplicacdo dos

instrumentos de politica urbana, mencionados na lei federal e Plano Diretor.

Os instrumentos recomendam uma base de planejamentos a nivel
nacional, estadual e municipal integrada e cooperativa. No planejamento municipal,
especificamente, as acbes devem levar em consideracao os aspectos orcamentarios,

sociais e ambientais, construidos de forma democrética e transparente.

Os Municipios podem aplicar os instrumentos de politica urbana de forma
isolada ou combinada, conforme suas peculiaridades. Isso se da porque a Lei n.
10.257/2001, ao enumerar 0s instrumentos, apenas tracou as no¢des gerais, ficando
a cargo do Municipio as estratégias de aplicacao, que deverdo estar mencionadas
tanto no Plano Diretor como em lei municipal especifica. O artigo 4° da referida lei

destaca alguns desses instrumentos, em carater exemplificativo.

Os instrumentos séo inumeros e versateis e, desde que bem orquestrados,
podem contribuir imensamente com a organizacao e o desenvolvimento das cidades
que héa tanto tempo necessitam. Possuem naturezas diversas uma vez que podem ser
de carater legislativo (Plano Diretor, por exemplo), tributéario (como o IPTU progressivo
no tempo) e juridico (como a desapropriacdo). Entretanto, apdés anos de uma
urbanizacdo nao planejada, as cidades brasileiras carregam disfungcfes profundas e

de complexa administragao.

A Fundacdo Jodo Pinheiro (2013) fez um levantamento do déficit
habitacional no Brasil em 2010 e demonstrou resultados preocupantes mesmo apés
anos da edicao do Estatuto da Cidade. Segundo a Fundacgéo, h& quatro elementos a

serem considerados na estruturacdo dessas informacgdes, quais sejam:

[...] domicilios precéarios (soma dos domicilios improvisados e dos risticos),
coabitacdo familiar (soma dos cdmodos e das familias conviventes
secundérias com intencdo de constituir um domicilio exclusivo), 6nus
excessivo com aluguel urbano e adensamento excessivo de domicilios
alugados. Os componentes sao calculados de forma sequencial, na qual a
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verificacdo de um critério estd condicionada a ndo ocorréncia dos critérios
anteriores. A forma de célculo garante que ndo ha dupla contagem de
domicilios, exceto pela coexisténcia de algum dos critérios e uma ou mais
familias conviventes secundarias (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2013, p.
14).

Conforme tratado no tépico 1.1, a questdo da habitacdo assume o carater
central na questao urbana no Brasil, posto que as cidades foram crescendo em ritmos
nao compassados com a estrutura urbanistica minima. Se os dados demonstram que
ainda persistem elevados numeros de familias residindo em condi¢Bes e locais
inadequados, é porque 0 acesso a moradia ainda ndo alcangou muitas pessoas por
fatores sociais e econdmicos. Isso demonstra que ha muito a ser feito em termos de
politica urbana. As moradias precarias ndo se tratam de uma questao estética, elas

denotam caréncias e disturbios graves que necessitam de intervencao estatal.

Neste sentido, no Brasil, cerca de 70% do déficit habitacional diz respeito a
coabitacao familiar (43,1%) e ao 6nus excessivo com aluguel (30,6%). A coabitacao
familiar é o fator que mensura o volume de pessoas, que possuem uma relacéo
familiar secundaria, que convivem numa mesma residéncia. Um exemplo é quando
pais, filhos e seus cbnjuges, avls e netos dividem o mesmo espaco de habitacdo. O
onus excessivo com o aluguel ocorre quando familias, que auferem renda de até trés
salarios minimos e que moram em domicilios duraveis, despendem 30% ou mais
dessa renda com aluguel, conforme atestam os dados apresentados pela Fundacéo
Joé&o Pinheiro (2013).

A concluséo preliminar que pode ser extraida desses dados mais simples
€ de que, em 2010, muitas familias ainda ndo conseguiam habitar de forma plena,
considerando as impossibilidades de suportar os custos de uma residéncia, vivendo,
assim, em coabitacdo ou comprometendo parcela consideravel de seus rendimentos
com aluguel. E quando nem a coabitagdo ou 6nus excessivo com aluguel € uma op¢ao
suportavel, a solucdo encontrada para algumas delas acaba sendo as moradias
precarias, ou seja, aquelas que nao tém fins residenciais, mas que servem de moradia
alternativa, e aquelas rusticas, edificadas com outros materiais que néo a alvenaria.
Essas moradias precéarias correspondem a 19,4% do déficit habitacional nacional
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2013).
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Seguindo essa logica, € possivel perceber a persisténcia dos problemas
citados no percurso historico do topico 1.1, quais sejam, o da habitacdo e o da
urbanizacdo desequilibrada. Desta feita, os instrumentos de politica urbana foram
instituidos como remédios para essa urbanizacdo constituida a revelia da necesséria
intervencao do Poder Publico, ao contrario dos paises industrializados, que viram nos
instrumentos meios precisos para a estruturacdo de um Estado de bem-estar social
(p6s-guerra) de forma a mediar os interesses do capital, face ao bem publico
(FERREIRA, 2003).

Para fins metodoldgicos, serdo analisados, em especifico, 0s instrumentos
constantes nos artigos 5° e 7° da Lei n. 10.257/2001, quais sejam, parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios e o IPTU progressivo no tempo, sua (in)

aplicacédo e os efeitos na realidade do Municipio de Fortaleza no Ceara.
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3 ASPECTOS NORMATIVOS: PARCELAMENTO, EDIFICACAO OU UTILIZACAO
COMPULSORIOS (PEUC) E O IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO

Visando cumprir os preceitos conquistados pela constitucionalizacdo da
tematica urbana e pelos saltos oriundos do Estatuto da Cidade, os instrumentos de
politica urbana figuram como meios essenciais na materializacdo da construcédo de

cidades cada vez mais bem equilibradas e que cumprem sua funcéo social.

O parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios - PEUC e o IPTU
progressivo no tempo (artigos 5° e 7° da Lei 10.257/2001), de um modo geral, tém
como objetivo conduzir a ocupacao da cidade para areas ja dotadas de infraestrutura,
evitando, assim, 0s vazios urbanos que se utilizam dessa disposi¢do publica para
promover a valorizacdo de imoveis particulares (CYMBALISTA; SANTORO, 2001).

Os referidos instrumentos foram, a época de sua delimitacdo, através do
Estatuto da Cidade, alvo de atencéo, discussdes e resisténcia, e sua aplicacédo, bem
como planejamento, ainda nédo séo plenos no Brasil. De forma que serdo apontados
nos tépicos seguintes os contornos tedricos dos dois instrumentos, suas disposi¢cdes

normativas e enfrentamentos.

3.1 Apontamentos preliminares

Ultrapassados os imbréglios legislativos, o Estatuto da Cidade enfim foi
editado, trazendo as demarcacfes estabelecidas pela Constituicdo, entre elas, os
instrumentos a serem utilizados pelos Municipios conforme suas especificidades e
planejamentos. O PEUC e o IPTU progressivo no tempo, que séo de aplicacao
sucessiva, apesar de estarem disciplinados na Constituicdo e no Estatuto da Cidade,
estdo envoltos por discussdes acerca de pontos que se tornam sensiveis, a partir da

interpretacédo da norma para posterior planejamento e aplicacgéo.

3.1.1 Funcé&o Social sob a perspectiva urbanistica

Conforme orientagéo da lei federal, os imdveis urbanos devem cumprir com

sua funcdo social. Apesar de estar citada em todas as Constituicdes desde 1934, a
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funcdo social da propriedade no Brasil carregou os vieses individualista e liberal,
oriundos do Caodigo Civil de 1916, que perdurou até 2002. No entanto, a Constituicao
e o proprio Estatuto da Cidade trouxeram uma nova visdo da propriedade urbana
(FERNANDES, 2010).

Na verdade, a Constituicdo de 1988 é considerada um marco no
desenvolvimento politico nacional, 0 que ocasionou uma grande expectativa acerca
do funcionamento de suas instituicbes. No mesmo sentido, o texto constitucional
invoca, em certa medida, uma aproximacao entre o Estado e a sociedade civil a partir
dos tracos de gestdo democratica que, por seu turno, é refletida no proéprio
ordenamento urbano (DEMO, 1992).

Sob essa 6tica, a Constituicdo, mais precisamente no paragrafo 2° do artigo
18210, dispds que o imdvel urbano cumpre sua funcdo social quando realiza as
determinacdes de ordenacao urbana estabelecidas pelo Plano Diretor, fruto de acéo
legislativa do Municipio. Porém, havia expectativas quanto ao fato de que a Lei n.
10.257/2001 apresentasse uma definicdo expressa, minima e de carater geral
(ALMEIDA, 2006).

No entanto, a partir de uma leitura e interpretacdo sistematicas dos
paragrafos 2° e 4° do artigo 182 da Constituicdo, € possivel mensurar que o
constituinte concebeu como imovel urbano descumpridor da fungéo social aquele nao
utilizado, subutilizado ou ndo edificado. Ademais, Rodrigues (2004) entende que a
funcdo social do imoével urbano também € disposta tanto no artigo 183 da Constituicdo

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

[...]

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacédo da cidade expressas no plano diretor.

[...]

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

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indeniza¢@o e os juros legais. (BRASIL, 1988, online, grifo
Nnosso).
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qguanto no artigo 9° do Estatuto da Cidade!!, ao tratarem do direito de usucapido

especial urbano, limitando, assim, a especulacéo imobiliaria.

Neste sentido, os imdveis urbanos devem estar de acordo com as diretrizes
gerais do Estatuto da Cidade e com especificacoes do respectivo Plano Diretor, que
estabelecera um coeficiente de aproveitamento minimo conforme as regides a serem
desenvolvidas. Os imodveis, que ndo se enquadram nos padrdes de aproveitamento

determinados, devem ser alvo de intervencao do Poder Publico Municipal.

O Municipio deve aplicar o instrumento de politica urbana cabivel, no caso,
o parcelamento, edificacéo e utilizacdo compulsorios, constante nos artigos 5° e 6° da
Lein. 10.257/2001 e, em caso de recalcitrancia, o IPTU progressivo no tempo, descrito

no artigo 7°, da mesma lei.

Em suma, em termos urbanisticos, a funcdo social da propriedade esta
atrelada ao uso que € dado ao imovel urbano, conforme o planejamento municipal, e,
por conseguinte, de acordo com as macroorientacdes da Constituicdo e do Estatuto
da Cidade.

3.1.2 Necessidade de lei municipal especifica

O caput do artigo 5° da Lei n. 10.257/01, ao tratar do instrumento de
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios, traz a expressao “Lei municipal
especifica”. Essa legislacao, oriunda do legislativo municipal, deve ter como conteudo:
0 estabelecimento dos casos de nao incidéncia dos instrumentos; a especificacao
conceitual dos iméveis ndo edificados, subutilizados e néo utilizados; os prazos para

o cumprimento da obrigacao e as formas de participacéo social na gestao.

A leitura integral do artigo leva a crer que ha, enquanto requisito legislativo,

a necessidade de edicdo da norma municipal especifica, aléem do Plano Diretor, em

11 Art. 92 Aquele que possuir como sua area ou edificagdo urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lne-a4 o dominio, desde que néo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio sera conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 20 O direito de que trata este artigo ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3¢ Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu

antecessor, desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucessdo (BRASIL, 2001, online).
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concordancia com o paragrafo 4° do artigo 182 da Constituicdo Federal. Nos termos

seguintes:

Art. 5°_Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera
determinar o parcelamento, a edificagéo ou a utilizagdo compulsérios do solo
urbano nado edificado, subutilizado ou n&o utilizado, devendo fixar as
condicdes e os prazos para implementacéo da referida obrigacdo. (BRASIL,
2001, online, grifo N0sso).

Bruno Filho e Denaldi (2009) afirmam que se o Municipio estabelecer todos
os ditames necessarios para a aplicacao dos instrumentos ja no Plano Diretor, ndo ha
razao para invocar outra lei municipal, conferindo, desse modo, uma aplicabilidade
imediata. Em sentido contrario, Levin (2008) aduz que até que seja editada a lei
municipal especifica, o Municipio ndo podera notificar o proprietario para que proceda

com o adequado aproveitamento do imével.

O cuidado em analisar a problematizacdo em lica é que, diante das
urgéncias presentes nas cidades brasileiras, é atrativo que um Plano Diretor possa
tratar das varidveis que envolvam a aplicacao dos instrumentos. Contudo, o risco que
se corre é que o instrumento seja apenas mencionado de forma genérica e

insuficiente.

O Estatuto da Cidade, em seu artigo 42, inciso |, ao determinar o contetdo
minimo dos Planos Diretores, ndo estabeleceu o detalhamento do PEUC e
instrumentos sucedaneos, exigindo apenas a determinacdo das areas urbanas que

deveriam ser alvos do cumprimento do instrumento, da seguinte forma:

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| - a delimitacéo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento,
edificagdo ou utilizacdo compulsorios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para utilizacdo, na forma do art. 5° desta Lei; [...]
(BRASIL, 2001, online, grifo nosso).

Entretanto, a Lei n. 10.257/2001 n&o proibiu o Municipio de ir além e,
eventualmente, ja tratar no Plano Diretor de todo o processo que envolve o PEUC.
Assim, ndo ha impedimento de que este mecanismo legal aborde de forma completa

0S instrumentos e seu processo de aplicacéo. Mais do que isso, em tom de orientacao,
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a Resolucdo Recomendada n. 34 de 1 de julho de 2005, alterada pela Resolugéo
Recomendada n. 164 de 26 de marco de 2014, do Conselho das Cidades, mais
especificamente em seu artigo 3°, dispde que o Plano Diretor podera (e ndo se trata
de conteldo obrigatorio) estabelecer os critérios conceituais dos iméveis passiveis de
aplicacao dos instrumentos (ndo edificados, subutilizados e néo utilizados) e os prazos

de cumprimento das obrigacdes.

Ha também outro ato que, apesar de ndo ser citado pelo Estatuto da
Cidade, é tratado como essencial no processo que envolve a observancia do PEUC e
do IPTU progressivo no tempo, qual seja, o decreto municipal. Segundo Denaldi et al
(2015a), esse ato do Executivo, que independe de aprovacao legislativa, é importante
na operacionalizacdo da aplicagdo dos instrumentos, podendo estabelecer as
competéncias dos 6rgdos municipais, o procedimento de notificacdo, os critérios de

impugnacao e a supervisao da aplicacao.

Feitas essas importantes observacdes preliminares, passaremos a analise
detalhada do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios (PEUC) e o IPTU
progressivo no tempo, além das discussdes que envolvem seu planejamento e

aplicacao.

3.2 Do parcelamento, edificacéo ou utilizacdo compulsérios (PEUC): requisitos,

planejamento e aplicagdo

O instrumento do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios
(PEUC) estéa descrito no paragrafo 4°, do artigo 182, da Constituicdo Federal, e nos
artigos 4°, inciso V, alinea i, 5° e 6°, da Lei n. 10.257/2001. Deve ser aplicado quando
0 imoével ndo se enquadra nos parametros de adequacdo, conforme disciplina do
Plano Diretor e, se for o caso, da lei municipal especifica. O Estatuto da Cidade assim

refere:

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
[...]

V - institutos juridicos e politicos

[.]

i) parcelamento, edifica¢é@o ou utilizagdo compulsérios

[..]
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Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera
determinar o parcelamento, a edificagéo ou a utilizagdo compulsérios do solo
urbano nado edificado, subutilizado ou n&o utilizado, devendo fixar as
condi¢cdes e os prazos para implementacdo da referida obrigacgéo.

[...]

Art. 6° A transmissdo do imdvel, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior
a data da notificagéo, transfere as obrigagfes de parcelamento, edificagéo ou
utilizacdo previstas no art. 5° desta Lei, sem interrup¢éo de quaisquer prazos.
(BRASIL, 2001, online).

A aplicagdo do instrumento em comento tem como requisito o
descumprimento da funcdo social e do devido aproveitamento do solo urbano,
especificamente: a ndo edificacdo, a subutilizacdo ou a ndo edificacdo do imovel. O
proprietario do solo urbano € o sujeito passivo dessa obrigacdo que, em caso de

descumprimento, tera de fazé-lo de forma compulséria (ALMEIDA, 2004).

Os iméveis em que ndo ha qualquer edificacdo, compostos somente pela
terra nua, sdao denominados ndo edificados; aqueles em que ha edificacdes
abandonadas, total ou parcialmente, e ndo sdo habitados, sdo chamados de né&o
utilizados; e os que possuem aproveitamento inferior ao minimo estabelecido pelo
Municipio sdo os subutilizados. Sdo estes os imoveis alvos da aplicacdo do PEUC
(BARROS et al., 2010).

O coeficiente de aproveitamento esta mencionado no artigo 28, paragrafo
1°, do Estatuto da Cidade e é definido como a relacéo entre a area edificavel e a area
do terreno. Conforme o planejamento tracado, esse coeficiente podera sofrer
variacdes de acordo com a divisdo das areas da cidade.

Sobre os imdéveis nao edificados, segundo Denaldi et al (2015a), também
devem ser entendidos como aqueles em que ha ruinas de edificacdo, salvo se as

ruinas contemplarem um bem de importancia histérica e cultural.

Quanto aos imoveis nao utilizados, classificados como aqueles em que ha
edificacfes abandonadas de forma total ou parcial, € necessario que a lei municipal
preveja outras orientagOes para definir a melhor aplicagdo possivel do instrumento.
Assim, é importante que o Municipio delimite o tempo minimo de n&o utilizagdo do
imovel e o percentual de area construida ndo utlizada. Para isso, pode atuar
conjuntamente com outras instituicdes, tais como as concessionarias de servicos

publicos. Em caso de omisséo legal quanto ao percentual da area construida e nao
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utilizada, entender-se-a que toda a edificacdo devera estar nao utilizada (Denaldi et
al, 2015a).

Almeida (2004) comenta que os imdveis “n&o utilizados” seriam aqueles em
que o coeficiente de aproveitamento é igual zero e que, em termos préticos, acabaria
resultando nas mesmas caracteristicas dos “nao edificados”, apesar de figurarem em
conceitos distintos. Para Bruno Filho e Denaldi (2009), os contornos tedricos dos
imoveis “ndo utilizados” devem ficar a cargo do Poder Publico Municipal dentro de

uma razoabilidade.

Neste sentido, e visando sanar equivocos ou conflitos quanto a definicao
tedrica dos imoveis passiveis de aplicacdo do referido instrumento, a Resolugéo
Recomendada n. 34 de 1 de julho de 2005, alterada pela Resolucdo Recomendada n.
164 de 26 de marco de 2014 do Conselho das Cidades, dispbe que o Plano Diretor
pode estabelecer os critérios para a devida caracterizacéo dos imoéveis ndo edificados,
subutilizados e néo edificados (BRASIL, 2014).

Outro requisito para aplicacdo do PEUC é o da existéncia de infraestrutura
e 0 de demanda para utilizacdo. N&do h& sentido de o Municipio atribuir a obrigacéo ao
proprietario se ndo ha estrutura de urbanizacédo no local do imével e demanda para
sua utilizacdo, conforme dispde o inciso |, do artigo 42 do Estatuto da Cidade, nos

seguintes termos:

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| — a delimitacdo das é&reas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizacdo, na forma do art.
59 desta Lei [...] (BRASIL, 2001, online, grifo nosso).

E aqui se torna bem clara a funcionalidade do instrumento em comento, 0
qual se perfaz na contencao da expansao da cidade para outras areas, que porventura
ainda ndo tenham estrutura de urbanizacdo. Enquanto isso, ha espacos vazios e
passiveis de uso, nas areas ja cobertas pelos servicos basicos (vias, saneamento
basico etc.), inclusos em um ciclo de especulacao imobiliaria. Sem falar nos casos em
gue a cidade ndo tem mais area de expansao, causando severos problemas no ambito

habitacional, da saude, seguranca e ambiental, entre outros.
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Convém pontuar, ademais, a inquietacdo acerca da terminologia utilizada
tanto pela Constituicdo como pelo Estatuto da Cidade. Primeiramente, acerca da
expresséo “solo urbano™?. Conforme Almeida (2004), ndo ha razéo para interpretar a
expresséo em sentido estrito, uma vez que se “solo urbano” fosse considerado apenas
um terreno nao edificado tornaria o qualificativo de “subutilizado” sem sentido. Assim,
“solo urbano” deve ser entendido enquanto terreno com todos os acessorios e

equipamentos urbanos que Ihes sé&o acrescidos.

Ao estabelecer os critérios de aproveitamento do imovel, o ordenamento
tenta coibir os vazios, pois o solo urbano adequadamente destinado também é
instrumento de desenvolvimento econémico da regido, bem como auxilia na

prevencao de danos ambientais e correlatos.

Ha imdveis que apesar de terem perfil passivel de aplicacdo do PEUC e
IPTU progressivo no tempo sao considerados isentos, devendo, assim, ser apontados
na legislacdo municipal especifica. O Ministério das Cidades (2015, p. 32) descreve

como isentos os imdveis com as seguintes caracteristicas:

N&o edificados, mas ambientalmente protegidos, como as Areas de Protecéo
Permanentes (APP), ou aqueles que exercam funcdo ambiental relevante,
mesmo que nao sejam ambientalmente protegidos e, ainda, os que
apresentem restricdes ambientais em funcdo de aspectos como a natureza
do solo, a declividade ou outros;

Subutilizados, mas de interesse do patriménio cultural, ainda que ndo tenham
sido objeto de tombamento; cuja configuragdo geométrica inviabilize a
construgdo; que contenham faixas ndo edificaveis, tais como dutos, linhas de
transmissdo, faixas de dominio etc., desde que essas limitacdes
comprometam completamente o aproveitamento do imovel;

Nos quais se realize atividade econdmica que prescinda de edificagdo, como
estacionamentos, depdsitos a céu aberto, patios industriais etc.

Desta feita, € possivel que um imével com caracteristicas de uma
propriedade sem destinagdo seja isento da aplicacdo dos referidos instrumentos,
desde que a nao intervencdo seja motivada por questbes de interesse publico,

seguranca, protecdo ambiental e patrimoénio cultural, previamente definidas em lei.

12 A expressdo € utilizada tanto no caput do artigo 5° como também no paragrafo 4° do artigo 182 da
Constituicdo Federal de 1988.
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Um ponto sensivel a respeito da aplicacdo do PEUC diz respeito aos bens
publicos!®, devidamente conceituados no artigo 98 do Cdédigo Civil de 2002. A
Constituicdo nado fez ressalva, nem estabeleceu diferenciagdo entre iméveis urbanos
privados e publicos na perspectiva da politica urbana, interpretando-se, dessa forma,
que a obrigacdo de cumprimento da sua funcdo social independe do seu titular
(DENALDI et al, 2015b).

bY

Quanto a vinculagdo dos imoveis de titularidade do poder publico ao
cumprimento da funcdo social, deve-se ter aten¢ao. Para Abe (2008), o trecho da
Constituicdo que invoca a funcao social no artigo 5°, inciso XXIlI, refere-se somente
aos imoveis de titularidade de particulares, por serem indevidas as san¢des, em caso
de descumprimento, aos entes publicos (Unido, Estados, Distrito Feral e aos préprios
Municipios), pela configuracdo de invasdo a autonomia que estd estabelecida no
artigo 18 da Constituicdo Federal4, e pelo fato das acGes e obras em bens publicos

dependerem de previsdo orcamentaria e liberacéo de verba.

De fato, as rela¢des politico-administrativas entre os entes da federacéo e
a dependéncia orcamentaria implicam em severas dificuldades, ou até na
impossibilidade, de o Municipio atuar, quando for observado o caso de aplicacdo do
instrumento em lica (DENALDI et al, 2015b).

Ha também dispositivos constitucionais e legais que contribuem para isso.
Conforme o disposto no artigo 2°, paragrafo 2°, do Decreto-Lei n. 3.365 de 21 de junho
de 1941, a Unido pode desapropriar bens do Estado e do Municipio, o Estado pode
desapropriar bens municipais, mas ao Municipio néo foi dada essa possibilidade de

desapropriar bens publicos, somente privados'® (DENALDI et al, 2015b).

No mesmo sentido, no inciso VI, alinea “a”, do artigo 150 da Constituicdo

Federal, consta que € vedado aos entes da federacéo (Unido, Estado, Distrito Federal

13 Art. 98. Séo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico interno; todos os outros sao particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem (BRASIL,
2002, online).

14 Art. 18. A organizacdao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo
(BRASIL, 1988, online).

15 Art. 20 Mediante declaracdo de utilidade publica, todos os bens poderdo ser desapropriados pela
Unido, pelos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territérios.

[...]

§ 22 Os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios poderdo ser
desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados, mas, em qualquer caso, ao ato devera
preceder autorizacao legislativa [...] (BRASIL, 1941, online).
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e Municipios) instituir imposto sobre patrimoénio, renda e servicos uns dos outros
(BRASIL, 1988).

Assim, a estrutura de competéncias entre os entes federativos torna
praticamente inviavel a aplicacdo do PEUC e também do IPTU progressivo no tempo
aos bens publicos. Segundo Abe (2008, p. 144), a aplicacdo dos instrumentos seria

caso de violacdo, nos seguintes termos:

Além de implicar ofensa a autonomia administrativa, sob o aspecto do
principio federativo, entender pela aplicacdo dos arts. 5.° a 8.° do Estatuto da
Cidade aos imdveis publicos implica violacdo ao principio da eficiéncia, uma
vez que cabe a estrutura administrativa de cada ente publico mobilizar seus
recursos para fiscalizar o cumprimento dos fins coletivos que seus bens
devem atender.

A esse respeito, Alexandre Levin (2008) menciona que os bens publicos
estdo passiveis de desapropriacdo, mediante prévia e justa indenizacéo, conforme o
paragrafo 3°, do artigo 182, da Constituicdo de 19886, No entanto, a desapropriacdo
sancionatoria (em caso de descumprimento das obrigacfes constantes nos artigos 5°
ao 7° do estatuto da Cidade) é inaplicavel aos iméveis de propriedade da Unido e
Estados. Disserta, ainda, que os imoveis das autarquias e fundacfes publicas, os
guais ndo estejam vinculados as suas finalidades essenciais, podem ser obrigados a
cumprir com a funcao social, sob pena de aplicacédo dos instrumentos dos artigos 5°
ao 8° do Estatuto da Cidade.

Considerando-se o ideal cooperativo entre Unido, Estados e Municipios e,
até mesmo, as proprias mazelas que buscam ser evitadas ou amenizadas com a
aplicacao dos instrumentos, ndo é adequado que um bem publico subutilizado ou ndo
utilizado seja contribuinte nas situacdes de vazios urbanos danosos. Desta feita,
respeitadas as competéncias constitucionais, os entes devem buscar solu¢cdes para

gue os bens publicos também cumpram com sua funcgéo social.

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

[...]

§ 3° As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro
(BRASIL, 1988, online).
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Superadas as complexidades, nos casos devidos, a aplicacdo do PEUC
nao deve ser considerada uma faculdade do Poder Publico Municipal, apesar das
expressodes “é facultado” e “podera determinar”, contidas no paragrafo 4° do artigo 182
da ConstituicAo Federal e no caput do artigo 5° da Lei n. 10.257/2001,

respectivamente.

O poder-dever investido ao Municipio deve ser exercido em carater
obrigatdrio, desde que estejam observadas as condi¢cfes objetivas para sua aplicacao,
sobretudo em termos de concretizacdo de direitos fundamentais, como é o da
habitacdo, que se revela de forma latente nas medidas que buscam constranger a
especulacdo mobiliaria e a concentracdo anormal de pessoas em areas sem estrutura
adequada (BRUNO FILHO; DENALDI, 2009).

Neste sentido, observados os critérios para aplicacdo do PEUC, a
notificacdo sera procedida pelo Poder Publico Municipal, através de 6rgao
competente, dirigida ao proprietario do imével ou ao respectivo responsavel, se for o
caso de pessoa juridica. A notificacdo também poderéa ser através de edital, quando
frustradas por trés vezes a notificacao pessoal, conforme os incisos | e Il do paragrafo
2° do artigo 5° da Lei n. 10.257/2001 (BRASIL, 2001).

O Estatuto da Cidade foi muito claro quanto ao procedimento da
notificacdo, restando ao Municipio estabelecer o modelo do auto, 0s prazos para o
exercicio do contraditério e 0os elementos necessarios para instruir o ato. Uma vez
ocorrendo a notificacdo (pessoal ou por edital), esta devera ser averbada, pelo
Municipio, junto ao Cartério de Registro de Iméveis, para que, no caso de alienacéo,
0 novo proprietario tenha ciéncia do gravame, haja vista a obrigacdo vincular-se ao
imovel (DENALDI et al, 2015a).

O auto de notificacdo deve ter algumas informacgdes basicas, tais como: a
descricdo da obrigacdo atribuida ao imovel e as consequéncias do seu nao
cumprimento; a indicacdo da legislacdo que fundamenta o ato; o prazo para
impugnacgdo administrativa e os requisitos de sua instru¢do. Recomenda-se, ainda,
gue haja a identificacdo do servidor publico responsavel pela notificacéo e da pessoa
gque o recebeu, com as devidas assinaturas e numeros de documentos de
identificacdo (DENALDI et al, 2015b).
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Importante que haja, além disso, a indicacdo do processo administrativo
que trata da aplicacdo do instrumento, bem como a disposi¢cao de contatos do setor e
pessoal responsaveis pela gestdo do instrumento, para que o proprietario possa sanar
quaisquer davidas. Em caso de recusa de recebimento por parte do proprietario ou
representante, o Poder Publico Municipal procederd com a notificacdo por edital
(DENALDI et al, 2015b).

Assim, em sintese, o processo de planejamento e aplicagcdo do
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, deve seguir os seguintes

passos:

Quadro 1 — Etapas e atividade condutoras da aplicacdo do PEUC.

Etapas Atividades condutoras

Planejamento da + |[dentificacdo do universo notificavel;
aplicagdo + Definiglo de etapas de notificagio | escalonamento;
+ Definigdo dos procedimentos para notificagio, impugnagio e averbagio,
+ Definigdo dos modelos de documento a utilizar;
= Definigdo do arranjo institucional | compet&ncias;
- Elaboragio dos termos da regulamentagio administrativa (decreta).

Motificagio + Abertura dos processos de notificagdo com a juntada da documentagao pertinente;
+ Ato da notificagio (presencial ou por edital);

+ Cumprimento do prazo reservado para impugnagdes e andlise de eventuais requerimentos
de impugnagio.

Averbagio - Solicitagdo ao cartdrio de registro de imdveis para que proceda & averbagao;
« Atendimento a eventuais exig@éncias registrais.

Maonitaramento = Acompanhamento da situagio dos imdveis notificdveis e notificados por meio de um
adequado sistema de informagdes.

Fonte: DENALDI, Rosana et al (2015a, p. 39).

Apés a notificacdo, o proprietario deve cumprir com a obrigagédo
estabelecida, seja a de edificar, seja a de parcelar ou utilizar, respeitados os prazos
minimos apontados pelo Estatuto da Cidade nos incisos | e II, 84° do artigo 5°, que
sdo: um ano, a partir da notificacdo para que seja protocolado o projeto no érgao
municipal competente e dois anos, a partir da aprovagdo do projeto, para iniciar as
obras do empreendimento; em caso de empreendimentos de maior porte, a lei
municipal especifica poderd prever os requisitos do que considera ser um
empreendimento de grande porte e a sua conclusdo em etapas (ALMEIDA, 2004).
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Cumpre observar que em caso de sobra de prazo na etapa do projeto, ndo
havera acréscimo ao prazo da execucdo. Em caso de transmissao do imovel seja inter
vivos ou causa mortis, apos a notificagdo, conforme o artigo 6° do Estatuto da Cidade,
as obrigacdes também se transferem sem interrupcao dos referidos prazos, por isso
a necessidade de averbacdo (ALMEIDA, 2004).

De algum modo, e a depender dos tramites administrativos de analise e de
aprovacao do projeto, os prazos mencionados pelo Estatuto da Cidade, que sao
parametros minimos, se demonstram razoaveis. Ao passo que o Municipio impde a
obrigacéo, ndo o faz de forma insuportavel. Considerando-se também que a obrigacéo
acompanha a coisa, no caso, o imovel, a lei ndo proibiu alienacdo apos a referida

notificacao.

Nesse viés, se mesmo com a disposi¢cao dos prazos, 0 proprietario se
encontrar sem condi¢cdes de cumprir com a obrigacao de parcelar ou edificar o imével,
a propria lei federal ofereceu uma possibilidade: o consércio imobiliario, que esta
disposto no artigo 46 da Lei n. 10.257/2001 (modificado pela Lei 13.465/2017), da

seguinte maneira:

Art. 46. O poder publico municipal podera facultar ao proprietario da area
atingida pela obrigacéo de que trata o caput do art. 52 desta Lei, ou objeto de
regularizacdo fundiaria urbana para fins de regularizacdo fundiaria, o
estabelecimento de consércio imobiliario como forma de viabilizagao
financeira do aproveitamento do imoével.

§ 12 Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizacao de planos de
urbanizacdo, de regularizacdo fundiaria ou de reforma, conservac¢do ou
construcdo de edificacdo por meio da qual o proprietério transfere ao poder
publico municipal seu imével e, apods a realizacdo das obras, recebe, como
pagamento, unidades imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas,
ficando as demais unidades incorporadas ao patriménio publico.

§ 20 O valor das unidades imobiliarias a serem entregues ao proprietario sera
correspondente ao valor do imével antes da execugédo das obras.

§ 32 A instauragdo do consorcio imobiliario por proprietarios que tenham
dado causa a formacdo de nucleos urbanos informais, ou por seus
sucessores, ndo os eximird das responsabilidades administrativa, civil ou
criminal (BRASIL, 2001, online).

O proprietario pode estabelecer uma parceria com o Municipio de modo
que este apliqgue o0s recursos necessarios ao parcelamento ou edificacdo do imovel.
O proprietario passa a titularidade para o Municipio e recebe em troca, ao final do

empreendimento, unidades imobiliarias de valor correspondente ao seu imovel antes
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das obras. O consoércio imobiliario € facultado tanto ao proprietario quanto ao

Municipio, que devera analisar a proposta dentro da sua conveniéncia e possibilidade.

Ha também outra hipétese, a do abandono, que estd previsto no artigo
1.276, paragrafo 2°, do Cédigo Civil de 2002'’. No caso previsto pela lei civil, o imével
podera ser arrecadado pelo Municipio, se estiver em sua circunscricdo, desde que
respeitados alguns critérios, tais como, a cessacdo dos atos de posse e a
inadimpléncia fiscal pelo prazo de trés anos. Neste caso, a desapropriacdo em favor
do Municipio ndo enseja qualquer tipo de indenizagdo. Vale lembrar que o ndo uso, o
qgual enseja a aplicacdo do PEUC, é apenas um dos fatores a serem considerados no
abandono (DENALDI et al, 2015b).

Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o imoével ndo seja
cumprida na forma e no tempo determinados pela legislagéo (incluindo o prazo de
protocolo do projeto), o Municipio procedera com a aplicacéo do IPTU progressivo no

tempo, conforme o artigo 7° da Lei n. 10.257/01.

Apesar do j& comentado progresso proporcionado pelas normas
constitucionais e pela Lei n. 10.257/2001, o PEUC ainda é considerado um
instrumento em maturacéo. Isso se da por inquietacdes relativas a complexidade das
estruturas socio-politicas das cidades que tornam a aplicacéo do referido instrumento

dificil ou incipiente.

A comecar pela dificuldade de fazer um levantamento fidedigno dos iméveis
que nédo estejam cumprindo a sua funcao social. No Brasil, ha cidades, principalmente
as capitais, que abrigam milhdes de pessoas distribuidas de modo embaracado em
seu territério. Seriam necessarios, portanto, investimentos para contratacdo e
capacitacdo de pessoal para tracar, através de pesquisa de campo, o perfil dos

imoveis urbanos e sua situacdo em relacéo ao devido aproveitamento.

Segundo Rodrigues (2004), dados gerais ndo suprem essa demanda, pois

séo necessarias agdes especificas e bem planejadas. Assim, enquanto os Municipios

17 Art. 1.276. O imovel urbano que o proprietario abandonar, com a intengédo de ndo mais o conservar
em seu patrimdnio, e que se ndo encontrar na posse de outrem, poderd ser arrecadado, como bem
vago, e passatr, trés anos depois, a propriedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar nas
respectivas circunscrigdes.

§ 12 O imdvel situado na zona rural, abandonado nas mesmas circunstancias, podera ser arrecadado,
como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade da Unido, onde quer que ele se localize.

§ 22 Presumir-se-a de modo absoluto a intencdo a que se refere este artigo, quando, cessados os atos
de posse, deixar o proprietario de satisfazer os 6nus fiscais (BRASIL, 2002, online).
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ndo colhem e organizam esses dados, a estrutura legislativa fica inerte, sem

aplicacao.

Uma faceta interessante, e que sera desenvolvida mais detalhadamente no
capitulo 3, € que os Municipios que aplicam o PEUC fazem parte de uma parcela
muito pequena e suas experiéncias ainda ndo sao capazes de fomentar uma
avaliacdo quanto aos resultados. Dessa maneira, o que se pode apontar, em termos
de reflexos da aplicacdo do instrumento em comento, ainda € muito prematuro, apesar
de decorridos quase 20 anos do Estatuto da Cidade (DENALDI et al, 2015b).

Outro aspecto que deve ser notado € o fato de as eventuais intervencdes
do Poder Publico, no ambito da propriedade, ainda sao tratadas como tabu. Muitos
dos desconfortos e desacordos quanto a atuacdo do Municipio em face do
planejamento urbano acontecem pelos resquicios de uma concepcéo tradicional da
propriedade e de uma viséo de cidadania frontalmente influenciada pela economia. E
inafastavel, também, a hipotese de que ap0s anos de urbaniza¢do desorganizada,

mover as estruturas das cidades no Brasil ndo é uma tarefa simples.

Fechado, entéo, o arco a respeito do parcelamento, edificacéo e utilizagao
compulsérios, sera apresentado o instrumento seguinte, disposto no artigo 7° da Lei

n. 10.257/2001, qual seja, o IPTU progressivo no tempo.

3.3 IPTU progressivo no tempo

O Imposto Predial Territorial Urbano esta contemplado no artigo 32 do
Cadigo Tributario Nacional'®. A espécie tributaria, de competéncia do Municipio, tem
como fato gerador a propriedade, a posse ou o dominio util de bem imovel por
natureza ou por acessao fisica, conforme lei civil, localizado na zona urbana do
Municipio. A base de calculo do referido tributo é estabelecida conforme o valor venal
do imével, podendo ter modulacdo de sua aliquota de acordo com a sua localizagédo

e uso e seu valor, segundo o artigo 156 da Constituicdo Federal, nos termos seguintes:

18 Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial urbana
tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével por natureza ou por
acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio (BRASIL, 1966,
online).
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Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmissédo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
iméveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢ao;

lIl - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar.

IV - (Revogado).

8§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, §
40, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera:

| - ser progressivo em razao do valor do imével; e

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imovel.
(BRASIL, 1988, online, grifo nosso).

E fundamental mencionar a Emenda Constitucional n. 29 de 13 de
setembro de 2000, que modificou a redacdo do paragrafo 1° do artigo 15, da
Constituicdo Federal. Antes desta Emenda, o dispositivo constitucional afirmava que
o IPTU poderia ser progressivo, conforme lei municipal, visando assegurar o
cumprimento da funcdo social da propriedade, podendo desestimular ou inibir
determinadas edificacdes e empreendimentos em certas areas das cidades. Essa
possibilidade foi alvo de objecbes, uma vez que se considerava a progressividade
mencionada como a mesma disposta no paragrafo 4° do artigo 182, devendo ser
cumpridos os demais requisitos para sua aplicacdo. Essa discusséo foi superada com

a edicdo da Emenda n. 29, que suprimiu essa possibilidade (ANDRADE, 2007).

Assim, a variacdo da aliquota do IPTU esta prevista de trés formas: pelo
valor do imével, pela localizagédo e uso do imovel e pela inobservancia das diretrizes
do planejamento urbano, constantes tanto na Constituicdo como na legislacao federal
e no Plano Diretor. Como os demais tributos, o IPTU é uma das formas de o Poder
Publico arrecadar receitas e cobrir os gastos das suas fun¢des na dindmica do Estado
Fiscal (AVY-YONAH, 2008).

No entanto, as fun¢Bes dos tributos ndo se restringem tdo somente as de
arrecadacgdo. Para Avy-Yonah (2008), os tributos também tém outras fungdes, quais

sejam, redistributiva e regulamentar. Em suas palavras:

Assim, a tributacdo pode ter uma funcao redistributiva, com vista a reduzir a
desigualdade na distribuicdo de renda e da riqueza, que resulta do
funcionamento normal de uma economia baseada no mercado [...]. Outra
funcédo da tributacdo que se quer sublinhar é seu componente regulamentar.
A tributacdo pode ser utilizada para orientar a atividade no setor privado em
direcdes desejadas pelo Estado (AVY-YONAH, 2008, p. 10).
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As funcdes redistributiva e regulamentar estdo sob o guarda-chuva da
extrafiscalidade, que é o uso do tributo com o fim de estimular ou desestimular
condutas e comportamentos, conforme uma finalidade. Assim, através do tributo o
Estado pode estimular o consumo de determinados bens, preservando toda a linha
produtiva de algum setor, por exemplo (MACHADO SEGUNDO, 2018).

Andrade (2007) expfe que a extrafiscalidade € o ponto de intercesséo entre
o direito urbanistico e o direito tributario, uma vez que o IPTU progressivo no tempo
descola do principio da capacidade contributiva, haja vista o interesse publico de

natureza social e econdmica, incluindo a ordenacéo do espaco urbano.

A esse respeito, uma das discussdes que sao apontadas é se a aplicacao
do IPTU progressivo no tempo se trata de uma atuacdo do Estado por meio da
extrafiscalidade, para obrigar o proprietario a dar uma destinagcao ao imével, ou se o
instrumento de politica urbana tem carater de sancédo a ser aplicada em caso de

recalcitrancia.

Almeida (2004) trata o referido instrumento enquanto sancdo pela nao
observancia dos prazos para o cumprimento da obrigacao de parcelar, edificar ou dar
uso ao imével urbano. O constituinte, no paragrafo 4° do artigo 182, utilizou-se do
termo “sob pena”, o que justifica interpretacdes deste matiz!®. Sobre esse aspecto,
aponta Schoueri (2018, p. 159):

Entretanto, ndo ha como colocar em duvida que a progressividade no tempo
do IPTU é uma “pena” que ocorrera apenas depois da exigéncia de
parcelamento ou edificacdo compulsérios. A partir dai, seu descumprimento
se torna um ilicito e, se o IPTU progressivo apenas ocorre no passo seguinte,
evidencia-se, sim, seu carater sancionatério. Quanto a tal progressividade,
importa ter em mente que ainda se estara diante de um tributo, posto que de
carater sancionador.

19 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder puablico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

[...]

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

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais (BRASIL, 1988, online, grifo
Nnosso).
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Importante frisar que o Codigo Tributario Nacional - CTN, em seu artigo 3°,
esclarece que o tributo ndo constitui sancao de ato ilicito, sendo o IPTU progressivo
no tempo uma excecao a regra. Como sanc¢ao, parte-se da premissa de que ha uma
violacdo. Tendo a norma municipal como um imperativo positivo, (promocédo do
adequado aproveitamento da propriedade), a omissdao exprime a violacdo. Como
resposta a esta, usa-se a sancao (incisos I, Il e 1l do 84°, do art. 182, da CF/88) como
expediente que salvaguarda a norma (BOBBIO, 2014).

O caréter sancionatorio do IPTU progressivo no tempo ndo extrapola o
principio da vedacao da utilizacdo de tributo com efeito confiscatorio, uma vez que a
propria legislacdo estabeleceu limites para a progressao da aliquota, quais sejam: o
valor da aliquota a ser majorada em um ano ndo pode ser maior que o dobro da
aplicada no ano anterior, e 0 valor maximo da aliquota deve ser de até 15% (quinze
por cento) (SCHOUERI, 2018).

Conforme orientag&o do inciso Il, do artigo 182, da Constituicdo e do caput
do artigo 7° do Estatuto da Cidade, o IPTU progressivo no tempo seré aplicado quando
constatado o descumprimento das obrigagGes e prazos dispostos no artigo 5°%°, que
se refere ao parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios de propriedade
urbana que ndo cumpre sua funcdo social. Assim, o Poder Publico Municipal
procedera com a aplicacdo do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) progressivo
no tempo com a majoragao da aliquota pelo prazo de cinco anos. A aplicacdo dessa

majoracao, contudo, deve obedecer alguns requisitos.

Primeiramente, e da mesma forma que o parcelamento, edificacdo e
utilizacdo compulsoérios (PEUC), o IPTU progressivo no tempo devera estar previsto

no Plano Diretor e em lei municipal especifica. Levando em consideracdo o carater

20 Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento,
a edificacdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado,
devendo fixar as condicdes e os prazos para implementagdo da referida obrigacéo.

[...]

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

| - um ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o projeto no érgao municipal competente;
Il - dois anos, a partir da aprovacédo do projeto, para iniciar as obras do empreendimento.

§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal especifica a que
se refere o caput poderd prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que 0 projeto aprovado
compreenda o empreendimento como um todo (BRASIL, 2001, online).



60

consecutivo do PEUC e do IPTU progressivo no tempo, é essencial que a legislacao

municipal ja trate dos dois instrumentos.

Essa mesma lei deve prever os limites dos aumentos percentuais anuais
da aliquota, respeitados os limites estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, quais
sejam: a) o valor da aliquota a ser aplicada em um ano ndo pode ser maior que 0
dobro da aliquota aplicada no ano anterior; b) o maior valor da aliquota devera ser de
15% (ALMEIDA, 2004).

Outrossim, o IPTU progressivo no tempo serd aplicado aos casos previstos
em lei, independente da cobranca geral do IPTU. E possivel, todavia, que durante o
periodo da aplicacdo da sancao, haja um aumento desse imposto de forma geral para
todos os contribuintes, o que ndo exime o proprietario ora sancionado. Portanto, o
aumento geral devera ser cumulado com o IPTU progressivo no tempo. Essa
cumulacao impede que o proprietario sancionado acabe se beneficiando, deixando de
pagar o Imposto Predial. Assim, pelo mesmo motivo, hdo se pode conceder isengao
ou anistia (ALMEIDA, 2004).

Em caso de cumprimento da obrigag&o por parte do proprietéario, a aliquota
do IPTU devera retroceder as referéncias ordinarias. Em sentido contrario, consoante
0 82°do artigo 7° do Estatuto da Cidade, passados 0s cinco anos sem que a obrigacao
de parcelar, edificar ou utilizar tenha sido atendida, o Municipio podera manter
aliquota maxima até o devido cumprimento ou proceder com a desapropriacdo do

imovel de acordo com o artigo 8°.

Analisando literalmente o trecho da legislacdo, nota-se o uso das
expressdes “mantera”™?!, no §2° do artigo 7°, e “podera”?, no caput do artigo 8°. No
artigo 7°, o legislador afirma que decorridos 0s cinco anos sem que a obrigacao
estabelecida no artigo 5° seja cumprida, 0 Municipio mantera a cobranca da aliquota

21 Art. 7° Em caso de descumprimento das condig8es e dos prazos previstos na forma do caput do art.
5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 5° do art. 5° desta Lei, 0 Municipio
procedera a aplicagcao do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoracéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

[...]

§ 2° Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos, o Municipio
mantera a cobranca pela aliguota maxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 8° (BRASIL, 2001, online).

22 Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio podera proceder a
desapropriagdo do imdvel, com pagamento em titulos da divida publica. [...] (BRASIL, 2001, online)
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maxima até que se cumpra a obrigacao, estando garantida a prerrogativa do artigo 8°.

Neste escopo, trata Fernando Dias (2004, p. 92):

A cobranca pela aliqguota méaxima do IPTU, como sanc¢éo, deve ser mantida
indefinidamente, até que o proprietario cumpra sua obrigagéo [...]. Como mais
um argumento para se afastar a eventual alegacdo do carater confiscatorio
da medida, é de se notar que esta nas maos do proprietario contribuinte a
manutencdo dessa tributacdo pela aliquota maxima: basta que ele cumpra
sua obrigacao que cessara a cobranca (grifos nossos) (DIAS, 2004, p. 92)

N&o se pode deixar de registrar que nos termos do caput do artigo 8°, o
legislador se utiliza do termo “podera” que por sua vez, denota que o Municipio tem,
dentro da situacao, a faculdade de proceder a desapropriacdo do imével desde que

cumprido o requisito do decurso do tempo sem o cumprimento da obrigacéo.

Analisando a legislacao, e considerando o papel que o Municipio assume
na politica urbana, parece ser mais acertado interpretar que o legislador facultou ao
Poder Publico Municipal manter a aliquota maxima do IPTU até o cumprimento da
obrigacdo ou proceder com a desapropriacdo com pagamentos em titulos da divida
publica. Desse modo, foi dada ao Municipio certa liberdade em fazer essa opcéo,

considerando seu contexto local e seus objetivos.

Caso opte por desapropriar o imoével, o Municipio deve observar o prazo de
cinco anos, contados a partir da incorporacéo ao seu patrimonio, para proceder com
o adequado aproveitamento do imdvel, sob pena de improbidade administrativa.
Assim, o Municipio deve adequar as medidas a serem tomadas ao seu planejamento
para ndo incorrer na mesma falha do expropriado. Em outras palavras, caso aquele
exproprie o imovel, devera lhe dar uma destinacdo para que também cumpra com a

funcao social.

Apesar da funcionalidade do PEUC e do IPTU progressivo no tempo, e sua
possibilidade de gerar efeitos satisfatorios para coibir os vazios urbanos e a propria
especulacdo imobilidria, a grande maioria dos Municipios brasileiros ainda néo

procede com sua aplicacédo (DENALDI et al, 2015a).

Desta feita, ao contrario do que aconteceu nas décadas anteriores, o Brasil

ja tem, ao menos em termos formais, uma estrutura institucional para auxiliar os
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Municipios nos seus respectivos planejamentos e aplicacdo dos instrumentos

disponiveis.

Apesar das dificuldades de compreenséo da aplicagédo do Parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsérios e do IPTU progressivo no tempo, percebe-se que
a adversidade maior ja foi transposta e deve ser valorizada, qual seja, a

institucionalizacdo da temética.

Assim, € importante analisar com critério a forma com que os Municipios
tratam a questdo urbana, mormente as capitais. A legislacéo precisa ndo s6 de sua
edicdo, mas também do seu cumprimento, observadas as peculiaridades de cada
lugar. Passa-se, a partir de agora, a analisar a situacdo do Municipio de Fortaleza,
seu rol normativo acerca dos referidos instrumentos e a sua devida aplicacao (ou n&o),

estabelecendo comparativo com outros Municipios.
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4 A CIDADE DE FORTALEZA: UMA ANALISE LOCAL E COMPARADA

Os esforcos até aqui empreendidos se concentraram em demonstrar um
panorama histérico da politica urbana a nivel nacional e seus detalhamentos
normativos, fixando os marcos da Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade em
2001. Apresentou-se de forma tedrica os instrumentos do parcelamento, edificacao e
utilizagdo compulsoérios e o IPTU progressivo no tempo, mencionados nos artigos 5°
ao 7°,da Lein. 10.257/2001.

O presente capitulo tem como objetivo afunilar essa discussdo para a
realidade da cidade de Fortaleza, expondo suas peculiaridades, pontos de relevancia
urbanistica em sua histéria, sua atuacdo na aplicacdo dos instrumentos de politica

urbana e os efeitos gerados.

4.1 Breve panorama historico

Fundada em 13 de abril de 1726, Fortaleza nédo era inicialmente uma cidade
prestigiada tendo em vista sua distancia das principais bacias hidrograficas (rios
Jaguaribe e Acarau) e das rotas econdmicas. S6 em 1799, com a independéncia da
capitania do Ceara, as atividades comerciais passaram a ser feitas diretamente com
Lisboa, por meio de Fortaleza (de forma preferencial), que logo se tornou a capital.
Datam de 1800 os primeiros esforcos de ordenacéao territorial que se desenharam no
entorno dos caminhos que ligavam a capital ao interior e, em 1818, foi elaborada a
primeira planta parcial da cidade, por Silva Paulet (FORTALEZA, 2019a;
CAVALCANTE et al, 2014).

Assim como outras cidades do Brasil, Fortaleza se tornou uma opg¢ao de
migracdo para o expressivo numero de familias retirantes do sertdo, em face das
constantes secas e estiagens e da precarizacdo das condi¢bes de trabalho na
agricultura. Costa (2008) salienta que, ainda no século XIX, o adensamento
populacional se complexificou, modificando o cenario da capital cearense de modo a
provocar o Poder Publico a criar normas para regulamentar o comportamento e a

convivéncia dessas pessoas no espaco urbano.

Segundo a autora, os migrantes que vinham da area rural tinham severas

dificuldades em internalizar os costumes urbanos tidos como “civilizados”, e persistiam
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em imprimir seu modo de vida na cidade. Acometidos de inUmeras caréncias,
alojavam-se nas pracas publicas, terrenos vagos e nas ruas, levando a administracao
publica a providenciar abarracamentos, prestar assisténcia médica em troca da forca

de trabalho na realizagdo de obras publicas (COSTA, 2008).

Essas acomodacdes, somadas as condi¢cdes que os retirantes chegavam,
acabaram nutrindo tensdes sociais. Os reflexos desses levantes migratérios se
manifestaram em problemas habitacionais, questdes relacionadas a saude — como 0s
surtos de doencgas — e uma consequente divisao espacial, como manifestacao de um

distanciamento social.

Em 1835, foi aprovado o primeiro Codigo de Posturas da cidade de
Fortaleza que tinha, primordialmente, o intuito de balizar os comportamentos e o modo
de vida das pessoas e suas intera¢cdes no espaco urbano. A esse respeito, Campos
(1988, p. 64) relata:

Comeca-se a cultivar o habito de melhor cuidar das casas de moradia,
mantendo sempre alimpadas as frentes residenciais, 0s becos e fundos de
quintais, principalmente por onde transita o povo [...]. Vo obstadas as
correrias a cavalo [...]. J& ndo era permitida a matanca de gados cansados
nem em outros locais afora o do curral do agougue [...]. Aumenta o respeito
ao que pertence aos outros interdito a cagadores o vezo de adentrarem a
propriedades particulares, em suas atividades venatérias (CAMPOS, 1988, p.
64).

Pouco mais adiante, em 1865, outro Cédigo de Posturas foi aprovado na
administracdo do Governador Bacharel Francisco Ignacio Homem de Mello. Com uma
sensivel melhora na economia, outras intervencdes na cidade foram necessérias.
Desta feita, a legislacdo também passou a regulamentar os limites e dimensdes das
edificacOes, descarte de lixo e dejetos. Em 1870, mais um Cddigo de Posturas foi
aprovado pela Assembleia Legislativa Provincial, e trouxe, como inovacgdo, sua
sistematizacdo em titulos, chamando a atencdo para detalhamentos relativos a
salubridade (COSTA, 2017).

Em 1872, a populagéo presente em Fortaleza era de aproximadamente
42.458 (quarenta e dois mil quatrocentos e cinquenta e oito) habitantes (IBGE, 2010).
Frente a esse cenario, inserido no curso da Belle Epéque da capital cearense (que

durou até 1930), as preocupacOes relativas a cidade estavam mais fortemente
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direcionadas aos esforcos estéticos e culturais, a fim de introjetar as perspectivas
europeias, sobretudo a francesa, no espaco e na sociedade. Desta feita, muitas obras
foram realizadas (principalmente com a méao de obra dos retirantes), como asilos,

hospitais, teatros, passeios publicos, bondes e iluminagéo a gas (BORGES, 2007).

Ja nesse contexto de maior acentuacdo populacional, ocasionado pela
severa seca ocorrida entre os anos de 1887-1889, mais um Cdédigo de Posturas foi
editado em 1889, sob a administracao do Dr. José Julio d’Albuquerque. Essa norma
tinha como pano de fundo a proliferacdo de inUmeras doencgas, de forma que, a sua

grande inovacao foi a regulamentacédo do servico de limpeza (COSTA, 2017).

Ao fim do século XIX e nas primeiras décadas do século XX, Fortaleza
passou a absorver uma nova dinamica, afastando-se mais da concepcao artistica e
cultural, se voltando para uma composi¢cdo urbana com um matiz mais racional,
funcional e econémico. Algumas intervencdes urbanas demonstraram isso, tais quais:
a reforma da Praca do Ferreira, em 1925, sendo melhorada a sua estrutura, uma vez
gue concentrava boa parte do fluxo de carros e pedestres da cidade, oportunidade em
que Godofredo Maciel determinou a demolicdo dos cafés que existiam (Java,
Elegante, Iracema e do Comércio), bem como o jardim, deixando os vaos mais livres
e adequados para circulacdo; Em 1927, a inauguracdo do servico de abastecimento
de agua e esgoto da cidade, projeto idealizado pelo Engenheiro Jodo Felipe Pereira,
em 1911, e posteriormente concluido pela empresa inglesa Norton Griffiths &
Company, que tao logo se demonstrou insuficiente (BORGES, 2007).

Com a crise de 1929, a cidade sofreu mais um “boom” populacional e se
expandiu de forma irregular e desordenada, produzindo um cenario cada vez mais
excludente, haja vista as poucas alternativas de moradia para familias de renda
limitada, que acabavam se sujeitando a penosos aluguéis ou optavam pela
informalidade (FREITAS; PEQUENO, 2015). Os problemas do século anterior
persistiam e foram potencializados pelas mudancas econémicas logo no inicio da
década de 1930.

Para uma melhor ilustracao, conforme os dados oficiais (IBGE, 2010), Fortaleza

se expandiu em termos populacionais na seguinte projecéo:
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Tabela 1 — indice populacional em Fortaleza

ANO POPULACAO
1872 42.458
1890 40.902
1920 78.536
1940 180.185
1970 872.702
1980 1.338.793
1991 1.765.794
2000 2.138.234
2010 2.452.185

Fonte: Tabela elaborada pela autora com base nos dados do IBGE, 2010.

A partir dos dados acima, podem ser feitas algumas consideracdes: a
primeira delas é a de que entre 1872 (data do primeiro censo) e 1940, ou seja, em um
intervalo de 68 (sessenta e 0ito) anos, a populacdo aumentou em pouco mais de
137.000 (cento e trinta e sete mil) habitantes. E entre 1920 e 1940, periodo em que
os efeitos do desenvolvimento industrial brasileiro foram mais fortemente sentidos, a
populacdo de Fortaleza aumentou em mais de 101.000 (cento e um) mil habitantes,
numa progresséo de cerca de 5.000 (cinco mil) habitantes ao ano.

Outro aspecto gue salta a atencédo € que entre 1872 e 1890, em um interim
de 18 (dezoito) anos, a populacéo de Fortaleza sofreu um sutil decréscimo. A situacao
de como os retirantes chegavam e depois eram acomodados em abarracamentos sem
estrutura adequada, e a consequente proliferacdo de inUmeras doencas, pode ter sido
um fator contribuinte. No ano de 1878, mais precisamente no dia 10 de dezembro,
foram sepultados cerca de 1.004 (mil e quatro) corpos de vitimas da epidemia de
variola, denominando-se a fatidica data como “O Dia dos Mil Mortos” (FIRMO,
[20197)).

Episédios como esses e os relatos das epidemias de doencas explicam a
influéncia das teorias médicas oriundas da Europa na gestédo da cidade de Fortaleza,
como relata Costa (2004, p. 61):
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As teorias médicas dominantes na Europa também influenciariam as praticas
urbanas e o disciplinamento da populagdo em Fortaleza, onde o discurso
higienista tinha seus seguidores, ndo sé devido a bibliografia médica
disponivel, quase toda ela baseada em titulos estrangeiros, como pelo fato
de que alguns médicos cearenses haviam se formado no exterior.
Fundamentados naquelas teorias, esses profissionais propuseram um projeto
de higienizagédo fisica e moral da cidade, capaz de contribuir também para o
disciplinamento do espaco urbano. A andlise dos codigos de posturas, dos
relatérios dos inspetores de higiene publica e dos governantes revela a real
influéncia do discurso médico na administracédo de Fortaleza.

Voltando a meados dos anos 1930, o Brasil passa por um processo de
transformacdes politicas e econdbmicas que ampliam ainda mais as questdes urbanas.
Em termos politicos, Araujo (2007, p. 66) aponta que “o Estado Novo foi construido a
partir dos aspectos da necessidade de um Estado Nacional, do enfretamento da

questao social e do surgimento de um novo conteudo de democracia social”.

Ja no campo econdmico, a partir de uma analise macro, a situacdo nacional
se perfazia em uma economia subdesenvolvida e dependente de uma produtividade
intermediéaria, incapaz de absorver toda a massa de trabalhadores, a julgar pelo
aprimoramento tecnoldgico de sua producao e a distribuicdo irregular e desigual da
renda. Isso tudo como uma reacéo ao processo de industrializacdo, que se baseava

na pauta de importacgdes para a producdo de bens (PEREIRA, 1988).

Considerando que essas circunstancias eram bem mais agravadas em
determinadas regides do pais, sobretudo no Nordeste, a situagdo socioeconémica no
Ceara, mais precisamente em Fortaleza, ndo era estavel. A Fortaleza industrial era
cenario de um processo de acumulacéo capitalista, nas palavras de Cavalcanti (2018,
p. 202): “dessa forma, Fortaleza foi conformando o tipico ambiente construido da
urbanizacdo sob o capitalismo, espacialmente diferenciado, contrastando a area

central com as periferias industriais”.

Entre os anos 20 e 30, a elite da sociedade fortalezense, com o intuito de
demarcar uma diferenciacdo social através do local de habitacdo, e para manter-se
separada da grande massa, passou a deslocar-se, fomentando a formacgé&o de alguns
bairros como Jacarecanga, Aldeota e Praia de Iracema (BORGES, 2007). Apesar
disso, muitos dos imoveis nas areas centrais da cidade e em locais estratégicos, tais
como 0s armazéns, eram de propriedade das familias mais abastadas e tradicionais,
de forma que, em termos imobiliarios, o espaco melhor estruturado ja era de dominio

de poucos.
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Em 1932, sob a administracdo de Carneiro Mendonca, diante das
mudancas ja comentadas, foi decretado o Codigo de Posturas de Fortaleza que dividiu
a cidade em quatro zonas e tinha como um de seus objetivos o disciplinamento dos
proprios habitantes da cidade, na tentativa de promover uma melhor convivéncia
social (BORGES, 2007).

Um ano depois, em 1933, o entdo prefeito Raimundo Girdo demonstrou
preocupacdo em planejar a cidade de forma antecipada e amenizar os danos
causados pelos saltos de crescimento desordenado em Fortaleza. Isto posto,
contratou-se o urbanista Nestor de Figueiredo para elaborar um plano diretor. O
trabalho foi criado e apresentado ao Conselho Consultivo que, apesar de aprova-lo,
optou pela construcdo de um Instituto de Menores Abandonados e Delinquentes. O
projeto de Nestor de Figueiredo n&o foi levado adiante, tendo em vista que houve a
substituicdo de Raimundo Girdo por Alvaro Weyne. O que se observou, a partir de

entdo, foram a¢des pontuais, descontinuas e sem planejamento (MUNIZ, 2006).

Entre 1932 e 1942, com a ocorréncia de duas grandes secas, as ondas
migratorias permaneceram como uma adversidade em Fortaleza. Apesar do contexto
politico diferente da chamada “Republica Velha”, o “Estado Novo” nao agiu de forma
tdo distinta. As praticas publicas se davam de forma melindrosa em relacdo a
possiveis intervencfes no mercado de limitacdo de precos dos itens basicos,
precarizando ainda mais o custo de vida dos mais pobres. Os retirantes continuaram
a ser inclusos em abarracamentos, alguns persuadidos a migrar para a Amazonia e
inseridos em frentes de trabalho que estavam além de suas capacidades técnicas.
Segundo Neves (2001, p. 127): “o Estado Novo nao era tdo novo assim [...]". As velhas
praticas excludentes permaneceram ao longo do tempo, apesar das mudancas

politico-econémicas.

Os mesmos grupos tidos como incbmodos e turbadores da ordem da
cidade, deram origem aos grupos assentados em moradias precéarias ao redor de
Fortaleza, ao longo das linhas férreas, margens de rios etc., ampliando a cidade antes
mesmo da sua estruturacéo e urbanizacédo. Segundo Araujo (2010), neste momento,
a cidade sofre uma separacdo mediante a légica centro-periferia e a especulacdo
imobiliaria ganha corpo com apropriagcdo de espacos periféricos por parte de

proprietarios de capital.
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Cavalcanti (2018) chama atencédo para o fato de que nesse processo de
mudancas no espaco da cidade, movido em boa parte pela economia, muitos grupos
que detinham terras lucraram com os loteamentos e outras operacées urbanisticas. A
vista disso, surgiram inimeros bairros em Fortaleza seguindo uma composi¢ao que
dividia as camadas sociais. Assim, a oeste e sudoeste estavam os pobres e elementos
das industrias; ao centro e ao leste estavam as classes médias e altas, em um espaco

predominantemente residencial.

A partir de 1945, apos o Estado Novo, Fortaleza passou por um processo
de instabilidade administrativa, o que levou a cidade a crescer por acdes da préopria
iniciativa privada sem a intervenc¢éo ou planejamento necessarios. Em 1947, um Plano
Diretor de Remodelacdo e Extensao da cidade foi concebido na gestado do prefeito
Clovis Matos e concluido j4 na gestdo de Acrisio Moreira da Rocha. O trabalho
realizado pelo Arquiteto e Urbanista sobralense Sabodia Ribeiro tinha um cuidado com
a remodelacdo da cidade a partir de estratégias, observados os vazios urbanos.
Entretanto, o projeto encontrou resisténcia dos grupos mais ricos, proprietarios de
terras (MUNIZ, 2006).

Enquanto isso, as atividades industriais no Ceard, sobretudo em Fortaleza,
desenvolveram-se, apesar da inexisténcia de uma politica nacional para o
desenvolvimento industrial do Nordeste. Na década de 1950, foram criadas a
SUDENE - Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, para coordenar as
acOes dos o6rgaos federais, no suprimento de eventuais estruturas, e a organizacao
da FIEC - Federacao das Industrias do Estado do Ceara (SAMPAIO FILHO, 1985).

Em 1963 Hélio Modesto, com o auxilio de uma equipe multidisciplinar e de
grupos locais, formulou um Plano Diretor para Fortaleza e inovou ao tratar o
planejamento urbano sob perspectivas econdémicas, sociais e administrativas. O
projeto ndo foi aplicado na gestdo de Cordeiro Neto e na gestdo seguinte, do prefeito
Murilo Borges, pouco foi aproveitado. Entrou em vigor o Codigo Urbano, de autoria de
Saboia Ribeiro, Lei n. 2.004 de 6 de agosto de 1962, que SO viria a ser revogada pela
Lei n. 5.530 de dezembro de 1981 (MUNIZ, 2006; FORTALEZA, 1981).

Ainda em 1963, a Companhia de Habitacdo do Estado do Ceara (COHAB-
CE) iniciou a construcdo de conjuntos habitacionais para atender pessoas com perfis

socioecondémicos ndo alcangados pelo Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH).
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Foram entdo construidos os conjuntos do Pirambu e Santa Luzia do Cocé (BENTO,
2011).

Mais adiante, em 1972, periodo do Governo dos militares, foi criado o
PLANDIRF — Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de
Fortaleza (LIMA, 2013). A Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) estava inclusa
em um projeto de desenvolvimento econdémico regional, do Estado do Ceara, que
oferecia infraestrutura, méo de obra mais barata e incentivos fiscais a fim de atrair

investimentos industriais e firmar Fortaleza como um importante polo (RUFINO, 2012).

Apesar do atrativo viés econdmico do processo de metropolizacdo as
demandas e as transformacdes espaciais vieram acompanhadas por disfuncdes
sociais, como a criacao de bolhas de populacao de baixa renda entre os espacos que
receberam a atencao e investimentos. Com isso, essa populagao se viu impulsionada
a migrar para esses espacgos que passaram a ter um custo mais elevado por conta

dos investimentos publicos e privados.

Diante disso, os problemas relativos a habitacdo e ao crescimento
desordenado continuaram a se agravar. De forma que em 1973 o nimero de favelas
em Fortaleza ja alcancava niveis preocupantes. Foram identificadas 81 favelas,
formadas por 34 mil domicilios que acomodavam cerca de 205 mil pessoas.
Aproximadamente 20% da populacdo de Fortaleza, a época, vivia em favelas
(PEQUENO; FREITAS, 2012).

Desta feita, 0 Municipio de Fortaleza elaborou o Programa Integrado de
Desfavelizacéo, a ser executado entre 1973 e 1980, de reponsabilidade e execuc¢ao
da Fundacédo de Servico Social de Fortaleza — FSSF. Os objetivos do Programa
consistiam na remocao da populacdo das areas marginais e na recuperacao desses
locais para eventuais obras publicas, tomando como base a experiéncia bem-
sucedida dos conjuntos Alvorada e Marechal Rondon (MAXIMO; LOPES, 2018).

Em 1979 foi editada a Legislacdo Béasica do Plano Diretor de Fortaleza que
tinha em seu contetudo a regulacdo do parcelamento do solo, a subdivisdo do
Municipio em Zonas e as diretrizes quanto ao sistema viario basico do Municipio,
conforme o planejamento global estabelecido para a Regido Metropolitana de
Fortaleza. Entre suas disposi¢bes gerais a lei apontava que (FORTALEZA, 1979,
p.15):
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Tais disposicdes sdo estabelecidas no sentido de configurar, para Fortaleza,
uma organizacao fisico-territorial em que se atenda requisitos minimos de
funcionalidade e estética urbanas, ajustados a interesses do poder publico
guanto a aspectos econémicos, sociais e técnicos, relacionados a vida do
homem nas cidades e a administracéo desse tipo de unidade territorial [...]
Como orientacdes gerais, tais disposi¢cdes se destinam a resguardar o bem
comum face ao processo de relativa liberdade que caracteriza a expanséo de
uma cidade (FORTALEZA, 1979, p. 15).

Em 1981, o Municipio editou um novo Cédigo de Obras e Posturas, a Lei
n. 5530 de 17 de dezembro. Essa legislacdo foi desenvolvida por um colegiado
técnico da Superintendéncia do Planejamento do Municipio — SUPLAM e da
Secretaria de Urbanismo e Obras Publicas — SUOP, ao longo de quase um ano de
trabalho. Em face das suas disposi¢coes gerais, a legislagdo era considerada
necessaria haja vista as mudancas em termos de costumes, padrées técnicos de
edificacdes bem como a Legislacdo Béasica do Plano Diretor que tornou obsoleto o
Cadigo anterior, qual seja o Codigo Urbano de 06 de agosto de 1962 (FORTALEZA,
1981).

Com a eleigéo de Tasso Jereissati para o Governo do Estado em 1986, as
acOes politicas que orbitavam ao redor dos investimentos na industria se acentuaram,
desenhando cada vez mais mudancas no espac¢o. Segundo Araujo (2007, pp. 104-
105):

A implantacdo das industrias teve papel importante em relacdo a atual
configuracdo espacial do Estado. Elas s&o um dos principais promotores de
significativo aumento da popula¢éo urbana, ao estimular a migracdo campo-
cidade, da entrada de capital no campo, com o agronegdécio e da modificacao
das relacdes de trabalho [...] O termo modernizacdo deve ser utilizado com
cautela. A ele se aplicam as modernas técnicas produtivas da agricultura,
destacando-se 0 agronegdcio, cuja caracteristica primordial é a exclusdo da
maioria da populacdo que s6 tem acesso ao minimo necessario para sua
sobrevivéncia (ARAUJO, 2007, p. 104-105).

A estruturacdo da Regido Metropolitana de Fortaleza teve como base a
politica de desenvolvimento econdmico. Esse processo de interiorizagdo das
indUstrias e seu consequente afastamento das areas mais centrais se deu por motivos
de peso basicamente unilateral. As industrias tinham a seu favor uma série de
incentivos fiscais, tinham também a possibilidade de reduzir seus custos sobretudo
com a mao de obra e, consequentemente, um distanciamento dos movimentos

sindicais.



72

Como a organizacdo do espaco para o desenvolvimento econémico era
fundamental, foram empreendidas obras pela Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste — SUDENE, Banco Nacional de Desenvolvimento Social — BNDES e
Banco do Nordeste — BNB (ARAUJO, 2007). Assim, as industrias também tinham a
seu favor a resolucdo de questdes estruturais e essenciais para as implementacdes

em solo cearense. A esse respeito, Freitas (2006, p. 4) comenta:

Essa preocupacédo em inserir a cidade no ambiente de competitividade global
contrasta com os tradicionais métodos de planejamento urbano. Isso fica
evidente quando analisamos as politicas de habita¢do social. Na antiga I6gica
de producgé&o do espaco, recursos do governo federal eram canalizados para
grandes conjuntos habitacionais localizados na periferia. Em muitos casos,
estes conjuntos eram construidos para abrigar familias expulsas de favelas
localizadas em espagos mais centrais. A ideologia dominante era a do
urbanismo sanitarista, parte do projeto politico da ditadura, que nédo tolerava
invasdes de terra e que tentava, a todo custo, impor ordem no espaco urbano.

Em 1992 foi sancionado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano —
PDDU, Lei n. 7.061 de 16 de janeiro de 1992. Com uma tematica pertinente, essa
legislacdo trouxe um ponto curioso, qual seja o teor “critico” do texto constante em

sua apresentacao. Alguns trechos merecem destaque:

O crescimento urbano dos paises subdesenvolvidos tem na urbanizacéo
acelerada, uma peculiaridade, cujos desdobramentos politicos-
administrativos e ambientais demandam soluc¢des ao Poder Publico, que pela
abrangéncia, custos e prazos de execucdo, geralmente, ndo correspondem
as necessidades. Portanto, o Municipio de Fortaleza apresenta servigcos
urbanos, que se considerados em conjunto, encontram-se deficientes,
embora setorialmente, possam ser apontadas ofertas satisfatorias
(FORTALEZA, 1992, p. 11).

O cenario politico dessa legislacdo era diferente, afinal a Constituicdo de
1988 e o tema da politica urbana ja tinham sido integrados pela Constituinte e os
Movimentos Sociais permaneciam atuando para gerar pressdo para que, por
conseguinte, o Estatuto da Cidade fosse logo elaborado e publicado. O
reconhecimento exposto no plano Diretor de Fortaleza de 1992 traduz a influéncia

desse marco.

ApoOs a publicacdo do Estatuto da Cidade, entre 2001 e 2003, alguns

programas habitacionais foram desenvolvidos em Fortaleza, como o “Casa Melhor” e
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o “Programa de Urbanizagcdo de Favelas”. No ano de 2001 houve um processo de
mobilizacdo por parte de alguns vereadores de Fortaleza, com a proposta de revisao
do Plano Diretor. Em abril do mesmo ano, o Vereador José Airton Cirilo requereu a
realizacdo de Sessao Especial para discussdo da atualizacdo do Plano Diretor de
Fortaleza. Em maio, um grupo de Vereadores da Comissao de Urbanismo e Meio
Ambiente da Camara requereu a realizacdo de um Seminario para avaliar o Plano
Diretor de Fortaleza (MACHADO, 2010).

Ainda no contexto de reviséo do Plano Diretor, Santos (2013) relembra que
frente as pressbes exercidas, principalmente pelas expectativas geradas pelos
movimentos sociais em 2001, foi contratada uma equipe técnica multidisciplinar,
formada por professores da Universidade Federal do Ceard - UFC, destacada por
notdrio saber para auxiliar nesse projeto. No entanto, em 2002, essa equipe se retirou

do processo.

Esse afastamento ocorreu pela tramitacdo concomitante da revisao da lei
de uso e ocupacao do solo na Camara, que dispunha de posturas que beneficiariam
o mercado imobilidrio. Esse grupo foi substituido por outros consultores de escritorios
de arquitetura que estavam ligados, em maioria, a construcdo civii (PEQUENO;
FREITAS, 2012).

Nesta linha, em 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades e as novas
diretrizes para o planejamento urbano, os municipios tiveram de iniciar seus esfor¢cos
para se adequar as orientacdes a nivel nacional. No ano de 2009 Fortaleza editou seu
Plano Diretor que, segundo Capasso e Pequeno (2019), foi um marco tendo em vista
a ampla participacdo popular na ocasido de sua elaboracdo e a indicacdo dos

instrumentos de politica urbana dispostos no Estatuto da Cidade.

Em que pese a Constituichio de 1988 e a Lei n. 10.257/2001
complementarem as mudancgas oriundas desse marco na politica urbana do Brasil,
assunto tratado no capitulo 1, o momento foi propicio para fomentar expectativas de
melhoria no cenario das cidades. Assim, ap0s a redemocratizacdo do Brasil, os
Municipios poderiam atuar de acordo com suas competéncias e planejamento,
conforme os respectivos Planos Diretores, na aplicacdo dos instrumentos de politica

urbana.
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Para uma melhor compreensao, apds comentados 0s aspectos historicos,
no topico seguinte serdo apontadas as caracteristicas essenciais do Municipio de
Fortaleza, estruturas territoriais e politicas e a sua relevancia para a observacao do

atual “estado da arte”.

4.2 Aspectos territoriais e administrativos

A cidade de Fortaleza, capital do Ceara, na regido Nordeste, € uma cidade
de expressédo, conhecida no Brasil e no exterior. Possui uma area total de 314.930
km2 e uma populacdo de aproximadamente 2.452.185 (dois milhdes quatrocentos e
cinquenta e dois mil cento e oitenta e cinco) habitantes e 3.818.380 (trés milhdes
oitocentos e dezoito mil trezentos e oitenta) habitantes, se somada a populacdo da
Regido Metropolitana, que é formada pela unido com os Municipios de: Trairi,
Paraipaba, S&do Luis do Curu, Paracuru, Sdo Goncalo do Amarante, Caucaia,
Maranguape, Maracanau, Pacatuba, Itaitinga, Eusébio, Aquiraz, Guaiuba, Horizonte,
Pindoretama, Pacajus, Cascavel e Chorozinho. (IBGE, 2010; FORTALEZA, 2019;
ANUARIO DO CEARA, 2019).

Desde 1997 Fortaleza estd dividida administrativamente em sete
Secretarias Executivas Regionais (I a VI mais a regional do Centro), que agrupam
cerca de 119 bairros e cinco distritos, incorporados ao Municipio diante da sua
expansao territorial. Essas secretarias possuem a funcdo de executar medidas
publicas municipais, operacionalizar os servicos urbanos e observar as demandas da
localidade (FORTALEZA, 2019a).

Segundo o IBGE (2010), o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
de Fortaleza é de 0,754, conforme o censo de 2010. Para fins de mensuracdo do
indice de desenvolvimento humano dos bairros (IDH-b) de Fortaleza foi elaborada
metodologia adequada a partir dos dados do Censo Demogréfico de 2010, indicadores
de renda, longevidade e educacdo?3. Desta feita, destacam-se as Regionais I, V e VI

pela maior proporcéo de bairros com os piores indices de desenvolvimento humano.

23 Para uma melhor compreenséo, os detalhes do desenvolvimento da metodologia para aplicagéo e
observacédo do Indice de Desenvolvimento Humano dos Bairros esta contida em material publicado
pela Prefeitura de Fortaleza, disponivel em: <https://pt.calameo.com/read/0032553521353dc27b3d9>.


https://pt.calameo.com/read/0032553521353dc27b3d9
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Ja a Regional Il comporta os bairros com os melhores indices de desenvolvimento
humano da cidade (IBGE, 2010; FORTALEZA, 2014).

O grafico abaixo sintetiza, por Secretaria Regional, o nimero de bairros
classificados a partir do IDH-b, da seguinte maneira:

Gréfico 1 — Distribui¢édo do n. de Bairros conforme IDH-b por Regional

Distribuigdo do N° de Bairros de acordo com a Classficagdo de IDH-b por Regional @

D1 -Muito Alte

A Regional 1 [ 33,33% 40,00% . zopow
siso regoratz (SRR SR -« i S
S-Elaitn Regional 3 [ITAASR 31.25% 31.25% o ia7sm

@ 5-Muits Balxo

0.00% 20,00% 40,00% &0,00% 20,00% 100, 00%

Fonte: Anuério do Ceara (2019).

Assim, em termos comparativos, os bairros com os melhores e piores
indices de desenvolvimento humano (IDH-b), salvo o Bairro de Fatima, que é da
Regional 1V, estéo localizados nas Regionais Il e V respectivamente, conforme quadro
abaixo:
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Quadro 2 — Ranking dos 10 melhores e piores bairros de Fortaleza quanto ao IDH-b em 2010.

Tabela 1: Os 10 melhores bairros de Fortaleza Tabela 2: Os 10 plores bairros de Fortaleza

quanto ao IDH no ano de 2010. quanto ao IDH no ano de 2010.

— ]

Bairro IDH Bairro IDH

12 Meireles 0,953 17 Conjunto Palmeiras 0,119
22 Aldeota 0,867 2? Parque Presidente Vargas 0,135
3¢ Estancia (Dionisio Torres) 0,860 3? Canindezinho 0,136
4° Mucuripe 0,793 4° Genibau 0,139
5° Guararapes 0,768 52 Siqueira 0,149
67 Coco 0,762 6¢ Praia do Futuro II 0,168
7° Praia de Iracema 0,720 7° Planalto Ayrton Senna 0,168
82 Varjota 0,718 8? Granja Lisboa 0,170
9¢ Fatima 0,695 92 Jangurussu 0,172
10? Joaquim Tavora 0,663 107 Aeroporto (Base Aérea) 0,177

Elaborado pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Elaborado pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Econdmico de Fortaleza com base nos dados Economico de Fortaleza com base nos dados

do Censo Demografico 2010. do Censo Demografico 2010,

Fonte: Secretaria Municipal de Desenvolvimento de Fortaleza, 2014.

Com uma densidade demografica de 7.786,44 hab/kmz2, Fortaleza ocupa o
5° lugar no ranking dos 17 municipios do Brasil com mais de 1 milhdo de habitantes,
conforme estimativas de 2019 (AGENCIA IBGE, 2019).

Em termos institucionais, além da Prefeitura, o municipio conta com a
Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente — SEUMA, a Secretaria de Financas —
SEFIN e a Procuradoria do Municipio, instituicdo essencial no exercicio das funcbes
administrativa e jurisdicional, que possui um ndcleo interno de Urbanismo e Meio
Ambiente (FORTALEZA, 2019a).

Na Camara dos Vereadores (CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA,
2019), entre as comissoes existentes, ha duas de carater relevante para o tema em
lica, quais sejam: Comissdo Especial — matérias que alterem o Plano Diretor; e a
Comisséo de Desenvolvimento Urbano, Habitacdo e Meio Ambiente, Viagao e

Transporte.
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A Comisséo Especial para Matérias que alterem o Plano Diretor foi criada
em 26 de marco de 2015 e esta ativa. Até o momento,?* ha 19 matérias em tramitagéo
na unidade, mas nenhuma dela se refere ao PEUC e ao IPTU progressivo no tempo.
Sua atual composigéo esté disposta conforme tabela abaixo:

Tabela 2 — Composigdo Comisséo Especial para Matérias que alterem o Plano Diretor de Fortaleza na
Cémara dos Vereadores.

COMISSAO ESPECIAL — MATERIAS QUE ALTEREM O PLANO DIRETOR ‘

FORMACAO/CARREIRA
PUBLICA

Graduacdo em sistema de
Informacao, especialista  em
gerenciamento de projetos.
Presidente da Comissdo de
Orgamento, Fiscalizag&o e
Administracdo Publica.

Cirurgiao dentista, MBA
gerenciamento de projetos pela
Dr. Porto PRTB Membro FGV, Superintendente do Instituto
de Previdéncia do Municipio no
periodo entre 2013 e 2016.

Graduado em Direito. No biénio
2013-2014, presidiu a Comissao de
Seguranca Publica e integrou as
comissdes de Legislacdo, Justica e
Cidadania e da Copa do Mundo de
2014.

Graduado em Direito, exerceu 0
cargo de Secretario Executivo da
Regional VI no periodo entre
janeiro de 2013 a margo de 2016.

Publicitario. Coordenou o projeto
“Um Novo Olhar” nos 14 centros de
Michel Lins PPS Membro medidas socioeducativas do
Estado. Fundador do Instituto Viva
Bairros.

John Monteiro PDT Vice- N&o ha informacdes de formacéo e
Presidente carreira
Sargento Sem Bombeiro Militar, Mestre em

Reginauro Partido Membro Educacao. Presidente da

VEREADOR PARTIDO CARGO

Renan Colares PDT Membro

Benigno Janior  ||[PSD Membro

Esio Feitosa PDT Presidente

24 Até o dia 22 de outubro de 2019, as 16h00. Data e horario da Ultima pesquisa a pagina da Camara
do Vereadores. Contetudo disponivel em: <https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/comissao/60/materias-em-
tramitacao.>.


https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/comissao/60/materias-em-tramitacao
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/comissao/60/materias-em-tramitacao
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Associacdo do Profissionais da
Seguranca.

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir dos dados exibidos pela Camara dos Vereadores.
(CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2019).

A Comissdo de Desenvolvimento Urbano, Habitacdo e Meio Ambiente,

Viacao e Transporte tem carater permanente e esta ativa. Possui, até o momento, 53

matérias em tramitacéo e, de forma similar, nenhuma delas se refere ao PEUC e ao

IPTU progressivo no tempo?.

Vereadores:

Esta composta, atualmente, pelos seguintes

Tabela 3 — Composi¢do Comissado de Desenvolvimento Urbano, Habitacdo e Meio Ambiente, Viacao e
Transporte na Camara dos Vereadores.

COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO URBANO, HABITACAO E MEIO
AMBIENTE, VIACAO E TRANSPORTE

VEREADOR PARTIDO

CARGO

FORMACAO/CARREIRA
PUBLICA

Mairton Félix PDT

Presidente

Tem ensino médio completo.
Comerciante e Presidente de
entidade filantrépica.

Libania PR

Membro

Curso de Psicologia em fase de
conclusao. Foi Conselheira Tutelar
por 4 anos.

Frota Cavalcante ||[PODEMOS

Membro

Fundador e Servidor do Instituto de
Orientacéo as Cooperativas
Habitacionais — INOCOOP — COM.
Foi Secretario Executivo da
Cooperativa  Habitacional dos
Bancarios do Estado do Ceara —
COHABCE. Em 2006 assumiu
como Deputado Estadual.

Esio Feitosa PDT

Membro

Graduado em Direito, exerceu 0
cargo de Secretario Executivo da
Regional VI no periodo entre
janeiro de 2013 a marco de 2016.

Claudia Gomes |PTC

Membro

Tem graduacdo em Engenharia
Civil e Fisioterapia. J& havia sido

eleita vereadora em 2013.

25 Até o dia 22 de outubro de 2019, as 17h04. Data e horario da Ultima pesquisa a pagina da Camara
dos Vereadores. Contetdo disponivel em: <https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/comissao/6/materias-em-

tramitacao. >.



79

, . Ja exerceu mandato como
José Freira PATRIOTA|[Membro Vereador em 2008.
_ PDT Membro N&o ha informacdes de formacao e
John Monteiro carreira

Fonte: Tabela elaborada pela autora a partir dos dados exibidos pela Camara dos Vereadores.
(CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2019).

Nessa perspectiva, é possivel denotar que Fortaleza possui instituicoes e
agentes que devem atuar mais diretamente na seara do planejamento urbano,
conforme suas competéncias constitucionalmente determinadas, em busca de agbes
e intervencbes adequadas a realidade da capital cearense. Delineada a estrutura
politica administrativa de Fortaleza ligada a politica urbana, passa-se entdo para
analise da legislacdo municipal vigente e seus detalhamentos acerca da aplicacdo do

parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios e o IPTU progressivo no tempo.

4.3 Aspectos Normativos

Para analise da legislacdo de Fortaleza, o ponto inicial deve ser a Lei
Orgéanica do Municipio — LOM, n. 1 de 15 de dezembro de 2006, que dedica seu

Capitulo 2 a Politica Urbana.

Entre outras importantes coloca¢cfes, a LOM de Fortaleza estabelece as
diretrizes da Politica de Desenvolvimento Urbano a ser executada pelo Municipio, nos

termos do artigo 190:

Art. 190. A Politica de Desenvolvimento Urbano executada pelo municipio
de Fortaleza tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, mediante as
seguintes diretrizes:

| — garantia do direito a cidade sustentavel, com direito & moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os
publicos, ao trabalho e ao lazer para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democréatica por meio de participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — cooperagéo entre os diferentes niveis de governos, a iniciativa privada
e o0s demais setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em
atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populacédo e das atividades econdmicas do Municipio de modo a evitar e
corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos sobre o meio
ambiente;
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V — ordenacdo e controle do uso do solo de forma a evitar a utilizacdo
inadequada dos iméveis urbanos, parcelamento do solo, edificacdo ou uso
inadequado em relacdo a infra-estrutura, a retencdo especulativa do imével
urbano gue resulte em sua subutilizacdo ou ndo utilizacdo e a poluicdo e/ou
degradacdo ambiental;

VI — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transportes e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populagéo;

VII — o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca,
do bem-estar dos cidad&os e do equilibrio ambiental (CAMARA MUNICIPAL
DE FORTALEZA, 2006, online, grifo nosso).

A LOM cita alguns instrumentos que devem ser utilizados,
preferencialmente, pelo Municipio, para assegurar as func¢des sociais da cidade. Entre
os instrumentos, a legislacdo menciona o PEUC e o IPTU progressivo no tempo,

conforme artigo 200:

Art. 200. Para assegurar as fungfes sociais da cidade e da propriedade, o
poder publico utilizara, principalmente, 0s seguintes instrumentos:

| — planejamento urbano:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo;

[...]

Il — tributérios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), que
podera ser progressivo no tempo, conforme o plano diretor;

[...]

Il — institutos juridicos e politicos:

[...]

b) parcelamento, edificacédo ou utilizacéo compulsorios

[...] (CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2006, online, grifo nosso).

O atual Plano Diretor, Lei Complementar n. 62 de 02 de fevereiro de 2009,
no Capitulo IX, artigos 208 a 216, menciona o PEUC e o IPTU progressivo no tempo,
as Zonas passiveis de aplicacdo e a caracterizacdo de imével ndo edificado, ndo

utilizado e subutilizado. Nos seguintes termos:

Art. 208 — S&o passiveis de parcelamento, edificacdo e utilizacdo
compulsérios, nos termos do artigo 182 da Constituicdo da Republica e dos
art. 5° e 6° da Lei Federal n. 10.257, de 200, os imdveis ndo edificados,
subutilizados ou né&o utilizados, localizados em todas as zonas da Macrozona
de Ocupacédo Urbana, exceto na Zona de Ocupacéao Restrita (ZOR).

81° - Nas Zonas Especiais de Interesse Social 3 (ZEIS 3), devera ser aplicado
o instrumento de que trata o caput deste artigo, independente da zona em
gue esta situada, desde que esta seja dotada de infraestrutura urbana.

§2° - Nas Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e Socioeconémica
(ZEDUS) devera ser aplicado o instrumento de que trata o caput deste artigo
(CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2009, online).
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O territério municipal esta dividido, para fins de acbes e politicas
estratégicas, em duas Macrozonas: a Macrozona de Protegcdo Ambiental e a
Macrozona de Ocupacgéo Urbana. O Plano Diretor apontou que os imoveis localizados
em todas as zonas da Macrozona de Ocupacao Urbana estédo passiveis da aplicacao
do PEUC, exceto a Zona de Ocupacédo Restrita (ZOR). A Macrozona de Ocupacao
Urbana se caracteriza pela presencga significativa de ambiente construido e esta
subdividida nas seguintes Zonas, conforme artigo 7° da Lei Complementar n. 0236,
de 11 de agosto de 2017:

Tabela 4 — Divisdo da Macrozona de Ocupacgéo Urbana conforme artigo 7° da Lei Complementar n.
0236/2017.

| ZONA I CARACTERISTICAS |

Disponibilidade de Infraestrutura e servicos
urbanos e pela presenca de iméveis ndo
utilizados e/ou subutilizados.

Disponibilidade parcial de infraestrutura e
servigcos urbanos e areas com disponibilidade
limitada de adensamento.

Predominédncia da ocupagédo consolidada,
Zona de ocupacdo Consolidadallcom focos de saturacdo da infraestrutura,;
(Z0C) destinando-se a contencdo do processo de
ocupacéao intensiva do solo.

Insuficiéncia ou precariedade da
infraestrutura e dos servicos urbanos,
principalmente de saneamento ambiental,
caréncia de equipamentos e espagos
publicos, pela presenca de iméveis nao
utilizados e subutilizados e incidéncia de
ndcleos habitacionais de interesse social
precarios; destinando-se a requalificacao
urbanistica e ambiental, a adequacdo das
condic¢des de habitabilidade, acessibilidade e
mobilidade e a intensificagdo e dinamizacao
do uso e ocupacao do solo dos iméveis nao
utilizados e subutilizados.

Insuficiéncia ou precariedade da
infraestrutura e dos servicos urbanos,
principalmente de saneamento ambiental,
caréncia de equipamentos e espacos
publicos e a incidéncia de nucleos

Zona de Ocupacédo Preferencial 1
(ZOP 1)

Zona de Ocupacdo Preferencial 2
(ZOP 2)

Zona de Requalificagdo Urbana 1
(ZRU 1)

Zona de Requalificagdo Urbana 2
(ZRU 2)
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habitacionais de interesse social precarios,
destinando-se a requalificacdo urbanistica e
ambiental e a adequacédo das condicdes de
habitabilidade, acessibilidade e mobilidade.

Zona de Ocupacdo Moderada 1
(ZOM1)

Insuficiéncia ou inadequacao de
infraestrutura, caréncia de equipamentos
publicos, presenca de equipamentos
privados comerciais e de servigos de grande
porte, tendéncia a intensificacdo da
ocupacao habitacional multifamiliar em &reas
com fragilidade ambiental; destinando-se ao
ordenamento e controle do uso e ocupacgao
do solo, condicionados a ampliagdo dos
sistemas de mobilidade e de implantagcéo do
sistema de coleta e tratamento de
esgotamento sanitario.

Zona de Ocupacdo Moderada 2
(ZOM 2)

Insuficiéncia ou auséncia de infraestrutura,
caréncia de equipamentos publicos,
tendéncia de intensificacdo da implantacéo
de equipamentos privados comerciais e de
servicos de grande porte e areas com
fragilidade ambiental, destinando-se ao
ordenamento e controle do uso e ocupacao
do solo condicionado a ampliacdo dos
sistemas de mobilidade e de implantacéo do
sistema de coleta e tratamento de
esgotamento sanitério.

Zona de Ocupacao Restrita (ZOR)

Ocupacéao esparsa, caréncia ou inexisténcia
de infraestrutura e equipamentos publicos e
incidéncia de glebas e terrenos nao
utilizados.

Zona de Orla (ZO)

Area contigua & faixa de praia, que por suas
caracteristicas de solo, aspectos
paisagisticos, potencialidades turisticas, e
sua funcdo na estrutura urbana exige
parametros urbanisticos especificos.

Fonte: CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA (2017).

Até aqui dois importantes pontos foram esclarecidos: 1° - O Municipio de

Fortaleza possui em seu Plano Diretor a Mencdo do PEUC enquanto instrumento

aplicavel e delimitou as zonas correspondentes para sua incidéncia; 2° - Essa mencéo

cumpre uma parte do conteuddo minimo, para um Plano Diretor, estabelecido pelo
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), em seu artigo 42.
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No artigo 209, o Plano Diretor de Fortaleza se ocupou em tratar outro ponto
essencial para aplicacdo do PEUC, trazendo critérios para definicdo de solo urbano
nao utilizado, subutilizado e ndo edificado. De acordo com o trecho citado, o solo
urbano ndo edificado sdo glebas ou terrenos com area igual ou superior a 400 mz
(quatrocentos metros quadrados), com indice de aproveitamento utilizado igual a zero;
Os imoveis subutilizados sdo aqueles também com area igual ou superior a 400 m?
(quatrocentos metros quadrados), cujos indices de aproveitamento sejam inferiores
ao minimo definido para area ou que apresentem mais de 60% da &rea construida da
edificacao ou do conjunto de edificacdes, sem uso ha mais de cinco anos; E os imoveis
nao utilizados séo considerados aqueles cujas areas construidas ndo estejam sendo
utilizadas ha mais de cinco anos. A lei excetua desse rol os iméveis desocupados em
virtude de litigio judicial, desde que comprovada a impossibilidade de seu uso
(CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2009).

O Municipio de Fortaleza exclui da obrigacdo do artigo 208, do Plano
Diretor, os imdveis que exercem fundamental fungdo ambiental, mediante
comprovacédo técnica do 6rgdo municipal competente e os de interesse histérico-
cultural, conforme artigo 210 (CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2009).

Quanto a notificagcdo o Municipio seguiu as orientacdes do Estatuto da
Cidade (art. 5°, § 3°), estabelecendo no artigo 211 as formas: pessoal por funcionario
do érgado competente do Poder Publico Municipal ou por edital, se frustradas trés
tentativas de notificagédo pessoal.

Os prazos estabelecidos para o cumprimento da obrigagdo merecem

atencao pela adicdo de alguns detalhes. O artigo 213 do Plano Diretor assim expde:

Art. 213 — Os proprietarios notificados deverdo, no prazo maximo de 1 (um)
ano, a partir do recebimento da notificagéo, protocolar pedido de aprovacao
e execuc¢ao do projeto para parcelamento do solo ou edificacdo.

§ 1° - O prazo para cumprimento da obrigacéo sera de 2 (dois) anos para 0s
imoéveis inseridos na Zona de Requalificac@o Urbana (ZRU).

§ 2° - Os parcelamentos e edifica¢des deverdo ser iniciados no prazo maximo
de 2 (dois) anos a contar da aprovacao do projeto.

§ 3° - Em empreendimentos geradores de impacto, desde que o projeto seja
aprovado na integra, sera admitida, excepcionalmente, a execucdo em
etapas, em prazo superior aos previstos, observado o prazo maximo de 4
(quatro) anos.

§ 4° - Para a obrigacéo de utilizar o imdvel, o prazo sera de, no maximo, 1
(um) ano, a partir do recebimento da notificacdo. (CAMARA MUNICIPAL DE
FORTALEZA, 2009, online, grifo nosso).
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O que chama a atencao no artigo 213, inicialmente, é o estabelecimento
do prazo de dois anos para os imoéveis situados na Zona de Requalificacdo Urbana
(ZRU). A diferenca é que, ao final dos dois anos, a obrigagéo devera estar concluida.
Nas outras zonas, 0s proprietarios terdo o prazo maximo de dois anos, a partir da

aprovacao do projeto, para o inicio da execucao das obras.

Outra diferenciagdo que o Plano Diretor traz € a dos prazos para
parcelamento, edificacédo e utilizagdo. Para parcelamento e edificacdo, o prazo € de
dois anos, contados da aprovacdo do projeto, para o inicio das obras. Ja para
utilizacdo o prazo maximo é de um ano e € contabilizado a partir do recebimento da

notificacao.

Ha um tratamento diferenciado entre parcelar e edificar, e utilizar, dividindo
a obrigacéo e diferenciando os prazos de cumprimento. Note-se que na Lei Federal
n. 10.257/2001 n&o ha indicios dessa distingdo, assim o questionamento é se o § 4°
do artigo 213 do Plano Diretor de Fortaleza, ndo descumpre o disposto no § 4° do
artigo 5° do Estatuto da Cidade?®.

A Lei Federal permite que o Municipio estabeleca os prazos para o
cumprimento da obrigacdo, desde que observados parametros minimos: um ano, a
partir da notificacdo para protocolar projeto junto ao 6rgdo municipal e dois anos, a
partir da aprovacdo do projeto para iniciar as obras do empreendimento. E
compreensivel essa diferenciacdo feita pelo Municipio a medida que, em termos
logisticos e praticos, utilizar um imovel pode ser bem mais simples do que edificar ou

parcelar.

O Plano Diretor de Fortaleza também destaca que, em caso de transmissao
do imovel, apds a notificacdo, a obrigacdo (averbada no Cartorio de registro de
imoveis) sera transferida sem interrupc¢éo de prazos conforme o artigo 214. Em caso

de impossibilidade de cumprimento da obrigagdo, no artigo 215 da mesma Lei, é

26 Art. 52 Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento,
a edificacdo ou a utilizacdo compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado,
devendo fixar as condi¢des e os prazos para implementacédo da referida obrigacao.

[...]

§ 42 Os prazos a que se refere o caput ndo poderao ser inferiores a:

| - um ano, a partir da notificagcdo, para que seja protocolado o projeto no érgao municipal competente;
Il - dois anos, a partir da aprovacédo do projeto, para iniciar as obras do empreendimento.

[...] (BRASIL, 2001, online)
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facultado ao proprietario a proposicdo de Consércio Imobiliario ao Municipio
(CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2009).

Neste sentido, em caso de descumprimento da obrigacdo de parcelar,
edificar e utilizar o imovel, assim como no Estatuto da Cidade, o Plano Diretor prevé

a aplicacao do IPTU progressivo no tempo, nos termos seguintes:

Art. 216 — Em caso de descumprimento das obrigacdes, etapas e prazos
estabelecidos no art. 213 desta Lei, o Municipio devera aplicar nessas
propriedades aliquotas progressivas do IPTU, majoradas anualmente, pelo
prazo de 5 (cinco) anos consecutivos, e até que o proprietario cumpra com a
obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar, conforme determinacdo de lei

especifica.

§ 1° - O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano serd fixado em lei
especifica e ndo excedera a 2 (duas) vezes o valor referente ao ano anterior,
respeitada a aliqguota méaxima de 15% (quinze por cento).

§ 2° - O municipio mantera a cobranca pela aliqguota méxima, até que se
cumpra a referida obrigacdo, garantida a prerrogativa de proceder a
desapropriacdo do imével mediante pagamento em titulos da divida publica.
§ 3° - E vedada a concess&o de isengdes ou de anistia relativas a tributagéo
progressiva de que trata este artigo. (CAMARA MUNICIPAL DE
FORTALEZA, 2009, online, grifo nosso).

Neste aspecto, o Plano Diretor invoca Lei Municipal especifica que devera
determinar a progresséao da aliquota do IPTU a ser aplicada, caso as determinacdes
do PEUC nao sejam atendidas. Por se tratar de instrumento de politica urbana de
carater tributario € adequado fazer referéncia a legislacdo municipal competente, qual
seja, o Codigo Tributario do Municipio - CTM, Lei Complementar n. 159 de 26 de
dezembro de 2013. Assim, no artigo 280, a lei em comento menciona o IPTU

progressivo no tempo da seguinte maneira:

Art. 280.0 terreno ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que nao
cumpra sua funcéo social, nos termos do artigo 182 da Constituicdo Federal
de 1988 e do Plano Diretor do Municipio, tera sua aliquota duplicada, em cada
exercicio, até atingir o limite de 15%(quinze por cento).

§ 1° Apos atingido o limite méximo da aliquota progressiva do caput deste
artigo, sem que o proprietario tenha cumprido a obrigacao de parcelamento,
edificacao ou utilizacao, fica facultado ao Municipio:

I- manter a aliquota maxima de 15% (quinze) por cento até que se cumpra a
funcédo social;

lI- proceder & desapropriag@o do imével, com pagamento em titulos da divida
publica.

§ 2° O disposto neste artigo somente podera ser aplicado apos a adogéo das
providéncias previstas no artigo 5° da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade). (SEFIN, 2013, online, grifo nosso).
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Nota-se que o CTM menciona o instrumento, fazendo delineamentos de
acordo com o Estatuto da Cidade, afirmando que os detalhes e minlcias devem ser
concebidos a partir do artigo 5° da Lei Federal. Assim, tanto Lei Orgénica do Municipio
de Fortaleza, o Plano Diretor e o Cddigo Tributario do Municipio de Fortaleza
mencionam o PEUC e o IPTU progressivo no tempo, restando, no entanto, a

necessidade de Lei Municipal especifica.

Analisando os trechos normativos até aqui expostos, ndo ha identificacéo
de qual 6rgéo procedera com a fiscalizacéo e notificacdo dos imoveis; ndo ha também
orientacdo das informacdes que devem estar contidas no auto de infracdo, prazos
para exercicio de contraditério e/ou recursos administrativos, tampouco planejamento
para acompanhamento do cumprimento da obrigacdo de acordo 0Ss prazos

estabelecidos.

O caput do artigo 5° da Lei n. 10.257/2001, diz ser da alcada de Lei
Municipal especifica o estabelecimento do procedimento e seus detalhes para que o
PEUC e IPTU progressivo no tempo sejam aplicados. Apesar de haver quem advogue
no sentido de ser possivel a aplicacdo dos instrumentos por parte do Municipio, a
partir das orientacdes do Plano Diretor, desde que suficientes - segundo discussao

desenvolvida no capitulo 2 - Fortaleza parece nao estar inclusa nessa possibilidade.

Qual seria entdo essa legislacdo especifica? Na esfera do planejamento
urbano ha outras leis, de competéncia do Municipio, que foram analisadas.
Primeiramente, a Lei Complementar n. 0236 de 11 de agosto de 2017, que dispbe

sobre 0 uso e a ocupacéao do solo do Municipio de Fortaleza.

Esta Lei estabelece critérios técnicos a serem cumpridos em caso de obras,
observado o planejamento do Municipio. Em seu artigo 269, trata das san¢des em

caso de descumprimento dessas diretrizes, da forma que se segue:

Art. 269 — Os infratores das disposicdes desta Lei estao sujeitos a aplicacao
das seguintes sangdes, que poderdo ser aplicadas cumulativamente:

| — adverténcia por escrito, pela qual o infrator sera intimado para fazer cessar
a irregularidade, sob pena de imposicdo de outras san¢des;

Il — multa simples, graduada proporcionalmente a natureza da infragao, area
construida do empreendimento e demais circunstancias atenuantes e
agravantes, de acordo com o estabelecido na Legislacdo de Obras e
Posturas;
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Il — multa diaria, que sera aplicada sempre que o cometimento da infracédo
se prolongar no tempo, devendo o valor da multa-dia ser indicado, néo
podendo ser inferior ao minimo estabelecido no Il deste artigo, nem superior
a 10% (dez por cento) do valor da multa simples maxima cominada para a
infracéo;

IV — embargo de obra ou interdicdo temporaria de atividade, até a corregao
da irregularidade;

V — suspensao total ou parcial das atividades;

VI — cassacao de alvaras, licencas, autorizacdes, e a consequente interdicao
definitiva do estabelecimento autuado, a serem efetuadas pelos 6rgaos
competentes do Executivo Municipal;

VII — demolicdo de obras ou instalacdes, nos casos em que seja inviavel a
regularizacao;

VIl — perda ou restrigcdo de incentivos e beneficios fiscais concedidos pelo
Municipio;

IX — proibicdo de contratar com a Administracdo Publica Municipal, pelo
periodo de até trés anos.

§ 1° - Consideram-se infratores, para fins deste artigo, as pessoas, fisicas ou
juridicas, que, por acdo ou omissdo, violem as normas relativas ao
parcelamento, uso e ocupagédo do solo, previstas nesta Lei.

§ 2° - Os infratores estédo sujeitos a aplicacao das san¢des previstas no caput
deste artigo, de forma cumulativa ou néo, a critério da autoridade fiscalizadora
competente, mediante a lavratura de auto de infracdo e garantidos a ampla
defesa e o contraditério, por meio de processo administrativo proprio
(CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2017, online).

Estas sanc¢fes estdo direcionadas aos proprietarios que, através de acoes,
desrespeitam diretrizes técnicas e sociais na edificacéo, parcelamento e uso dos seus
imoveis. Apesar de seu teor, ndo devem ser confundidas com o carater sancionatério
do PEUC e do IPTU progressivo no tempo que, por seu turno, nao estéo

desenvolvidos nesta legislacéo.

Outra norma analisada foi o denominado Cddigo da Cidade, Lei
Complementar n. 0270 de 02 de agosto de 2019. A recente norma trata, dentre outros
assuntos, de padrdes de qualidade ambiental, emissdo de ruidos e vibracoes,
poluicdo visual, protecao da fauna e flora, Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),
licencas e autorizagcdes ambientais, licenciamento de obras, regularizacdo de
edificacBes, execucdo de obras etc. (CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA, 2019).

E essencial esclarecer que essa legislagdo ndo revogou a Lei
Complementar n. 0236 de 11 de agosto de 2017, também chamada de Lei de uso e
ocupacao do solo. A afirmacao se confirma mediante as informagdes destacadas no

site da Camara dos Vereadores?’ e a mencéo que o Cddigo da Cidade faz a Lei de

27 Segundo o site da Camara, o Cédigo da Cidade ndo revogou a Lei de uso e ocupagéo do solo. Vide:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/pesquisar?tipo=2&numero=270&ano=2019&data_0=&data_1=&
data_publicacao_0O=&data_publicacao_1=&ementa=&assuntos=&data_vigencia_0=&data_vigencia_1
=&o=&indexacao=.


https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/pesquisar?tipo=2&numero=270&ano=2019&data_0=&data_1=&data_publicacao_0=&data_publicacao_1=&ementa=&assuntos=&data_vigencia_0=&data_vigencia_1=&o=&indexacao=
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/pesquisar?tipo=2&numero=270&ano=2019&data_0=&data_1=&data_publicacao_0=&data_publicacao_1=&ementa=&assuntos=&data_vigencia_0=&data_vigencia_1=&o=&indexacao=
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/pesquisar?tipo=2&numero=270&ano=2019&data_0=&data_1=&data_publicacao_0=&data_publicacao_1=&ementa=&assuntos=&data_vigencia_0=&data_vigencia_1=&o=&indexacao=
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uso e ocupacao do solo em alguns artigos, tais como 171 e 248. Apesar da amplitude
de sua tematica, a Lei Complementar n. 0270 de 02 de agosto de 2019, também néo

abordou a aplicacdo do PEUC e do IPTU progressivo no tempo.

Examinadas as leis referenciadas, ndo foram encontrados dispositivos que
esmiucem o PEUC e o IPTU progressivo no tempo. A Lei Organica e o Cadigo
Tributario do Municipio os mencionam de forma genérica. O Plano Diretor, apesar de
ter tracado as zonas para aplicagcdo e a descricdo de solo urbano, nao edificado,
subutilizado e nao utilizado, e estabelecido os prazos para cumprimento da obrigacao,

nao contempla todos os elementos basicos para a aplicagdo dos instrumentos.

Esgotadas as possibilidades de encontrar referéncias nas leis
mencionadas, atentou-se a outras buscas por meio do site da Camara dos Vereadores
de Fortaleza, Secretaria Municipal de Financas de Fortaleza e Secretaria de
Urbanismo e Meio Ambiente do Municipio. Ndo foram encontradas outras leis

municipais na tratativa do assunto.
Portanto, até aqui, algumas observacdes podem ser sintetizadas:

12 — O Municipio de Fortaleza possui um Plano Diretor que menciona 0s
instrumentos de parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios e IPTU
progressivo no tempo, estabelecendo as zonas para sua aplicacdo e os prazos.
Conforme os artigos 5° ao 7° da Lei n. 10.257/2001 e artigo 182 da Constituicao
Federal de 1988;

22 — Qutros detalhamentos essenciais para sua aplicacdo, tais como,
informacBes do auto de notificacdo, indicacdo do 6rgdo municipal competente para
fiscalizacdo e notificacdo, prazos para exercicio de contraditorio e ampla defesa em
processo administrativo, estabelecimento da progressao das aliquotas do IPTU, nédo
foram desenvolvidos no Plano Diretor, nem nas Leis Complementares n. 159/2013, n.
0236/2017, n. 0270/2019.

32 — Nao foram encontrados registros de outras legislagdes que tratem dos
referidos instrumentos em busca documental, através das plataformas dos Orgéos

Municipais competentes.

Para dar prosseguimento a pesquisa, e objetivando confirmar - ou nédo - a
hipétese de que em termos formais Fortaleza ndo cumpre 0s requisitos necessarios,

sejam eles legais ou aqueles sugeridos pelo Ministério das Cidades — conforme
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exposicao no capitulo 2 — para aplicacdo do PEUC e IPTU progressivo no tempo,
foram desenvolvidas solicitacdes junto a érgdos municipais, que serao expostas no

topico seguinte.

4.4 Sondagem acerca da aplicacédo dos instrumentos normativos

A informacdo e a clareza dos processos e decisbes sao alguns dos
elementos essenciais a Democracia, como coloca Bobbio (1997). Em busca de
referéncias mais precisas e aproximadas da pratica, buscou-se de inicio, informacdes
através do Sistema Eletronico do Servico de Informacgdo ao Cidaddo - e-sic,?® que
funciona mediante cadastro pessoal, com login e senha. Ap6s o cadastro é possivel

solicitar dados e direciona-los a 6rgéos especificos.
Desta feita, foram feitas as seguintes solicitacdes:

Em 05 de novembro de 2018, sob o protocolo de n. 00008000089201871,

foi enviado o seguinte pedido:

OIl4, gostaria de saber se 0 municipio de Fortaleza tem uma lei municipal
especifica que trate do IPTU progressivo no tempo (além do Plano Diretor,
Cadigo Tributério Municipal), conforme a Lei 10.257 e, em caso afirmativo: 1)
Qual lei especifica é essa? 2) Qual o procedimento de aplicacdo do IPTU
progressivo no tempo em Fortaleza? 3) Ha quanto tempo € aplicado? 4) Qual
area da cidade tem maior nimero de iméveis no perfil de incidéncia do IPTU
progressivo no tempo? 5) Esse instrumento de politica urbana tem gerado
efeitos?

Através da pergunta direcionada para a obtencdo de informacdes acerca
do IPTU progressivo no tempo, acabou-se revelando outros aspectos pertinentes para
a tematica do PEUC. Desse modo, no dia 13 de novembro de 2018, através da mesma

plataforma, a Secretaria de Finangas enviou a seguinte resposta:

Prezada Gabriela

Informamos que ndo ha lei especifica, além do Plano Diretor e do Cdédigo
Tributario Municipal, tratando do IPTU progressivo no tempo em Fortaleza.
Atualmente, a Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA) realiza
estudos para identificar iméveis passiveis de parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsérios como preceitua o Estatuto da Cidade.

Assim sendo, consideramos atendidas as 05 questdes, face a inexisténcia de
legislacdo especifica sobre o tema.

28 Para maiores informag6es: <https://acessoainformacao.fortaleza.ce.gov.br/sistema/site/index.html.>
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Atenciosamente
Assessoria de Governanga (grifos nossos).

Conforme a resposta enviada, a Secretaria de Financas esclareceu que
nao havia a legislacdo municipal especifica para tratar do IPTU progressivo no tempo
e que a Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente ainda estava diligenciando no
sentido de identificar os imoveis descumpridores da sua fung¢é@o social na capital

cearense.

Poucos dias depois da primeira solicitacdo, mais precisamente em 09 de
novembro de 2018, foi remetido outro pedido, direcionado a Secretaria de Urbanismo
e Meio Ambiente do Municipio - SEUMA, protocolado sob o n. 00017000061201825
para sanar duvidas relativas ao PEUC, tendo em vista ndo haver mencéao expressa
na resposta enviada pela Secretaria de Financas - SEFIN. A solicitacdo teve os

seguintes termos:

Ola, gostaria de saber se a secretaria tem registro acerca dos imoéveis
subutilizados que contrariam o disposto na Lei 10. 257/01, art. 5. Qual a
regido que concentra 0 maior niumero de imoveis subutilizados na capital? Os
instrumentos de politica urbana estabelecidos no estatuto da cidade também
sao devidamente utilizados? Quais seriam?

Em 27 de novembro de 2018, a SEUMA enviou a sua resposta:

A secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente - SEUMA n&o possui este dado:
iremos reencaminhar sua solicitagdo a SEFIN — Secretaria de Finangas para
eu verifiguem se existe algum cadastro da cidade neste sentido.
Atenciosamente,

Assessoria Técnica Operacional, Seuma. (grifos nossos).

Com o pedido devidamente encaminhado, a SEFIN enviou sua resposta no
dia 28 de novembro de 2018:

Prezada Gabriela

Informamos que ndo ha identificador no imével quanto ao critério da Lei 10.
257/01, art. 5° junto ao cadastro imobiliario (imoveis subutilizados) da
Prefeitura Municipal da Fortaleza e, por essa razdo, ndo ha como identificar
a sua concentragao.

Quanto a indagacéo sobre os instrumentos de politica urbana estabelecidos
no Estatuto da Cidade, a informag&o devera ser fornecida pela Secretaria
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Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente - SEUMA, ja que o tema é de
competéncia daquela secretaria.

Atenciosamente

Assessoria de Governanga

(85) 3452.5775.

As manifestacOes das duas Secretarias contactadas demonstraram que
ndo ha lei municipal especifica para tratar, seja do PEUC, seja do IPTU progressivo
no tempo, tampouco levantamento de dados dos imdveis subutilizados, ndo utilizados

e nao edificados em Fortaleza.

Essas respostas confirmam as hip6teses levantadas de que o PEUC e o
IPTU progressivo no tempo nao tém aplicacdo no Municipio de Fortaleza, ndo sé pela
auséncia de legislacdo municipal especifica, como também pela inexisténcia de dados

essenciais para o planejamento da politica publica.

Por fim e, para esgotar questionamentos a esse respeito, e levando em
consideracdo o tempo de edi¢cdo do Estatuto da Cidade (que € de 2001) e o atual
Plano Diretor (de 2009), elaborou-se mais uma pergunta a SEFIN, protocolada sob o
n. 00008000096201873, nos termos:

Prezados, a despeito de pedido feito, conforme protocolo de n.
00008.000089/2018-71, para que nao haja mé interpretacdo de minha parte,
pergunto:

1) Mesmo com previsdo no Plano Diretor e Cédigo Tributario Municipal, o
IPTU progressivo no tempo como instrumento de politica_urbana, NAO é
aplicado aqui em Fortaleza? Esse instrumento ja foi aplicado em periodo
anterior ao Estatuto da Cidade?

Grata pela atencéo e agilidade. (grifos nossos)

No dia 28 de novembro de 2018, a SEFIN respondeu ao pedido:

Prezada Gabriela

Para esclarecimento, confirmamos que o IPTU progressivo para iméveis ndo
estd sendo _aplicado no _municipio _de Fortaleza e nem foi aplicado em
periodos anteriores ao Estatuto da Cidade.

Atenciosamente

Assessoria de Governanca

(85) 3452.5775
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A insisténcia, neste caso, aconteceu para averiguar se em algum momento
passado, o IPTU progressivo no tempo e consequentemente o PEUC tinham sido

aplicados em Fortaleza e a resposta mais uma vez foi que nao.

Com intencdo de acrescentar mais informacdes a pesquisa, foram
realizadas visitas técnicas a dois Orgdos Publicos Municipais, nos meses de setembro
e outubro do ano de 2019. As visitas ndo geraram levantamentos de outros dados

essenciais.

E fundamental destacar que pela extensdo territorial do Brasil e as
inUmeras caracteristicas proprias de cada localidade, acrescida do fato de que os
processos de urbanizacdo ndo se deram de forma igual, as politicas publicas como
um todo e, no caso as de carater urbanistico, devem ser programadas e devem
observar variaveis, a histéria da formacao da cidade, aspectos culturais e econdbmicos
(MOURA,; OLIVEIRA; PEGO, 2018).

O Estatuto da Cidade ofereceu um rol de instrumentos a serem aplicados,
e ja na Constituicdo Federal de 1988 - no artigo 182 - o PEUC e o IPTU progressivo
no tempo sdo mencionados. Observar e aplicar os referidos instrumentos & também
uma forma de fazer valer as conquistas até entdo alcancadas. Nas palavras de Raquel
Rolnik (2003, p. 227):

O Estatuto é um instrumento que contém ferramentas. Entretanto, se 0s
cidaddos ndo se apoderarem destas ferramentas e as colocarem para
trabalhar, o Estatuto é nada. E um pedago de papel pintado, que nada garante
se os cidadaos nao se apropriarem destes instrumentos e se as cidades nao
os traduzirem concretamente nos seus processos de planejamento
participativo.

Sem o mapeamento e a averiguacdo da quantidade de iméveis que estédo
sem uma destinacdo, servindo a uma cadeia de retencdo especulativa, € prematuro
avaliar a aplicagéo dos instrumentos como inadequada ou ineficiente para o caso de

Fortaleza.

E bom salientar que é comum a publicacdo de matérias jornalisticas que
tratam dos problemas relativos ao planejamento urbano de Fortaleza. A titulo de
exemplo: em 2014, em 18 de outubro, o Jornal “O Povo” publicou uma entrevista com

o professor da Universidade Federal do Ceara, Renato Pequeno. Na matéria,
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intitulada “Fortaleza ignora planejamento, afirma Renato Pequeno”, sdo indicadas as
disfuncdes na capital cearense, sobretudo as que resultam de grandes obras publicas,

gue refletem no meio ambiente e no transito (BRITO, 2014).

Em 2013, o Jornal “Tribuna do Ceara”, através da matéria “Crescimento do
valor de imoveis gera especulacao e possivel ‘bolha imobiliaria’ em Fortaleza”, tratou
do aumento dos valores dos imoveis naquele ano em um percentual de 13,2%
(TAVARES, 2013). Neste ano de 2019, no dia 07 de setembro, o portal “G1” publicou
uma matéria intitulada “Fortaleza tem déficit habitacional de 130 mil moradias, aponta
Defensoria Publica”. A matéria abordou o significativo nUmero de familias que vivem
em habitacfes inadequadas na cidade de Fortaleza (FORTALEZA..., 2019).

Portanto, assim como outras cidades populosas e que tiveram um
acelerado crescimento, Fortaleza também padece de perturbacdes em termos

urbanos, sejam elas na esfera da habitacdo na infraestrutura, entre outras.

Seguindo uma tendéncia denominada por Lopes (1998) de “Planejamento
Estratégico”, a Prefeitura de Fortaleza elaborou um projeto para realizagéo de politicas
publicas, a médio e longo prazo, denominado “Fortaleza 2040”. A proposta do projeto
€ denominada “uma nova forma de planejar a Cidade com cidadania. A Prefeitura e a
sociedade entram em consenso sobre um futuro comum para a Cidade e, juntas,
apontam as solucdes, que fardo de Fortaleza um lugar bom de morar para todos”
(FORTALEZA, 2019b, online).

De acordo com Lopes (1998, p. 21), esse tipo de esforco € um contraponto
em face das instabilidades oriundas de um ambiente globalizado e em que as

mudancas possuem uma velocidade muito propria. Em suas palavras:

O mundo de hoje exige a cidade intencional em que o futuro é pensado, e
construido de forma organizada, participativa e planejada [...]. Em um mundo
de incertezas, ameacas, oportunidades e transformacdes, a cidade
intencional € o mais importante caminho para a construcdo de um ambiente
urbano acolheador [...] (LOPES, 1998, p. 21).

No caso de Fortaleza, a recomendacdo € a de proporcionar uma maior
participacdo da sociedade na articulacdo para a promocado de uma cidade
desenvolvida em todas as searas. O Plano foi dividido em 3 fases e estabeleceu 27

grandes metas, divididas em 7 eixos de atuacdo, a serem alcancadas até 2040, sendo
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uma delas reduzir a habitabilidade precaria e a desigualdade social. No documento
oficial do Projeto é indicado que cerca de 44% da populacdo de Fortaleza habita em
856 assentamentos precérios e que em 2010, 13,1% da populacéo encontrava-se em
situacao de extrema pobreza (FORTALEZA, 2019b).

Na linha das metas indicadas por essa politica, mais precisamente no
chamado “Eixo Zero”, que tem como objetivo maior a reducdo das desigualdades
sociais em territérios da cidade, estdo tracadas estratégias, através do
desenvolvimento das Instituicoes e Normas e da readequacdo da legislacdo
urbanistica vigente. Até 2040 o Poder Publico Municipal informa que pretende
incentivar a construcdo de unidades habitacionais na area central da cidade e

promover a urbanizacdo dos assentamentos precarios (FORTALEZA, 2019b).

E possivel que, nesse planejamento estratégico desenvolvido para a cidade
de Fortaleza, as reformulacbes normativas e institucionais promovam a
regulamentacdo dos instrumentos de politica urbana, sobretudo o PEUC e o IPTU

progressivo no tempo que podem contribuir na busca desses objetivos.

Até que haja movimentacao do legislativo para elaborar a lei municipal
especifica e a coleta de dados, que é primordial, o0 Municipio de Fortaleza pode
observar as recentes experiéncias de alguns municipios brasileiros que aplicaram o

PEUC e o IPTU progressivo no tempo, tematica a ser desenvolvida no topico seguinte.

4.5 Registro de experiéncias de aplicacdo do PEUC e IPTU progressivo no tempo

A experiéncia de alguns Municipios na aplicagdo do PEUC e IPTU
progressivo no tempo podem auxiliar na sua compreensdo na pratica. Segundo
Denaldi et al (2015a), até janeiro de 2014, entre 0s municipios com populagao superior
a 100 mil habitantes, apenas 25 regulamentaram o PEUC e somente 8 iniciaram sua

aplicacao.

Os registros de aplicagdo dos referidos instrumentos refletem certas
fragilidades como equivocos quanto as formalidades, descontinuidades politicas e
administrativas e oposi¢cao por parte dos particulares. Por oportuno, a tabela abaixo
mostra quais os Municipios que procederam com a aplicagdo, suas principais

caracteristicas e uma comparagcdo com o Municipio de Fortaleza:
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Tabela 5 — Municipios que passaram a aplicar o PEUC e suas principais caracteristicas e o Municipio

de Fortaleza.

TAXA AREADA || DENSIDADE | INDICE DE
- || GEOMETRICA | UNIDADE |[DEMOGRAFICA|URBANIZACAO
MUNICIPIO F(’EF(;UEngﬁ‘)C)) DE TERRITORIAL||  (hab/ha)
: CRESCIMENTO|  (km?)
2000/2010
it 0 0,
Curitiba 1.751.907 0,99% 435,036 40,27 100%
(PR)
1 0, 0,
Diadema 386.089 0,88% 30,732 125,36 100%
(SP)
1ANi 0, 0,
Goiania 1.302.001 1,74% 729,018 17,76 99,62%
(GO)
1 A 0, 0,
Maringa 357 077 2,15% 487,052 7,33 98,20%
(PR)
0 0,
Palmas 298.332 2,11% 2.218,943 1,02 97,11%
(TO)
Santo 0,41% 175,782 38,48 100%
Ancré (op) | 676:407
Sao 0,85% 409,508 18,69 98,33%
Bernardo do|| 765.463
Campo (SP)
1 0, 0,
Sao Paulo 11.253.503 0,76% 1.521,110 73,98 99,10%
(SP)
FO(I‘éaée)ZH. 2 452 185 1,38% 1 312,407 77,86 2 100%

Fonte: Tabela elaborada pela autora com base em: Denaldi et al (2015a); IBGE Cidades (IBGE, 2010).
1 — O célculo da taxa geométrica de crescimento foi realizado com base nos dados populacionais

oferecidos pelo IBGE;
2 — A densidade demogréfica apontada pelo IBGE esté representada mediante a relacéo hab/kmz2. Foi
realizado calculo para demonstrar conforme a proposta da tabela, habitante por hectare.

Analisando-se os dados dos 8 municipios que procederam com a aplicacao
do PEUC, chama a atencéo a heterogeneidade de suas caracteristicas. Com excec¢ao
de Sao Paulo (SP), Goiania (GO) e Curitiba (PR), todos 0s outros municipios possuem
populacdo com menos de um milh&o de habitantes. Maringd (PR) e Palmas (TO)
apresentam taxa geométrica de crescimento entre 2000-2010 superior a 2% e metade

dos Municipios (quatro) aplicadores pertencem ao Estado de Sao Paulo.

Os cenarios de atuagcao desses municipios na aplicacdo do PEUC e, em

alguns casos, do IPTU progressivo no tempo, também séo diversos e cabe aqui tecer
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um panorama geral, frisando pontos principais de casos paradigmaticos como o de

Santo André, Diadema e Maringa.

Santo André (SP) é um municipio pioneiro em termos de acdes de
ordenacéo do espaco urbano, mesmo antes da edi¢cdo do Estatuto da Cidade. Com
graves problemas habitacionais, ja no periodo entre 1988 e 2001, o Poder Publico
municipal passou a experimentar algumas medidas com o intuito de conter a crise
habitacional haja vista todo o processo de desindustrializacdo e a pulverizacdo do
desemprego e precarizacao e informalidade das moradias. Assim nos anos de 1989
e 1991 foram promulgadas, respectivamente a lei 6.540/89 e a lei 6.864/91, que
tinham como objetivo a regularizacdo de areas ocupadas e o empreendimento de
unidades habitacionais (COUTINHO et al, 2014).

Outro esforco por parte da gestdo municipal no periodo de 1997 a 2001 foi
a atracdo de empresas para o preenchimento do vazio do Eixo Tamanduatehy.
Também foram articuladas estratégias para a inibicdo da evasao fiscal e programas
municipais para a urbanizacdo de favelas, mas essas acdes nado foram capazes de
conter o processo de segregacado socioespacial. J& entre os anos de 2002 e 2008, o
municipio se atentou para a regulamentacdo dos instrumentos apresentados pelo
Estatuto da Cidade com o objetivo de promover o barateamento da terra, afim de
orquestrar o desenvolvimento urbano ao reaproveitamento de areas ja cobertas de
estrutura urbanistica. Assim, em 2004 a Lei 8.696/04, denominada Plano Diretor
Participativo, dentre outros instrumentos, instituiu o PEUC que se tornou a grande
aposta do municipio (COUTINHO et al, 2014).

O Plano Diretor definiu 0 zoneamento do territdrio e instituiu que o instrumento
(PEUC) deveria ser aplicado sobre o “solo urbano ndo edificado” no perimetro urbano,
caracterizado como terrenos e glebas com area igual ou superior a 1.000 m2 (mil
metros quadrados), localizados na Macrozona Urbana e com coeficiente de
aproveitamento utilizado igual a zero (BRUNO FILHO; DENALDI, 2009).

Para colocar em pratica o referido instrumento e sucedaneos, 0 municipio se
deparou com muitas dificuldades tais como a auséncia de regulamentagdo municipal
e falta de exemplos a serem observados na execucado da politica. Desta feita, para a
identificacdo e notificagdo dos imodveis, o Municipio de Santo André se utilizou de
informagdes do Banco de Dados do Municipio — BDM e de vistorias em campo.

Enquanto estratégia de aplicacdo da politica publica, foi estabelecido que as
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notificacbes se dariam de forma escalonada no tempo, em 3 etapas a serem
concluidas até 2015, ocasiao da revisao do Plano Diretor (BRUNO FILHO; DENALDI,
2009).

No entanto, segundo Denaldi et al (2015), a experiéncia e planejamento do
municipio foi interrompida em 2008 por conta da alternancia politica. De 2006 até 2008
cerca de 66 imoOveis nao utilizados ou subutilizados, com area equivalente a 2,3
milhdes de metros quadrados, foram notificados. A inexisténcia de uma lei especifica

para regulamentar o IPTU progressivo no tempo maculou a aplicagéo do instrumento.

O caso de Diadema (SP), Regido Metropolitana de Sdo Paulo, situada entre
a capital Sdo Paulo e Sdo Bernardo do Campo também é peculiar. O Municipio teve
boa parte de sua populacédo formada por migrantes com baixa qualificacdo, atraidos
pelas ofertas de emprego nas industrias. Nos anos 60 e 70 a cidade passou por um
processo de multiplicacdo de moradias irregulares. No inicio dos anos 80, a
urbanizacdo da malha viaria era de apenas 22% e cerca de 30% da populacdo morava
em favelas. Os movimentos sociais passaram a exercer grande pressao sob o Poder
Publico reivindicando politicas habitacionais principalmente as de regulamentacao de

loteamentos clandestinos e estruturacdo das favelas (REALI; ALLI, 2010).

Em 1994, com a edi¢do de um novo Plano Diretor, o municipio de Diadema
passou a experimentar medidas que tinham o objetivo de realizar o desenvolvimento
da funcdo social da propriedade e da cidade. Assim, foram instituidas as Areas
Especiais de Interesse Social (AEIS) e o PEUC, sendo este Ultimo pouquissimo
utiizado haja vista decisbes do Judiciario mediante acfes propostas pelos
proprietarios. Em 2002 o Plano Diretor foi revisado em duas etapas, contando com o
auxilio de técnicos da Prefeitura, ocasido em que foram avaliadas as medidas
tomadas até entdo e realizadas audiéncias publicas. A revisdo também trouxe a
regulamentacdo dos instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade (REALI; ALLI,
2010).

S6 em 2007, o Poder Publico Municipal notificou aproximadamente 6
imoveis em condi¢cOes de subutilizacdo ocupacional, nos termos de seu Plano Diretor
vigente. Apenas 2 imoéveis cumpriram com a obrigacdo, os demais, apesar de
recalcitrantes, ndo sofreram com a sancdo do IPTU progressivo no tempo pela

auséncia de legislacdo especifica para regulamentacdo (DENALDI et al, 2015).
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A experiéncia do municipio de Curitiba foi similar. Entre 2009 e 2010,
somente 6 edificacdes ndo utilizadas localizadas no centro historico foram notificadas
e as motivacdes da aplicacdo do instrumento também séo ressaltadas. Segundo Faria
(2013), o caso € peculiar, uma vez que a aplicacdo dos instrumentos e seus
procedimentos estariam servindo a um projeto de valorizagcdo imobiliaria da area

central, o chamado “Centro Vivo”, ficando o viés habitacional em plano secundario.

O Municipio de Maringé localizado na regido norte do Paran4, foi planejado
pela Companhia de Terras Norte do Paranid (CTNP) como parte de um projeto de
ocupacao da regido que surgiu jA em 1947 de autoria de Jorge de Macedo Vieira. Nas
décadas de 50 e 70 a cidade apresentou uma expansao territorial intensificada pela
construcéo de conjuntos habitacionais com recursos do Banco Nacional da Habitac&o
- BNH. Apesar das transformacg@es proporcionadas pelo tempo, o Municipio preservou
caracteristicas da ocupacao inicial em relacdo a estrutura espacial, abrigando ainda

espacos de atividade agricola familiar no perimetro urbano (BRAJATO, 2017).

O Plano Diretor de 2006, devidamente revisado em 2010, delimitou as
areas de incidéncia do PEUC e sucedaneos. Apds a revisdo o municipio estendeu
essa incidéncia para outra Macrozona Urbana, qual seja a de Ocupacdo Imediata.
Essa nova definicdo contrariou o préprio planejamento urbano do municipio e o
Estatuto da Cidade, haja vista a area ndo contar com estrutura urbanistica (BRAJATO,
2017).

Entre 2009 e 2013, foram notificados cerca de 705 proprietarios de imoveis
em estado ocioso, de subutilizacao ou néo edificacdo, representando um montante de
14,5 milhdes de metros quadrados, cerca de 10% da area urbana do municipio. Em
2014, dos 105 imoveis notificados, ainda no ano de 2009, cerca de 47 estavam sob
aplicacao do IPTU progressivo no tempo (DENALDI et al, 2015).

Ainda sobre os resultados da aplicagdo dos instrumentos em Maringa,
segundo Brajato (2017), do total de imoveis notificados, cerca de 334 néo
apresentaram nenhuma acdo, 110 apresentaram impugnac¢ao administrativa e 104
apresentaram projeto. Dos que apresentaram projeto, 41 tiveram os projetos de
parcelamento aprovados e desses, apenas 3 tiveram aprovacdo na 22 fase de

licenciamento.
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A experiéncia de Maringa, merece ser observada haja vista sua escala nas
notificacbes e por ser o municipio pioneiro na aplicacdo do IPTU progressivo no
tempo. No entanto, a incidéncia do PEUC em todo o perimetro urbano tirou seu
potencial de ordenacao do espaco e a auséncia de associacao a outros instrumentos
urbanisticos também comprometeu sua eficacia. Por conta disso a ocupacédo dos
vazios urbanos nao foi satisfatoriamente alcancada nem houve uma sensivel

democratiza¢do do acesso a terra (BRAJATO, 2017).

Em Goiania (GO), no ano de 2011, foram realizadas 68 notificagbes que
tiveram 0 processo suspenso, posto que houve questionamento por parte dos
proprietarios e acdes judiciais contra o0 municipio. Somente em 2014 foi retomada a
aplicacado do PEUC, ocasiao em que foram realizadas 1.446 notificacdes (DENALDI
et al, 2015).

Na capital do Estado do Tocantins, Palmas, em 2011, foram realizadas, sob
a responsabilidade da Secretaria Municipal de Financas, cerca de 250 notificacfes. O
procedimento apresentou-se com algumas irregularidades, tais como: a precéria
identificacdo dos imdveis; a auséncia de notificacdo pessoal; a inexisténcia de
processos administrativos individualizados e averbacfes das notificacdes. Diante
dessas falhas o préprio municipio procedeu com o cancelamento dos atos. No ano
seguinte, em 2012, o processo foi retomado e, apds levantamento de dados, foram
efetuadas cerca de 463 notificacdes em dezembro de 2013. Em 2014, os imoveis
estavam sendo monitorados para acompanhamento da observancia dos prazos
estabelecidos (DENALDI et al, 2015).

O intuito precipuo da aplicacdo do PEUC em Palmas era amenizar a
extensdo de vazios urbanos. Além da mencdo em seu Plano Diretor, 0 municipio
também elaborou a legislacdo municipal especifica, Lei Complementar n. 195 de
2009. Essa lei teve seu processo de aprovacdo rodeado de polémicas apesar dos
meses de discussdo. Esse tumulto se deu, em grande medida, por conta da intensa
disputa do setor imobiliario que tinha a pratica de retencdo especulativa (BAZOLLI,
2016).

O municipio de Sdo Bernardo do Campo (SP), no periodo compreendido
entre 2013-2014, notificou 150 imoveis, totalizando uma area de 1,5 milhdo de metros
quadrados. Cerca de 27, dos 33 imoveis notificados em 2013, foram alvo de aplicacao
do IPTU progressivo no tempo em 2015 (DENALDI et al, 2016).



100

Ja o municipio de S&do Paulo (SP), o de maior notoriedade entre os 8, os
instrumentos e as areas de aplicacdo foram definidos pelo Plano Diretor de 2002, pela
Lei Municipal n. 15. 234/10 e pelo Decreto 51.920/10. O PEUC passou a ser aplicado
de forma concreta em novembro de 2014, ap0s a criagcdo do Departamento de
Controle da Funcdo Social da Propriedade (DCFSP) e aprovacdo do novo Plano
Diretor. Essa legislacdo, por sua vez, trouxe mudancas nos conceitos de nao
edificacdo, ndo utilizacdo e subutilizagdo. Registrou-se também que até o final do ano
de 2014, o municipio notificou 77 imdveis, priorizando iméveis néo utilizados na area
central. Em 2015 foram notificados cerca de 708 iméveis e em 2016 em torno de 1.260
(DENALDI et al, 2016; PREFEITURA DE SAO PAULO, 2020).

Em sintese, os resultados obtidos pelos 8 municipios que aplicaram os

instrumentos em lica foram os seguintes:

Tabela 6 — Resultados obtidos pelos Municipios que aplicaram o PEUC e o IPTU progressivo no tempo.

, IMOVEIS ; ~
MUNICIPIO NOTIFICADOS PERIODO |[AVERBACOES| IPTU |PREFEITURA
Luciano Ducci
" - PSB
Curitiba 6 2011 - - (Continuidade
(PR)
ao mandato de
Beto Richa)
Diadema José de Fillipi -
(SP) 6 2007 - - PT
Goiania
(GO) 68 2011 - -
Paulo de
1446 2014 - - Siqueira
Garcia - PT
Maringé Silvio Barros
(PR) 105 2009 05 (231 s (PP)eCarlos
Pupin (PP)
600 2012-2013
Palmas .
(TO) 250 2011 - - Raul Filho (PT)
463 2013 - -
Santo André 66 Av;gﬁlc()a no
(SP) 2006-2008 16 - PT)
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Sao
Bernardo do 150 27 Luiz Marinho
Campo (SP) 2013-2014 49 (2015) (PT)
Sao Paulo Fernando
(SP) & 2014 - " Haddad (PT)

Fonte: Denaldi et al (2015a), adaptado pela autora.

Como ja foi citado no inicio deste topico, 0s poucos municipios que
aplicaram o PEUC e o IPTU progressivo no tempo tiveram resultados diversos, tendo
em conta inUmeras intercorréncias. Seja pela auséncia de planejamento, seja por

questdes politicas ou até mesmo pela resisténcia dos proprietarios.

A repercussdo auferida pelos 8 municipios, diante do tamanho e
complexidade politica, social e cultural do Brasil, ndo é suficiente para embasar
diagnostico sobre a ndo efetividade do PEUC e do IPTU progressivo no tempo em
termos de auxilio no planejamento urbano. As experiéncias destacadas formam uma
amostra muito pequena das cidades que possuem obrigacdo de elaborar Plano

Diretor.

A politica urbana, enquanto espécie do género politica publica, possui uma
série de caracteristicas essenciais que permitem uma melhor delimitacdo do seu
conteudo e objetivos. Segundo Celina Souza (2006), a politica publica ndo se reduz
a leis e regras e é uma acéo intencional com metas a serem alcancadas. Ressalta
também que embora tenha impactos imediatos, é uma acao de longo prazo e que 0s
processos que a envolvem, além da proposicao, sao a implementacao, a execugao e

a avaliacao.

E essencial ponderar que uma politica publica recente ou de execucio
descontinua ndo pode ser analisada de forma adequada, sobretudo quando sua
existéncia se resume a mencgoes legais. O PEUC e o0 IPTU progressivo no tempo estao
inseridos em um rol de instrumentos que devem ter sua aplicagdo acordada as

estratégias do planejamento da cidade, conforme a Constituigéo.

A aplicacdo néo planejada, ndo acompanhada e sem objetivos claros néo
gera resultados proficuos e duradouros. Neste sentido, Coutinho et al (2014, p. 71)
aponta que: “seja como for, os esfor¢cos necessérios para por de pé instrumentos de
politica urbana requerem tempo de maturagdo, regulamentacdo, litigio,

experimentacao e aperfeicoamento”.
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E surpreendente denotar que, apds quase 19 anos da edi¢do do Estatuto
da Cidade, ainda existam instrumentos que possuem mera previsdo normativa e
poucos registros de aplicagdo. Os contornos referentes aos assuntos de interesse
local e as respectivas estratégias na organizacdo do espaco urbano devem ser
observadas pelos municipios e embasadas de forma social, cientifica e técnica. Por

isso o levantamento de dados acerca dos imoéveis urbanos é de suma importancia.

No caso de Fortaleza esse levantamento de dados nao existe, tampouco a
legislacdo municipal especifica para tratar dos instrumentos, de forma que ndo ha
sequer como fazer comparativos, em face das poucas e precarias experiéncias de
outros municipios, conforme tabelas 5 e 6. Em face desse cenario, Fortaleza nédo foi
uma cidade planejada e teve sua ocupacdo e expansdo aceleradas por eventos
econdmicos e politicos, portanto, € um municipio que necessita de um planejamento

urbano articulado.

Outro prisma da discussdo € a Iimportancia de estratégias de
monitoramento na aplicacdo dos instrumentos, para evitar situacdes como a de
Curitiba. Os instrumentos devem estar a servigco de uma meta que contemple a funcao
social da propriedade e ndo o beneficio articulado de apenas alguns setores sociais.
Parcelar, edificar e utilizar um imoével é uma obrigacdo que deve estar orquestrada
aos fins adequados, de modo que o planejamento macro do municipio precisa atentar

aos projetos oferecidos pelos proprietarios.

O PEUC e o IPTU progressivo no tempo ainda carecem de atencédo do
Poder Publico e da sociedade. A pouca adesdo dos municipios na sua aplicacdo da
margem para inumeras hipoteses que vao desde dificuldades técnicas e
orcamentarias, auséncia de iméveis passiveis de aplicacdo, pressao de grupos sociais
até divergéncias politicas.

Para a realidade de Fortaleza, esses instrumentos sdo importantes e
necessarios para o planejamento urbano local? Sem regulamentacdo legal e sem
levantamento de dados é prematuro e improprio fixar respostas definitivas. O fato é
que a propriedade ainda € um tema sensivel e a ordenacéo das cidades também. Ha
motivos suficientes para crer que os instrumentos de politica urbana sdo importantes
e foram alvo de trabalhos intensos de movimentos sociais durante um longo periodo

de tempo.
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A historia de Fortaleza, e de tantas outras cidades, mostra que a
composicdo do espaco urbano possui tracos de segregacdo e de desigualdade. Os
avancos trazidos pela Constituicdo de 1988 e, posteriormente, pelo Estatuto da
Cidade, em 2001, s&do importantes em sua contribuigéo na tentativa de tornar a cidade
um lugar acessivel para todos, posto que as cidades sédo, segundo Harvey (2014, p.
134) “o lugar onde pessoas de todos os tipos e classes se misturam, ainda que
relutante e conflituosamente, para produzir uma vida em comum, embora

perpetuamente mutével e transitéria”.

E grave n&o haver o monitoramento de iméveis que ndo estejam cumprindo
com sua funcéo social; é grave também nao haver movimentacao legislativa municipal
para regulamentar dois instrumentos evidenciados na Constituicdo. Até que este
cenario seja modificado, a negativa da conveniéncia e cabimento do PEUC e IPTU

progressivo no tempo em Fortaleza é falaciosa e sem embasamento adequado.



104

5 CONCLUSAO

A importante inclusdo da tematica da politica urbana nos artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal de 1988 é antecedida por fatos historicos fundamentais na
compreensao do desenvolvimento das cidades brasileiras. A década de 30 se
estabeleceu como um significativo marco tendo em vista as importantes mudancas de
cunho politico e econdmico. O periodo é considerado como a Revoluc¢do Industrial no
Brasil, que por sua vez modificou o delineamento das cidades que ganharam uma

perspectiva cada vez mais funcional.

Essas mudancas impulsionaram ainda mais 0s processos migratorios para
as cidades que, por sua vez, ndo tinham estrutura adequada para suportar as
transformacdes no ritmo proposto. Somado a isso, a literatura aponta que a néo
absorcdo da mao de obra disponivel contribuiu para que parcela da populacdo nao
tivesse como arcar com 0s custos da permanéncia nas cidades, ensejando assim a
multiplicagdo das moradias populares e de um verdadeiro ciclo de segregacgao

espacial e social.

A néo intervencdo do Poder Publico na regulamentacdo dessas moradias
oportunizou a complexificacdo do problema. Os investimentos direcionados para a
economia tornaram a tematica secundaria, enquanto essas habitacbes eram

estabelecidas sem a estrutura urbanistica minima necessaria.

Ao longo dos anos, as politicas governamentais que se propuseram a
administrar as disfuncBes urbanas, especialmente a da habitacdo, apresentaram
fragilidades quanto ao levantamento dos recursos necessarios, que padeciam a cada
baixa econdmica, como também manifestavam objetivos de custosa coexisténcia
como o desenvolvimento econdmico e a promoc¢ao de habitacdo para a populacao de

renda mais baixa.

Neste sentido, os movimentos sociais demonstraram-se fundamentais
tanto no apontamento dos distirbios causados pela ocupacédo desequilibrada do
espaco urbano, como também no exercicio da pressdo necessaria junto ao Poder
Publico para que medidas mais elaboradas fossem tomadas. O Movimento Nacional

pela Reforma Urbana — MNRU, representado no Congresso Nacional pela professora



105

Erminia Maricato, fez histéria ao elaborar todo um projeto pela reforma urbana que,

acatado em parte, provocou a menc¢ao constitucional.

A inclusdo da tematica na ConstituicAo representa um outro marco
essencial, sobretudo por seu simbolismo. O estabelecimento formal, ainda que geral,
da funcéo social da propriedade, competéncias executiva e legislativa dos entes da
federacdo no planejamento urbano indicaram o inicio de um caminho ainda a ser

construido.

O longo e polarizado processo legislativo percorrido até a edicdo do
Estatuto da Cidade em 2001, demonstrou 0s impasses persistentes sobretudo 0s
referentes a concepcdo mais tradicional da propriedade e seu papel social. A Lei
10.257/2001, enquanto outro importante marco na politica urbana no Brasil,
regulamentou o que foi estabelecido na Constituicdo apontando seus objetivos e 0s
instrumentos a serem utilizados na busca pelo efetivo cumprimento da funcéo social

da propriedade urbana e da cidade.

A funcéo social da propriedade ganhou destaque na Constituicdo e no
Estatuto da Cidade, sendo estabelecida sob um parametro legal. Assim, a propriedade
urbana que observa os requisitos definidos pela Lei 10.257/2001 e pelo respectivo
Plano Diretor estd cumprindo com sua fun¢éo social. Essa determina¢do minima tenta
dirimir a porosidade do préprio conceito de fungéo social da propriedade que, por sua
vez, se trata em grande medida, de uma demanda politica (em constantes mudancas)

que conta com o auxilio do sistema juridico para sua resolugao.

Assim, os instrumentos de politica urbana apresentados pelo Estatuto da
Cidade foram dispostos a fim de balizar a atuacdo do Municipio na busca pela
realizacdo de uma politica urbana mais equilibrada e democrética. Dentre eles, o
Parcelamento, edificacéo e utilizagdo compulsérios e o IPTU progressivo no tempo.

Aplicaveis aos imoéveis ndo edificados, subutilizados e nao utilizados, os
dois instrumentos ainda possuem pontos em penumbra tais como o tipo de acdo em
caso de imoéveis de propriedade do proprio Poder Publico, a necessidade de
estabelecimento de critérios e maiores detalhamentos através de mengéo do Plano
Diretor e lei municipal especifica. A depender do contexto politico e administrativo do
Municipio, essa acao, sobretudo legislativa, para cumprir os requisitos para aplicacao

dos referidos instrumentos pode nao acontecer.
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Vale lembrar também que enquanto uma politica publica, para que os
instrumentos de politica urbana sejam aplicados, é necessario um trabalho a longo
prazo, elaborado e de planejamento, que conte com o levantamento de dados
especificos, capacitacdo de servidores, destinacdo de verbas, elaboracao legislativa

e de processo administrativo higido.

No entanto, foi constatado que o cenario ndo € bem esse a nivel nacional
e no Municipio de Fortaleza. A capital cearense, apesar de sua visibilidade e estrutura
administrativa, ndo possui 0s dados essenciais para que sejam monitorados 0s
imoveis passiveis de intervencdo, como também n&o possui legislacdo municipal
especifica que promova a definicdo de pontos essenciais (auto de notificacédo, prazos
e processo administrativo, monitoramento e fiscalizagcdo) para a aplicagdo dos
referidos instrumentos. Conforme levantamento das pautas da Comissao Especial
para Matérias que alterem o Plano Diretor e da Comissdo de Desenvolvimento
Urbano, Habitacdo e Meio Ambiente e Viacdo e Transporte, ndo ha acdes em

andamento neste sentido.

Em sintese o Parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios e o IPTU
progressivo no tempo ndo sdo aplicados (nem nunca foram) pelo municipio de
Fortaleza e ndo possuem a elaboracao da estrutura necessaria para fazé-lo, conforme
informacdes repassadas pela Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente - SEUMA e

pela Secretaria de Financas — SEFIN, através da plataforma e-sic.

O municipio de Fortaleza n&o € um caso isolado, na verdade, observou-se
que até 2015 foram registradas poucas experiéncias de aplicacdo dos referidos
instrumento. Os municipios de Curitiba (PR), Diadema (PR), Goiania (GO), Maringa
(SP), Palmas (TO) Santo André (SP), Sao Bernardo do Campo (SP) e Sdo Paulo (SP)
formam o pequeno rol de cidades que se utilizaram dessa politica publica especifica.
Esses ensaios, no entanto, apresentaram contingéncias tais como a descontinuidade
na aplicacdo, desacordos politicos, falhas normativas e forte resisténcia por parte dos

particulares.

Os dados extraidos das experiéncias dos 8 municipios sdo diversos e néao
podem ser considerados suficientes para determinar se o PEUC e o IPTU progressivo
no tempo séao ineficazes ou nao efetivos para fins de planejamento urbano conforme
os ditames da Constituicdo e do Estatuto da Cidade. Testificou-se também, com base
na literatura confrontada com os dados coletados, que uma politica publica deste
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calibre ndo pode ser analisada pela mera mencdo normativa genérica, sendo
essencial que sua aplicacdo seja intencional, com objetivos claros, que tenha uma
duracdo razoavel e que sejam observados seus resultados para que assim elabore-

se um diagnéstico adequado.

Havia uma grande expectativa em analisar os dados oriundos da aplicacao
do PEUC e do IPTU progressivo no tempo no municipio de Fortaleza e a contribuicdo
da referida politica publica no desenvolvimento na capital alencarina, e quem sabe
trazer comparativos com outros municipios que porventura a empregasse. No entanto,
na medida em que a pesquisa progrediu, sobretudo a partir do contato com os dados
oficiais, a dissertacao transformou-se em um trabalho de diagndstico da ndo aplicacao
dos instrumentos e da pequena e precaria amostra de experiéncias de outros

municipios.

Foi com certa surpresa que se chegou ao resultado da “ndo aplicagao” em
Fortaleza, mas mais surpreendente ainda foi constatar que ndo ha, pelo menos até o
encerramento desta pesquisa, registros de esfor¢co — dos 6rgdos competentes - para
a mudanca desse panorama e nem argumento admissivel que justifigue a néo
aplicacdo. Sem dados iniciais, como 0 monitoramento da situacdo imobiliaria do
municipio (no minimo), ndo se pode arrazoar que o PEUC e o IPTU progressivo no

tempo sdo desnecessarios.
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