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RESUMO

Este estudo analisa a cidade como producdo social, fruto da acéo
complexa e conflituosa de agentes sociais, que representam distintos interesses.
Discorre sobre a dindmica capitalista na construcéo do espaco na cidade e como
se organizam as estruturas urbanas. Tendo como cenario a cidade de Campos
dos Goytacazes/RJ, apura o papel e a importancia do IPTU progressivo no
acesso democratico ao solo urbano, conforme preconiza a legislagéo brasileira,
engquanto instrumento de garantia do Direito a Cidade. Foram analisados os
fatores que favorecem e permitem a existéncia de vazios urbanos no perimetro
da cidade, em regibes valorizadas e munidas de equipamentos urbanos
coletivos, e naquelas a serem valorizadas pela acdo publica e/ou privada.
Demonstrou-se como a iniciativa privada se apropria dos investimentos publicos
para a valorizagcdo de seus empreendimentos, 0 que evidencia a atuagdo do
capital na configuracdo do ambiente construido. A ndo aplicacdo do IPTU
progressivo, como um dos instrumentos de cumprimento da funcdo social da
propriedade, particularmente no enfrentamento dos vazios urbanos
especulativos, demonstra a complexidade dos interesses em jogo. Como 0
Poder Publico municipal vem tratando a questéo dos vazios urbanos e do IPTU
progressivo na legislacdo e na pratica? Buscou-se compreender alguns aspectos
importantes da estrutura e dindmica do espaco urbano em Campos dos
Goytacazes, evidenciando o papel do planejamento urbano, e, neste, reforcar as
potencialidades da implementacédo do IPTU progressivo como meio de reintegrar
0s vazios urbanos existentes, possibilitando mitigar os impactos da concentracao
do solo urbano e a especulacédo imobiliaria, fatores agravantes da segregacao
sécioespacial.

PALAVRAS-CHAVE: Cidade. Agentes. Conflitos. Propriedade. IPTU

progressivo. Planejamento urbano.

1 - Introducéo

O que a primeira vista parece ordem € o caos para uma grande parte dos

moradores das cidades. O sistema capitalista esta gerando graus de desordem
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inéditos, enquanto alguns economistas o vém como portador dos elementos para
garantir o tdo buscado equilibrio. A cidade capitalista tornou-se uma mercadoria
a servico do capital. Em consequéncia, 0 acesso ao solo e aos equipamentos de
consumo coletivo é precario ou inexistente para a maioria trabalhadora dos seus
habitantes (BOURDIEU, 1989). O privado imp8e-se ao publico, os interesses
econdmicos empresariais superpde-se aos interesses sociais e coletivos.

No capitalismo, a cidade é o resultado no espaco dos processos de
producdo, circulagdo e consumo. A criacdo desse espaco € carregada de
contradigbes e tensbes, uma vez que nele estdo envolvidos os interesses do
capital em seus diversos segmentos, da forca de trabalho e do Estado (PIQUET
e RIBEIRO, 2001).

A cidade capitalista € o lugar privilegiado de ocorréncia de uma série de
processos sociais, onde a reproducéo social esta condicionada pelo processo de
acumulacdo de capital. A urbanizacdo capitalista €, antes de tudo, uma
multiplicidade de processos de apropriacdo do espaco. Para uns, a terra tem
valor de uso; para outros, valor de troca. O valor de uso diz respeito a utilidade
social, para atender as necessidades coletivas universais; o valor de troca diz
respeito ao uso da cidade, do seu solo e do ambiente construido, para fins de
acumulacéo privada de capital; ou seja, ao uso da cidade como mercadoria,
totalmente submetida aos interesses do capital privado empresarial.

A dindmica mais recente do processo urbano trouxe com ela dramaticas
transformacdes no estilo de vida. As politicas urbanas neoliberais, que ganharam
forca no Brasil ha cerca de duas décadas, vém sendo decisivas no sentido de
definir a (re)estruturacédo do espaco urbano. Para além do aspecto econdémico,
as mudancas impulsionadas pela globalizacdo afetam a producdo do espaco
urbano e atingem diretamente a formulacao e legitimagao de paradigmas nas
politicas urbanas. A adocdo das diretrizes e concepg¢des neoliberais que
configuraram as relagbes entre capital, Estado e sociedade gerou profundas
repercussoes sobre o lugar e do papel da cidade no processo de acumulacéo.

Com o neoliberalismo, a cidade passa a ser tratada como espaco direto
do capital mediado pela l6gica da valorizagdo do capital e da financeirizagéo.
Submetida ao movimento espontaneo do mercado, a cidade passa a funcionar
como uma verdadeira empresa e como tal passa a ser conduzida (VAINER,
2011).
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Na formacdo das cidades, em geral, grandes por¢cbes de terra,
urbanizadas ou nédo, ficam sem ocupacgao ou uso, seja por interesses imobiliarios
especulativos, por circunstancias ambientais ou de infraestrutura. S&o os
chamados vazios urbanos, que blogueiam o desenvolvimento equilibrado das
cidades, impedem o acesso da maioria da populacao a terra, a medida em que
sua imobilizacdo eleva os precos dos terrenos urbanos, e tém sido uma das
guestdes mais importantes na definicdo de processos efetivos de planejamento
urbano.

Quais os elementos que contribuem para a formagdo dos espacos
territoriais vazios (ou vazios urbanos)? Como o0s vazios urbanos conseguem
sobreviver dentro de um espaco territorial concorrido como € a cidade?

Para compreender o processo de formac¢éo dos vazios urbanos, é preciso
analisar a acdo dos diferentes agentes que produzem o espago urbano
(incorporadores imobiliarios, Estado, proprietarios dos meios de producao,
proprietarios fundiarios e os grupos sociais excluidos) e identificar quais os
interesses que os motivam. E essencial observar as relagbes sociais
desenvolvidas em um determinado espaco e examinar de que modo elas
influenciam os contornos desse espaco.

Quando o Estado permite vazios urbanos em areas povoadas ou
localizadas na faixa de expanséo urbana da cidade, a capitalizacéo do territério
urbano prepondera sobre a socializacao do espaco, estando as terras a espera
da valorizacdo imobiliaria para atendimento dos interesses do capital. O que se
deseja € justamente o contrario: a promoc¢ao pelos governos municipal, estadual
e federal de politicas urbanas condizentes com a demanda coletiva e social, por
moradia, incluindo todos os elementos da urbanizacdo e do bem-estar
universais.

A insercdo do capitulo voltado para a politica urbana, em especial os
artigos 182 e seguintes, na Constituicdo Federal de 1988; a publicacdo do
Estatuto da Cidade em 2001; e a criacdo, em 2003, do Ministério das Cidades,
demonstra a importancia da matéria. Através desses 0rgaos e instrumentos, é
delegada aos municipios a conducgéo do ordenamento da cidade em dire¢do ao
desenvolvimento e crescimento sustentaveis. Cabe a eles o cumprimento das
diretrizes estabelecidas no Plano Diretor, cuja funcéo é o planejamento da cidade

direcionado para as questdes sociais, econémicas e ambientais, publicas,
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coletivas. Nao se pode perder de vista que a propriedade privada devera cumprir
sua funcéo social.

Com o foco de interesse na questdo urbana, centra-se a analise nos
vazios urbanos de Campos dos Goytacazes. A dinamica que envolve a producao
do espaco urbano pode ser vista na cidade de Campos dos Goytacazes, que
desde a sua fundacéo foi sendo construida a partir da relacdo complexa dos
diferentes agentes sociais. A cidade cresceu de forma intensa, porém
descontinua, o que privilegiou 0s agentes sociais do setor imobilidrio. Conforme
a cidade se expande, vazios urbanos evidenciam-se.

O objeto de estudo consiste na relacdo entre o IPTU progressivo e 0s
elementos contemplados na legislacdo brasileira sobre o Direito a Cidade,
destacando o seu papel na mitigacdo dos impactos das glebas vazias como
obstaculos a consecucdo desses preceitos, restrito aquelas que se localizam
dentro do perimetro urbano do distrito sede de Campos dos Goytacazes.

Quanto ao recorte espacial da area de estudo, o perimetro urbano do
distrito sede de Campos dos Goytacazes/RJ foi eleito como unidade de anélise.
Para responder as questdes da pesquisa, analisou-se o Plano Diretor do
Municipio de Campos dos Goytacazes (Lei n® 7.972, de 31 de marco de 2008),
a Lei Organica (de 15 de julho de 2014) e o Cédigo Tributario Municipal (Lei n°
4.156, de 16 de setembro de 1983), e suas contribuicbes para a concretizacéo
de fungéo social da propriedade no municipio, sendo referéncias a Constituigéo
Federal de 1988, o Estatuto da Cidade, o Codigo Civil e as normas editadas pelo
Conselho das Cidades e pelo Ministério das Cidades.

Para compreender a origem dos vazios urbanos em Campos dos
Goytacazes, a pesquisa demandou a triangulacdo de dados, com analise do
objeto sob as perspectivas documental, legislativa e espacial. Para analise
espacial, foram estudados mapas, fotografias e realizadas observacgdes in loco
dos vazios urbanos, com captura de imagens. Para identificar quem s&o os
titulares dos espacos vazios da cidade, recorreu-se aos Cartérios de Registro de
Imoveis.

Para diagnosticar como se materializa a atuagdo da Administracao
Publica, foram analisadas as respostas fornecidas pela Secretaria Municipal de
Fazenda as indagacdes sobre a arrecadacgéao do IPTU, o percentual dos espacos
vazios e dos espacos edificados dentro da malha urbana e a implantacédo do

IPTU progressivo, dentre outras.



2 — Desenvolvimento

O Estado capitalista é produto das relagBes sociais, expressando a
estrutura de poder que favorece o capital, e que se exerce, também, nas
instancias politico-administrativas, isto €, condensa uma série de articulacdes
(conflituais e nao conflituais) de forcas sociais. Nas formacgOes sociais
capitalistas, a articulacao social dominante é determinada pelas rela¢des sociais
de producao, e a sua logica, que penetra desigualmente todo o tecido social, &
a légica do capital (SANTOS, 2008).

Areas urbanas s&o locais onde grandes quantidades de trabalho e capital
sdo combinados com pequenas quantidades de terras para produzir bens e
servicos. Assim sendo, vé-se que a varidvel econdmica esta interligada ao
funcionamento e a prépria existéncia da cidade. A cidade capitalista € a
expressao territorial da socializacdo contraditoria das forcas produtivas no modo
de producao capitalista. Seu papel € abrigar as atividades econémicas e das
condi¢cdes ao desenvolvimento da economia. O capital que participa na producao
da cidade pode ser publico ou privado e sua utilizacdo viabiliza a transformacao
do espaco fisico urbano. Se por um lado a participacdo do capital publico na
producao da cidade viabiliza a infraestrutura urbana, a construgao de casas para
baixa renda e a renovacéo urbana, por outro a participacédo do capital privado
esta sempre relacionada a obtencao de lucro.

A organizacdo do espaco decorre de um conjunto complexo de forcas,
mobilizado por diversos agentes sociais. Os principais agentes estruturantes do
espaco sdo o Estado, os empresarios e os moradores (PIQUET e RIBEIRO,
2001). E um processo conflituoso, ainda mais nos espacos ecoldgicos de
densidade social muito diversificada.

Conforme Corréa (2005), a producdo e o consumo do espaco urbano
ocorrem a partir da acdo dindmica e, a0 mesmo tempo, complexa de agentes
sociais concretos. A paisagem refletira a materializacéo dos distintos interesses
da iniciativa privada empresarial, dos grupos sociais desfavorecidos, da
sociedade como um todo e dos grupos presentes no Poder Publico. Sdo varios
0s agentes que atuam na producéo do espaco urbano na cidade capitalista. Ha
0s proprietarios do solo, proprietarios dos meios de producdo, construtores,

operarios, técnicos, promotores imobiliarios, corretores de imodveis, bancos,
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usuarios da cidade e grupos sociais excluidos. Vé-se que a ocupacgdo do
territério, o sistema urbano e a propria cidade sdo um “subproduto” das
articulacdes dos interesses hegemonicos (PIQUET, 2007).

Vivemos progressivamente em areas urbanas divididas e tendentes ao
conflito, o que resulta em uma cidade que esta se dividindo em diferentes partes
segregadas, manifestadas em condominios fechados de classe média e alta e,
por outro lado, em favelas e areas apartadas, desprovidas de infraestrutura
adequada a ocupacdo e com seérios problemas de mobilidade. O espaco é
valorizado em funcg&o dos interesses de uso (para transporte, para atividades
econbmicas, dentre outras).

As ac0les e estratégias dos principais agentes e/ou sujeitos produtores do
espaco urbano nos levam a enxergar com maior nitidez 0S processos
reprodutores de desigualdade socioespaciais, de forma especifica no que se
refere a apropriacdo e uso desigual do solo urbano. A complexidade com que se
relacionam 0s agentes sociais torna a producdo do espaco urbano dinamica,
desigual e contraditéria. A desigualdade manifesta-se a partir de diversas
esferas, dentre elas, a espacial. E no espaco que os agentes se localizam e se
deslocam (VASCONCELLOQOS, 2000, p. 199).

Se o solo urbano néo tivesse valor e ndo gerasse renda, evidentemente
nao despertaria interesse por parte da iniciativa privada e dificilmente haveria
desenvolvimento na cidade. Por isso, € fundamental que o Poder Publico
administre o conflito entre o interesse geral e 0 aumento do valor e renda do solo
por parte de alguns interessados privados, de tal forma que o objetivo principal
seja o0 ordenamento urbano sob esses principios. O interesse geral ndo pode ser
preterido em prol dos interesses econémicos de alguns. Caso o Poder Publico
nao consiga administrar o conflito entre o interesse geral e 0s interesses
econdmicos de determinado grupo, a ocupacdo desordenada do solo e a
especulacao imobiliaria descontrolada dominaréo a expansao urbana.

No estudo do processo de formacdo do espaco urbano de uma cidade,
deve-se atentar para o fato de que, na medida em que 0 espaco se organiza, por
meio de arranjos e combinagfes entre variaveis e interesses, € responsavel pelo
direcionamento social do espaco a variavel, ou os interesses, que tiverem mais
influéncia sobre os demais. Assim, se 0s interesses dos agentes do sistema

econdbmico preponderarem, teremos a varidvel econdmica conduzindo a
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formacao e a organizacéo da sociedade, ou seja, 0s interesses empresariais do
lucro.

Segundo Singer (1980), os vazios urbanos acarretam a subutilizacdo dos
servicos urbanos, ao manter vagos, a espera de valorizacdo, lotes que déo
acesso a pelo menos parte deles. A ironia da situagéo € que, ao mesmo tempo,
cresce a parcela da populacdo que ndo tem recursos para realmente habitar.
Nesse ponto, € preciso integrar o vazio urbano a dinamica da cidade, a
sociabilidade da cidade e a garantia do Direito a Cidade.

Os vazios urbanos sao a face visivel da concentragdo do solo nas cidades,
pois permitem a formacdo de estoques fundiarios para forcar a valorizacao,
sendo um dos instrumentos de especulacado imobiliaria. Sdo propriedades que
descumprem a funcéo social, na medida em que interrompem a continuidade do
tecido urbano, impedem a integracdo da cidade para dentro e para fora e sé&o
um obstaculo a apropriacdo coletiva do espaco urbano.

A existéncia de vazios urbanos retrata o desequilibrio social e a inércia
estatal na aplicacdo da legislacdo urbana. Grande parte das cidades que
apresentam fatores de segregacéao socioespacial sdo dotadas de vazios urbanos
em regides valorizadas no mercado de imdéveis, caminhando na contraméo do
aproveitamento adequado e ordenado do solo urbano. Muitos proprietarios
mantém terrenos sem utilizacdo de olho na valorizacao futura, que é certa frente
a escassez de terra. Outros ndo agem com ma fé mas, por falta de iniciativa e
de penalizacdo, ndo tomam as providéncias para dar uso aos seus imoveis ou
vendé-los, prejudicando toda a cidade. Agrava o problema a inércia frequente do
Poder Publico municipal quanto ao instituto da desapropriacdo. Além da
localizacdo, o que valoriza um imovel na cidade sé@o os investimentos publicos e
privados. O proprietario que retém terrenos se apropria desse esfor¢o coletivo;
por isso, deve ser penalizado. O objetivo é conferir aos iméveis urbanos ociosos
uma destinacao voltada a beneficiar a coletividade.

A Constituicdo Federal de 1988, ao lado da inviolabilidade do direito de
propriedade, limita tal direito na exigéncia de que a propriedade devera atender
a sua funcéo social. “A propriedade atendera a sua fung¢ao social’. Essa € a
prescricdo do inciso XXIIl do artigo 5°. S&o os termos de uma maxima expansivel
a todos os meandros do ordenamento juridico patrio ndo somente como relacéo,

mas também como sancao.
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A funcdo social da propriedade é um conceito indeterminado e até
impreciso. O constituinte originario atribuiu ao Plano Diretor importante tarefa de
delimita-la. A Constituicdo Federal de 1988 foi pioneira ao estabelecer um
capitulo inteiro sobre Politica Urbana, dando aos Municipios a capacidade
legislativa de elaboracdo dos Planos Diretores. Assim, ao Municipio foi dado o
poder de delimitacdo legal via Plano Diretor do conteddo da funcdo social da
propriedade.

Neste estudo, por unidade de andlise, escolheu-se o perimetro urbano do
distrito sede de Campos dos Goytacazes/RJ, municipio que, segundo o Censo
Demografico IBGE 2010, possui no total 463.545 habitantes, sendo 418.565
residentes na zona urbana, localizado no norte do Estado do Rio de Janeiro.
Com area total de 4.027 Km?2 de extenséo territorial, delimitou-se a area de
estudo ao perimetro urbano de Campos dos Goytacazes. A escolha originou-se
a partir da observacédo da distribuicio da malha urbana, onde se constata a
existéncia de importantes vazios, na area mais adensada em termos
populacionais e dos investimentos publicos e privados em equipamentos,
infraestrutura e servicos. A estrutura urbana da cidade de Campos dos
Goytacazes possibilita o estudo empirico do processo de capitalizacdo do
espaco urbano e da atuacdo dos atores publicos e privados na construcdo do
espaco.

A grande riqueza de Campos dos Goytacazes no século XIX pode ser
creditada a expansdo da producdo acucareira, inicialmente apoiada nos
engenhos a vapor, mais tarde substituidos por usinas.

O destaque da cidade no cenario nacional foi ampliado com a
modernizacdo do parque industrial local e o aumento da producédo em razao da
substituicdo dos engenhos a vapor por usinas de cana de acucar, dotadas de
magquinas mais modernas. Os engenhos a vapor haviam impulsionado a
economia e expandido a producédo agucareira; entretanto, ndo acompanharam o
desenvolvimento das formas de producdo e foram adquiridos por familias
migradas de outras regides do pais.

Os compradores investiram em novos equipamentos de producédo, novas
técnicas de fabricacdo do acUcar e na elevagdo da capacidade produtiva do
setor. O aumento da producéo exigia maior quantidade de matéria-prima e esse
fato favoreceu a concentracao de terras da regido nas maos dos usineiros, que

passaram a comprar as terras dos antigos proprietarios de engenhos a vapor
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que ja se encontravam descapitalizados e sem condi¢Bes financeiras de
competir com as usinas. Dessa forma, lhes restavam duas novas opc¢oes de
angariar recursos financeiros: vender as terras para os usineiros ou fechar os
engenhos e passar a se dedicar a plantagcdo de cana de acgucar, a fim de
manterem seu sustento com o fornecimento de matéria-prima para as usinas.

Constata-se que a concentracdo de terras nas maos dos usineiros ocorreu
por duas vias: aquisicdo de grandes propriedades de terras dos donos de
engenho a vapor e também pela aquisicdo das terras dos pequenos e médios
fornecedores de cana que existiam na regido. Embora a concentracao de terras
nas maos dos usineiros tenha acarretado consequéncias futuras na formacéo do
espaco territorial campista, € de grande importancia a constru¢cdo do novo
parque industrial, promovida pelas usinas, que, de forma reflexa, impulsionou o
comércio local e favoreceu o desenvolvimento da regiéo.

Oportuno citar como exemplo as terras da Usina do Queimado.
Localizadas na Avenida Arthur Bernardes, sdo grandes espacos da paisagem e
servem de pastagem, para camuflar a utilizacdo dessas glebas como reserva de
valor para investidores e empreendedores imobiliarios, que, possivelmente,
transformardo essas glebas, esses vazios urbanos, em empreendimentos
imobiliarios como loteamentos populares ou condominios fechados.

Considerando as variaveis sociais que contribuem para a formacédo do
espaco, faz-se necessario pesquisar os vazios urbanos de Campos dos
Goytacazes para compreender 0 que 0S causam e quais consequéncias geram
para a integracdo do espaco da cidade.

Os espacos vazios no perimetro urbano de Campos dos Goytacazes sao,
em sua maioria, formados por glebas de terras das usinas de cana de acucar e
alcool, de fazendeiros e de investidores que se localizam nos arredores da
cidade. Como ja afirmado aqui, a partir do Plano de 1979, com a expanséao do
perimetro urbano como consequéncia do crescimento da cidade, muitas dessas
propriedades, antes consideradas rurais, passaram a compor 0 cenario da
cidade e se localizar dentro do espaco urbano. Interessante observar que: no
século XIX as usinas se localizavam nos vazios territoriais que se alojavam no
entorno da cidade. Na segunda metade do século XX, ap6s o fechamento de
algumas delas como consequéncia da crise econémica do setor, associado ao
crescimento do perimetro urbano, elas passaram a ser 0s grandes vazios dentro

da cidade.
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A seguir, tem-se o Mapa dos Vazios Urbanos do Distrito Sede. Ele
demonstra os vazios urbanos existentes no Distrito Sede de Campos dos
Goytacazes, que é dividido pelo rio Paraiba do Sul. Em verde, tém-se as areas
que possuem mais de 50% de espaco livre. Em amarelo, as &reas que possuem
de 30% a 50% de espacos livres. Em vermelho, as areas que possuem menos
de 30% de espacos livres. Da analise deste mapa é possivel constatar que a

malha urbana da cidade contém significativo nimero de vazios urbanos.
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Figura 1. Mapa dos Vazios Urbanos do Distrito Sede.
Fonte: Pinheiro e Aliprandi (2015)

Cabe relembrar que se encontram dentro do perimetro urbano delimitado
pelo PDMCG/2008 as terras das usinas Sao Jodo, Sao José, Santo Antdnio,
Queimado, Cambaiba, Cupim, Novo Horizonte, Paraiso, Santa Cruz, Santo
Amaro e Sapucaia, bem como as propriedades de antigas fazendas e as
propriedades dos atuais investidores.

A titulo de exemplo, descreve-se a seguir a atual situacdo das terras da
Usina Sapucaia®. Localizadas na margem esquerda do Rio Paraiba do Sul e
subindo seu leito pela BR 356, dentro do Distrito Sede (1° distrito). Estendem-se

2 Conforme registros constantes no Cartério do 5° Tabelionato de Notas e Oficio de Registro de Imdveis em
Campos dos Goytacazes/RJ.
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até o municipio vizinho de Cardoso Moreira. Possuem extensdo de cerca de
2.000 algueires geométricos e em seu territorio foram construidos bairros como
Parque Aldeia, o conjunto do programa habitacional da prefeitura de Campos
dos Goytacazes “Morar Feliz Parque Aldeia” e o bairro Parque Cidade Luz.

Nas terras dessa usina é expressiva a quantidade de areas alagadicas
como consequéncia da existéncia de lagoas e brejos. Os projetos urbanisticos
(que priorizavam a area central da cidade) e as legislacdes adotadas ao longo
do tempo pelo Poder Publico Municipal comprometeram a valorizacdo dessas
terras, estigmatizando-as como periferia. Talvez esse seja o0 motivo de nao se
encontrar condominios de classe média alta e alta nesses territorios. Na margem
sul do Rio Paraiba estdo as terras da predita Usina do Queimado, da Usina
Cambaiba e da Usina Santo Antbnio, situadas nas areas de expanséo da cidade,
categoria de terra mais valorizada pelo mercado imobiliario.

Os vazios urbanos de Campos dos Goytacazes ndo pertencem apenas
as familias dos usineiros, mas também a fazendeiros e a investidores, tais como
Ari Pessanha e Arthur Marinho.

Dentre os investidores, cite-se o Grupo Othon que, apesar de dedicar-se
ao setor hoteleiro, diversifica seus negdocios com investimentos em usinas da
regido Norte Fluminense (como a Usina Cupim, localizada no Distrito Sede).
Investiu também na regido do bairro Vila da Rainha — localizado entre a
Universidade Estadual Norte Fluminense — UENF, o Canal Cambaiba, as
margens do Rio Paraiba do Sul e o bairro Jockey). Nessas terras varios
empreendimentos foram feitos, como o Clube Saldanha da Gama, o Centro de
Eventos Populares — CEPOP e os condominios Palm Spring e Remanso do
Paraiba.

Verifica-se que a malha urbana da cidade em estudo é bem centralizada
e em constante crescimento. Constata-se verticalizagdo e a busca de
aproveitamento maximo do terreno disposto.

A éarea central possui o tecido urbano mais adensado da cidade.
Corresponde ao centro historico e aos bairros mais ocupados e mais valorizados
de Campos dos Goytacazes.

O Distrito Sede ocupa o maior territério urbano da cidade, compreendendo
praticamente todo o perimetro urbano considerado pelo Plano Diretor Municipal

(PDM 2008) e, por sua vez, concentra a maior parte da populacdo campista.
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Figura 2. Mapa de Verticalizagéo.
Fonte: Pinheiro e Aliprandi (2015)

A éarea analisada possui 0 maior indice de ocupacdo. As quadras sdo
densamente ocupadas. Possui 0 maior indice de verticalizacdo e crescimento
populacional do municipio, conforme indica a cor vinho no Mapa (figura 2),
referente aos imdveis que possuem sete pavimentos ou mais. Pode-se observar
uma concentracdo de ocupacdo dos espacos préoximos ao centro antigo.
Segundo a Secretaria de Fazenda do Municipio de Campos dos Goytacazes
(SFM), sao 9843 imdveis construidos no Centro e 3505 imdéveis construidos no
“novo centro”, que € a regido da Pelinca. Por via de consequéncia, ha o aumento
na verticalizacao visivel. O adensamento acarreta a supervalorizacao imobiliaria
e a saida de moradores com menor renda para as margens do centro urbano.

Quanto aos vetores de crescimento, identifica-se no sentido
Goytacazes/Jockey (Leste) os Conjuntos do Programa Morar Feliz e
empreendimentos privados. Da Avenida Arthur Bernardes ao Shopping
Boulevard (Sul), constata-se a presenca de condominio e loteamentos. Ao Norte,
no sentido da BR 101 em direcao a Vitoria, ha o aeroporto e estabelecimentos
de abastecimento. N&o se identifica expressivo crescimento, muito embora a
recente opcao pela construgdo de conjuntos habitacionais populares de grande
porte (mais de quinhentas moradias) na area tende a valorizar os terrenos e
demandar a implantacdo de infraestrutura pelo Poder Publico municipal, o que
podera configurar um novo vetor de urbanizacdo. No sentido Oeste tem-se a

comunidade da Aldeia e timido crescimento.
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Embora ndo preveja sobre o combate a especulacdo imobiliaria, cita
instrumentos coercitivos (também chamados de penalidades constitucionais),
que tém essa finalidade.

O Estatuto da Cidade é um instrumento juridico que absorve conceitos e
linhas de pensamento tedrico que, em linhas gerais, vdo na contracorrente da
adesdao ao projeto de cidade transformada em mercadoria.

Da leitura da lei, depreende-se que o Estatuto da Cidade inova quando
trata da ocupacao do solo, ndo somente considerando a base material da cidade,
ou seja, as necessidades de infraestrutura, de equipamentos publicos e de
prestacdo de servicos para todos os cidaddos. O que o Estatuto da Cidade
determina é que a ocupacdo do solo urbano se realize objetivando a melhoria
dos assentamentos humanos, o que requer politicas integradas que propiciem a
educacdo, o trabalho, o aumento da capacidade aquisitiva, o acesso a moradia,
a seguranca juridica da posse e a participacdo democratica. Criou, ainda, uma
série de instrumentos para que a cidade possa buscar esses objetivos, sendo 0
principal o Plano Diretor. Prevé, ainda, outros instrumentos urbanisticos que tém
no combate a especulacdo imobiliaria e na regularizacéo fundiaria dos imoveis
urbanos seus principais objetivos.

A tributacdo sobre a propriedade imobiliaria foi um dos principais
instrumentos juridicos criados para controlar o processo de expansao urbana
submetida ao principio da funcdo social da propriedade; a tributacdo sobre a
propriedade imobilidria se tornou um instrumento de politica urbana. O IPTU
progressivo € um instrumento de minimizacdo da segregacdo urbana, de
democratizacéo do Direito a Cidade, do acesso ao solo urbano e da melhoria da
qualidade de vida da cidade. Em termos concretos, uma vez tendo sido
introduzida a progressividade do imposto, apos notificagdo, pelo Municipio, da
obrigatoriedade de edificacdo ou parcelamento, e ndo tomando o proprietério,
transcorrido determinado prazo, qualquer providéncia, o valor lancado do IPTU
vira a sofrer uma constante majoracdo anual, sob a forma de crescente
porcentagem de acréscimo.

Segundo o artigo 7° do Estatuto da Cidade, a majoracdo da aliquota tera
0 prazo de cinco anos consecutivos. O valor da aliquota a ser aplicado a cada
ano sera fixado em lei especifica e ndo excedera a duas vezes o valor referente
ao ano anterior, respeitada a aliqguota maxima de quinze por cento. Decorridos

cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
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cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio
podera proceder a desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos da
divida publica.

Para que os instrumentos de gestao urbana possam ser utilizados pelo
Municipio para fazer valer a fung¢do social da propriedade, € necesséario que
estejam ndo apenas previstos no Plano Diretor, mas também em legislacdo
especifica que os regulamentem. Apesar da preocupacao constitucional, grande
parte dos municipios ndo utiliza os instrumentos de controle do uso do solo
instruidos pela norma.

Seguindo as disposicbes da Constituicdo Federal e do Estatuto da
Cidade, Campos dos Goytacazes revisou o Plano Diretor entdo existente,
sancionado pela Lei 5.251, de 27 de dezembro de 1991. Houve a promulgacéo
da Lei 7.972, de 31 de marco de 2008, que instituiu o novo Plano Diretor de
Campos dos Goytacazes. Contudo, as transformacdes urbanas e sociais foram
pouco expressivas. E que, embora presentes no texto do Plano Diretor, os
instrumentos e disposi¢des da legislacao federal ndo foram regulamentados, o
que impede a efetivacdo em Campos dos Goytacazes da politica urbana
instituida no Brasil. No que tange a politica urbana, Campos dos Goytacazes
ainda ndo conhece o resultado do seu novo Plano Diretor, incapaz de produzir
transformacoes.

E evidente que o aspecto legal ndo garante o ordenamento da cidade. E
preciso mais, para que se atenda ao interesse publico e se alcance qualidade de
vida para todos. Percebe-se claramente que o Estatuto da Cidade impulsiona o
Poder Publico a instituir espacos urbanos mais qualitativos e menos excludentes.
Assim, da premissa do alcance da fun¢éo social da propriedade é que deveria
surgir a politica urbana da cidade, com seus instrumentos de gestado, controle e
fiscalizagao.

Em sede de planejamento e gestédo das cidades, falar em tributos néo é,
necessariamente, falar em arrecadacdo ao fisco. Nessa especifica seara, a
tributacdo urbana ganha status extrafiscal ao transformar-se em importante
instrumento para regulacéo urbanistica e minoracéo de desigualdades no direito
pleno a cidade. Assim, para a eficacia do cumprimento das func¢des sociais da
cidade e da propriedade privada, outros objetivos deverdo ser alcancados, tais
como uma maior atencao e regulacdo a expansao urbana, a existéncia de meios

hébeis de carater compensatorio para distribuicdo da renda urbana, bem como
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o desestimulo, quicd impedimento, a praticas empresariais contrarias a fungao
social da propriedade. O objetivo ndo é arrecadar mais, mas garantir o
cumprimento da funcéo social dos imoveis ociosos, bem como ampliar a oferta
de terrenos bem localizados. Com isso, ha um impacto significativo nos valores
imobiliarios.

Um estudo de Carvalho Jr (2010) aponta o Brasil como um pais que tributa
pouco a propriedade imobiliaria: algo como 0,4% do PIB, percentagem bem
inferior aos 0,8% cobrados em outros paises de renda semelhante, como a Africa
do Sul e Argentina. Também é baixa a participacdo destes impostos na
arrecadacao local: aproximadamente 6%, pouco quando se compara com 0S
25% na Nova Zelandia, Franca e Israel, sendo que na Africa do Sul essa
percentagem alcanca 17%.

Tal desempenho compromete ndo apenas o aspecto arrecadatério do
imposto, mas também o papel extrafiscal que poderia desempenhar na politica
urbana. Citando Smolka e Schechinger (2005), Carvalho Jr (2010) observa que
“paises ou municipios que tenham uma tributagéo imobiliaria ativa, conseguem
regular de melhor forma o preco da terra, 0 acesso a habitacéo e prevenir melhor
a informalidade que se traduz em favelas e outros assentamentos precarios.”

Ainda acompanhando o citado estudo, Carvalho Jr considera que a baixa
tributacdo efetiva no Brasil decorre menos da politica de aliquotas do tributo e
mais da ineficiéncia administrativa do aparelho fazendéario. No Brasil, os tributos
imobilirios pesam sobre a propriedade do bem, cujo valor € arbitrado pelo Poder
Publico. Em cidades que experimentam crescimento econémico, as Prefeituras
enfrentam muitas dificuldades técnicas (para nem mencionar as dificuldades de
ordem politica) para atualizarem as plantas de valores imobiliarios.

Ha mais: a desatualizacdo das plantas genéricas de valores (PGV). O
Superior Tribunal de Justica (STJ) decidiu que o reajuste dessas plantas deve
ser aprovado pelas Camaras de Vereadores dos Municipios. A dificuldade
politica de atualiza-las leva os executivos municipais a abdicarem dessa
atualizacao, preferindo apenas reajustar os valores pelo indice de correcéo
monetaria, por meio de ato administrativo, sem a oitiva do legislativo municipal.

Evidentemente, a questdo do acesso ao solo urbano e desconcentracéo
fundiaria ndo se esgota com a implementacao do IPTU progressivo. Claro esta
que, sob o angulo temporal, a progressividade do IPTU diz respeito,

especificamente, a finalidade de coibir a especulagdo imobilidria com terrenos
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desocupados ou subutilizados. E com a progressividade no tempo que, além de
ficar reforcada a dimenséo de extrafiscalidade do IPTU (ou seja, a sua natureza
nao restrita a uma mera funcao tributaria e arrecadadora), também se estabelece
a funcao disciplinadora, na medida em que se dedica ao objetivo constitucional
de garantia da “funcao social da propriedade”.

Poucos instrumentos sdo tdo necessarios a tarefa de promover o
desenvolvimento urbano quanto o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
progressivo no tempo, notadamente nas cidades de paises periféricos — ou
semiperiféricos, como o Brasil. Ele €, como poucos, capaz de colaborar
decisivamente para a tarefa de imprimir maior justica social nas cidades
caracterizadas, simultaneamente, por fortissimas disparidades sécioespaciais e
uma especulacdo imobiliaria desenfreada. Ele é, enfim, gracas as suas
potencialidades de coibicdo da atividade especulativa em larga escala e de
geracdo de recursos direcionaveis para a dotacdo de infraestrutura e
regularizacao fundiaria de areas residenciais segregadas, capaz, como poucos,
de colaborar tanto para evitar a formacao de vazios urbanos e o problema da
‘urbanizacédo em saltos’, quanto para superar ou, a0 menos, minorar a espoliagao
urbana.

A cidade, vista pelo ordenamento juridico patrio, € composta de leis
tipicamente territoriais, tais como o Plano Diretor, a Lei Organica e a Lei de
Zoneamento do Municipio, sendo pensada, em termos gerais, via Estatuto da
Cidade (Lei n° 10.257/01), o qual apresenta principios, diretrizes e instrumentos
de intervencdo no solo urbano, no sentido de que o habitat humano seja um
espaco que promova dignidade a todos os seus habitantes, conforme normatiza
a Constituicao Federal.

Na formulacdo e implementacdo de politicas urbanas deve-se promover
0 uso socialmente justo, prevalecendo o interesse social e cultural sobre o
individual de propriedade. O Direito a Cidade deve ser exercido dentro dos limites
da sustentabilidade e da justica social. No confronto entre o individual e o
coletivo, deve prevalecer o bem comum. Sabe-se que fazer valer o bem comum,
no que diz respeito ao direito de propriedade, é fazer valer critérios
constitucionais do exercicio desse direito, ainda que seja necessario combater
interesses poderosos de mercado e aplicar instrumentos legais “antipaticos”,

como o IPTU Progressivo no Tempo, que € um instrumento de poder (a opcao
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pela aplicacdo € uma tomada de decisdo que afeta grupos influentes da
sociedade).

O IPTU Progressivo no Tempo € o0 segundo na sequéncia dos
instrumentos coercitivos que podem ser utilizados pelo Poder Publico Municipal,
segundo a escala prevista no 84° do artigo 182 da CF e é regulado na Secéo Il
do Estatuto da Cidade.

O Supremo Tribunal Federal também prestou delineamentos sobre a
tematica ao consolidar o entendimento da progressividade da aliquota no tempo
quando para o cumprimento da funcdo social da propriedade. O enunciado
sumular n° 668 diz que: “E inconstitucional a lei municipal que tenha
estabelecido, antes da EC 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo
se destinada a assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade
urbana” (STF, 2003).

Por que as desigualdades socioespaciais ndo desaparecem? O equilibrio
social e da organizacdo espacial ndo passa de um discurso tecnocrético,
impregnado de ideologia. Viu-se que a acao dos agentes sociais que fazem e
refazem a cidade ocorre dentro de um marco juridico que regula a atuagao deles.
Esse marco ndo é neutro, refletindo o interesse dominante de um dos agentes,
e constituindo-se, em muitos casos, em uma retdrica ambigua, que permite que
haja transgress6es de acordo com os interesses do agente dominante. Ha,
entretanto, denominadores comuns que 0os unem: um deles é a apropriacdo de
uma renda da terra. Por outro lado, a acdo desses agentes serve ao proposito
dominante da sociedade capitalista, que é o da reproducédo das relacdes de
producéo, implicando a continuidade do processo de acumulacéo e a tentativa
de minimizar conflitos de classe. A cidade, com tudo o que ela representa em
termos produtivos e de local da reproducao da forga de trabalho, cresce ao sabor
dos interesses privados (PIQUET e RIBEIRO, 2001). As decisbGes acerca da
urbanizacdo sao decisdes politicas. E tais decisdes, no Brasil, tém
peculiaridades advindas da relacdo sociedade e Estado. Os processos
decisérios acabam por ser influenciados por padrdes estruturadores e
organizadores de tais relagoes.

Com a publicagdo do PDMCG/2008 (Lei n° 7.972/2008, publicada sete
anos apos o Estatuto da Cidade - Lei n° 10.257/2001), houve o cumprimento
formal das determinacdes do Estatuto da Cidade e da Resolucdo n® 34 do

Conselho das Cidades.
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Constata-se que o Plano Diretor do Municipio de Campos dos
Goytacazes, na Secdo Il (“DOS INSTRUMENTOS COMPULSORIOS E
SUCESSIVOS”), Subsecéo I, trata do “Parcelamento, Edificacdo ou Utilizac&o
Compulsérios”. Na Subsecéo Il, dedica-se ao “IPTU Progressivo no Tempo”. Ao
longo da Subsecéo lll, trata da “Desapropriagdo com Pagamento em Titulos da
Divida Publica”.

A Lei Organica do Municipio de Campos dos Goytacazes, promulgada em
15 de julho de 2014, dispbe sobre a Politica Urbana em seu Capitulo IV (que &
uma repeticao ipsis litteris do Capitulo 11l da Lei Orgéanica sucedida — promulgada
em 28 de marco de 1990).

Interessante destacar que o Codigo Tributario Municipal, de 16 de
setembro de 1983 (alterado pelas Leis Municipais n° 4.241/84, 4.348/84,
4.368/84, 4.587/86, 4.683/87, 4.698/87, 4.848/89, 4.983/90, 4.987/90, 4.988/90,
5.137/90, 5.138/90, 5.238/91, 5.250/91, 5.252/91, 5.526/93, 5.537/93, 5.538/93,
6.051/95, 6.297/96, 6.299/96, 6.310/96, 6.406/97, 6.506/97, 6.510/97, 6.712/98,
6.753/99 e 7.020/00), prevé sobre o IPTU nos artigos 110 a 120, mas nada diz
sobre a progressividade do imposto no tempo.

Embora haja previsdo no Plano Diretor e na Lei Organica do Municipio em
estudo, carecem os instrumentos de regulamentacao.

Segundo resposta concedida pela Secretaria de Fazenda do Municipio de
Campos dos Goytacazes (SFM) ao requerimento formulado pela pesquisadora
no ano de 2016, o IPTU correspondeu a 24,9067% das receitas municipais, o
gue demonstra uma expressiva importancia desse tributo. O Poder Publico
municipal admitiu que o IPTU progressivo ndo é aplicado no municipio de
Campos dos Goytacazes, “porém estda em curso uma comissdo para a
implementagao do IPTU progressivo no ano de 2017”.

Quando perguntada sobre o percentual do territério, na area urbana da
cidade de Campos dos Goytacazes, que se encontra atualmente sem edificacao,
a SFM respondeu apresentando uma tabela dos imoéveis edificados, o que
evidencia que n&o ha uma base de dados sobre o percentual do territério urbano
ndo edificado. E urgente essa criacéo, pois tais dados prévios sdo essenciais

para viabilizar a aplicacao do IPTU progressivo.
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3 — Consideracg0des Finais

Este trabalho buscou contribuir para o debate sobre o espaco urbano
como um lugar permeado de contradi¢gdes e conflitos. Nele, o conceito tradicional
do direito de propriedade ndo serve mais como alicerce, por definir o referido
direito restringindo-o a um conjunto de poderes oferecidos ao proprietario.

A visado constitucionalizada tornou ultrapassado o classico conceito de
propriedade. Observa-se que a constitucionalizacao do Direito Privado atingiu 0s
Direitos Reais, renovando o instituto da propriedade, no tocante a
repersonalizacéo e a despatrimonializacdo. Isso porque a propriedade continua
tendo sua importancia enquanto direito patrimonial, mas essa se tornou uma
caracteristica secundaria quando comparada ao foco primordial do Direito: o ser
humanao.

Assim, a repersonalizacdo recoloca o ser humano como preocupacao
central do Direito, fazendo com que o contelddo patrimonial do direito de
propriedade seja contemplado secundariamente.

Todo esse processo deriva do principio constitucional da funcéo social da
propriedade, segundo o qual a existéncia do direito individual & propriedade fica
condicionada a utilizacdo conforme o interesse publico, alcancando o escopo
social deste direito privado. Dessa forma, o classico conceito de propriedade
precisou renovar-se para contemplar a condicdo necessdaria a sua existéncia,
gue € a sua func¢éo social.

O estudo do processo de formacao do espaco urbano de Campos dos
Goytacazes permitiu verificar que as acoes realizadas pelo Estado demonstram
a conducédo de um planejamento urbano baseado na consolidacdo de uma area
central, que se desenvolveu a partir de um nucleo urbano desenhado ainda no
século XVII, e que foi fortemente influenciada pelas intervencdes da industria
agucareira na economia e na sociedade. E possivel também constatar o
crescimento da area de expansao urbana sobre os terrenos das usinas
localizadas proximas ao nucleo central, como Usina do Queimado e Usina
Sapucaia.

Nesse processo, a terra concentrada e sob mudanga de uso é a principal
fonte dos vazios urbanos que vieram a ser formar, contribuindo para um

processo de crescimento urbano segregador em relacdo ao acesso ao solo e
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aos imoveis, para os segmentos mais pobres e excluidos da populacdo, em
Campos dos Goytacazes.

Na cidade de Campos dos Goytacazes, as aparentes ampliagdes do
dominio publico sobre a propriedade privada e a formulacdo de normas legais
que pregavam a atribuicdo de uma funcéo social a terra urbana vém tendo como
objetivo atender os interesses privados de transformacédo da terra agricola em
urbana, com a ampliacdo dos espacos periurbanos e a valorizacdo desses
espacos perante o mercado, contribuindo para a especulacédo imobiliaria.

O Poder Publico Municipal fomentou politicas publicas carentes do intuito
de democratizacdo da terra e de apropriacao coletiva do espaco. As politicas de
urbanizacao voltaram-se para a higienizacdo do espaco e valorizacéo estética
de &reas centrais.

Nesse sentido, buscou-se, neste trabalho, apontar a importancia da
implementacédo do IPTU progressivo para justamente alcancar o cumprimento
da funcéo social da propriedade.

Importante destacar que o IPTU Progressivo, embora previsto no
PDMCG/2008, em vigor, ndo estd sendo aplicado pela Administradora em
exercicio. O Poder Publico municipal admitiu que o IPTU progressivo ndo €
aplicado no municipio de Campos dos Goytacazes, “porém esta em curso uma
comissao para a implementacao do IPTU progressivo no ano de 2017”. Com
isso, além de ndo atuar em beneficio da justica e equidade socioespaciais,
conforme determina a legislacdo, age o Poder Executivo Municipal em prejuizo
dos cofres publicos: permite que haja perda de receita pela admissdo de
cobranca do ITR em area urbana (onde deveria ser aplicado o IPTU, e, nas
hipoteses legais, o IPTU progressivo). Anui, também, com o exercicio abusivo
do direito de propriedade pelo proprietario desidioso em relacéo a coletividade.

A distribuicdo ndo equanime da terra reflete-se na formacgédo de
discrepancias sociais: ha espacos de segregacao tanto da populacéo de baixa
renda, que se mantém em areas menos valorizadas, quanto pelas classes mais
abastadas, que se encastelam em condominios de luxo.

Conclui-se gue, se uma politica publica ou um instituto juridico urbanistico
ndo alcanca eficacia pratica, deve-se ao fato de que: a) os interesses publicos
se confundem aos privados em prevaléncia dos ultimos; b) nas cidades, a forca
do mercado ganha mais expressdo que a forca do direito ou do justo, e c) ha

necessidade de mecanismos mais eficazes de garantia da implantacdo de
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politicas publicas ou de efetivacdo de instrumentos de gestdo urbana que
objetivem a apropriacdo coletiva do espaco, ja previstos em Lei, como o IPTU
Progressivo.

Certo é que a falta de regulamentacdo dos instrumentos coercitivos que
existem para dar efetividade a funcdo social da propriedade ndo é uma questéao
a ser enfrentada apenas pelo Municipio de Campos dos Goytacazes.

Embora haja pouca correspondéncia entre os objetivos tracados nas
normas e os resultados atingidos, os avang¢os normativos ndo devem ser
desprezados. Apesar de ser mais frequente a apropriagao do arsenal legal pelos
interesses empresariais, 0 uso dessas normas difunde o conhecimento sobre o
Direito a Cidade, tornando-o mais do que apenas linguagem discursiva do Poder
Publico.

A intencdo deste estudo néo foi buscar as causas da néo utilizacao do
IPTU progressivo em Campos dos Goytacazes. Aqui é preciso destacar que ha
uma lacuna legal que impede a aplicacdo dessa penalidade constitucional, tendo
em vista que o municipio ndo editou a respectiva lei especifica regulamentadora.
Porém, é vélido fazer algumas consideracdes que norteardo outros estudos
sobre o tema.

O Estatuto da Cidade e a literatura urbanistica brasileira oferecem pouca
metodologia sobre a implantacdo do IPTU progressivo; 0s interesses
econdmicos e politicos tendem a se sobrepor aos interesses sociais, coletivos,
publicos, no processo do planejamento; o pouco conhecimento técnico dos
servidores municipais sobre a utilizacdo dos instrumentos dificulta sua
implementacéo; existe desconhecimento da populacdo em geral sobre os temas
urbanisticos; o planejamento urbano ndo é matéria prioritaria para a maior parte
dos politicos.

Resta demonstrado o que ja foi afirmado neste trabalho: o ordenamento
legal ndo garante o ordenamento social. Vé-se, ademais, que as acdes e
omissOes do Estado sao influenciadas pelas relacdes de poder que coexistem
na sociedade. Sem duavida a positivacéo da funcéo social da propriedade deve
ser considerada um avanco. Entretanto, a lei que responde a questéo teorica
nao esgota a questdo da desigualdade estrutural. O aparato legal é resultado
dos conflitos existentes e dos embates sociais, mas € limitado, na medida em

gue néo é habil a solucionar as questdes de fundo.



22

E preciso agir sobre a contradi¢do evidenciada na produgéo social dos
espacos urbanos: a logica imediata do lucro, chancelada pelo empresariamento
do Estado versus as necessidades coletivas. Diante da realidade posta, que

nunca percamos a capacidade de nos indignar. E de agir.
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