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Resumo: O artigo analisa 0 impasse da politica urbanaileiea dez anos
depois das grandes expectativas trazidas peledargra vigor do Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/01). A tributac@o sobre a propriedadebiliaria foi um dos principais
instrumentos juridicos criados para controlar aesso de expansao urbana submeti-
da ao principio da funcdo social da propriedadestddo da incorporacdo deste ins-
trumento a normatividade de municipios selecionatostrou que ha ainda uma
distancia entre a previsdo legal e a possibilidgdéva do seu uso, o que nos levou
a explorar algumas hip6teses explicativas do fenéme
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ABSTRACT. The article analyzes the impasse of the Brazilidrammolicy ten
years after the high expectations brought by thg Stiatute (Law 10.257/01). The tax
on real estate was one of the main legal instrusngesigned to control the process of
urban expansion subject to the principle of theaddanction of property. The study
of the incorporation of this instrument to the nativity of selected municipalities
showed that there is still a gap between legalipimnvs and effective possibility of its
use, which led us to explore some hypotheses gilileaomenon
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1.INTRODUCAO

Utilizar a tributacé@o sobre a propriedade urbamaifiea das principais
lutas incluidas no movimento pela reforma urbanébago da década de 1980.
Depois de 21 anos de regime militar, a redemoagdiz das estruturas de poder
incluiu a promulgacéo da Constituicdo de 1988, ejJaeou o Municipio & con-
dicdo de ente federativo e responséavel pela mlitibana. Desde entéo, o0 uso
extrafiscal do Imposto Predial e Territorial UrbgifdTU) foi um dos principais
instrumentos de politica urbana conforme se depeeata lei federal (Lei
10.257/2001) que regulamentou a politica urbarzstatuto da Cidade.

O objetivo do estudo foi avaliar o uso da tributagéobiliaria, em par-
ticular o IPTU, ndo apenas como instrumento argdaid, mas, principalmen-
te, para fins de politica urbana na primeira décidséculo XXI.

Além desta introducdo, o trabalho apresenta umtuapéiedicado
a andlise geral sobre o peso da arrecadacéo dowsiimobiliarios em relacao
ao valor do PIB ao longo da década 2001/2010. f6ste periodo posterior
a entrada em vigor da lei federal que regulamem®unovos instrumentos
juridicos criados pela Constituicdo de 1988, mopetn qual havia expectativa
de forte expansao da arrecadacdo tributaria muhicip

O capitulo seguinte analisa 0 uso do principaledestbutos, o IPTU,
como instrumento de politica urbana, tomando pler@&acia um estudo realiza-
do num grupo de onze municipios localizados nodesti® Rio de Janeiro, mar-
cados por fortes pressfes demograficas — e, porsupiostamente interessados
em explorar melhor tais instrumentos.

No ultimo capitulo, dedicado as reflexdes finaiscdtem-se algumas
hipoteses explicativas para o pouco sucesso ddasmstrumentos tributarios
para a politica urbana brasileira. Ap6s 10 anoggkncia da Lei do Estatuto da
Cidade, as cidades brasileiras ndo estdo em ms&liagao, pelo contrario, os
municipios de médio e grande porte estdo concealtraraior percentagem de
populacao e a crise socioambiental esta mais grave.
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2.A TRIBUTACAO IMOBILIARIA NO BRASIL

A expansdo das cidades gera um forte impacto noagerimobiliario,
produzindo valorizagéo da terra e suscitando ntaiotrole publico sobre a dis-
tribuicdo dos beneficios e dos custos envolvidesengrocesso. Neste ambiente
interagem dois pilares principiolégicos da politisdana, que sédo a “funcéo
social da propriedade e a funcéo social da cidade

O principio da “funcdo social da propriedade” cardza-se como
limite e condicdo ao particular na fruicdo das ldades inerentes ao seu direito
de propriedade — usar, gozar, dispor e reaver tenglp injusta de terceiros
(art. 1.228 do Caddigo Civil). Dito de outro modopipriedade passa a sofrer
uma série de condi¢des para que esse direito thdivse compatibilize com os
interesses coletivos da realidade em que o bemimsgéido. Conjugado ao
referido principio, tem-se a “fungdo social da diglaque é a baliza do adminis-
trador publico para definir que bens e direitoseteger restringidos ou disponi-
bilizados para atender ao interesse publico. E lbase no que se entende por
funcdo social da cidade que seréo estabeleciddsdim condigcbes ao direito de
propriedade.

E no referido ambiente de intercAmbio entre o pakd o privado que
ingressa um terceiro principio urbanistico, conmtoifo de controlar o cresci-
mento das cidades, que € a “justa distribuicdob@oeficios e 6nus derivados
do processo de urbanizacédo” (art. 2°, IX do EstalatCidade). Ou seja, 0os mel-
horamentos ou restricdes criados pelo Estado paragver a funcédo social da
cidade demandam a permanente gestdo dos efeigi8ygme negativos, oca-
sionados aos proprietérios.

E neste contexto que a tributagéo sobre a propfemtaobiliaria se tor-
nou um instrumento de politica urbana. No entaartites de analisar 0 seu uso
extrafiscal, cabe trazer informacédo sobre o seempenho como instrumento
fiscal.

Os tributos incidentes sobre a propriedade imatzliddo sdo os princi-
pais itens da arrecadacdo municipal, mas sim o dtopsobre Servigos (ISS).
Em 2010, as receitas de ISS somaram 30,4 bilhdeals, o equivalente
a 0,83% do PIB brasileiro e a 2,4% de toda a r@eeiecadada no Pais. Trata-se
de quase o dobro do que os municipios arrecadagdmpubsto Predial e Terri-
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torial Urbano (IPTU), da ordem de 16 bilh8es dastegproximadamente 0,4%
do PIB (FINBRA/STN, 2010).

Além do IPTU, outros tributos imobilidrios existestsdo o Imposto de
Transmissdo de Bens Imobiliarios Inter Vivos (IT,Bb) Imposto Territorial
Rural (ITR) e as Contribuicdes de Melhéridesses, apenas o ITBI apresenta
um desempenho arrecadatorio relevante para asagceinicipais, totalizando
5,4 bilhGes de reais em 2010, o que representd&OdAPIB, resultado que se
deve ao aumento das transacgdes imobiliarias evagéle do preco dos imdveis.
Os demais tributos ndo tém relevancia estatistica ps financas dos munici-
pios brasileiros, contribuindo muito pouco parawes receitas orcamentarias.

Um estudo de Carvalho®Japonta o Brasil como um pais que tributa
pouco a propriedade imobiliaria: algo como 0,4%RIB, percentagem bem
inferior aos 0,8% cobrados em outros paises dersamielhante, como a Africa
do Sul e Argentina. Também é baixa a participagdgied impostos na arre-
cadacao local: aproximadamente 6%, pouco quandomspara com 0s 25% na
Nova Zelandia, Franca e Israel, sendo que na Aft@®ul essa percentagem
alcanca 17%.

Tal desempenho compromete ndo apenas o aspectadai@io do
imposto, mas também o papel extrafiscal que podkrs@mpenhar na politica
urbana. Citando Smolka e Schechinger (2005), Gaovdl observa que “paises
ou municipios que tenham uma tributacdo imobiliatiga, conseguem regular
de melhor forma o preco da terra, 0 acesso a lgabiw prevenir melhor a infor-
malidade que se traduz em favelas e outros assemt@srprecarios”

Ainda acompanhando o citado estudo, Carvalho XBidera que a bai-
xa tributacdo efetiva no Brasil decorre menos déige de aliquotas do tributo
e mais da ineficiéncia administrativa do aparetmehdario. No Brasil, os tribu-
tos imobiliarios pesam sobre a propriedade do loei, valor é arbitrado pelo
poder publico. Em cidades que experimentam crestonecondmico, as Pre-

2 As caracteristicas do IPTU estéio apresentadasgéa $ll deste artigo; o ITBI incide sobre
transferéncias onerosas da propriedade imobiliari&;R € um tributo sobre a propriedade
imobiliaria rural, cuja competéncia é da UnidoseCantribuicGes de Melhoria sdo um tipo de
tributo previsto para onerar 0s proprietarios geebsneficiam dos impactos positivos de
obras publicas no valor de sua propriedade.

3 carvalho Jr., P. H. (2010] sistema avaliatério municipal de iméveis e autégéo do
IPTU no Rio de Janeird)issertacdo de Mestrado em Economia/ UERJ.

4 Ibidem, p. 46.
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feituras enfrentam muitas dificuldades técnicasa(pem mencionar as dificul-
dades de ordem politica) para atualizarem as glal#aalores imobiliarios.

Tomando por referéncia o caso do Municipio do Ridaneiro, verifi-
camos que os percentuais do tributo sdo elevadasjrido 1,2% sobre o uso
residencial, 2,8% para uso ndo-residencial e 3,884 ferreno néo-edificado.
Entretanto, isso ndo compensa, na arrecadacdesosrdos e a defasagem na
avaliacdo imobiliaria existente.

Na listagem das principais isen¢des e desconttRBTdd em municipios
fluminenses destacamos que a maior parte deledidenes proprietarios de
imoOveis pequenos (ainda que a area que caractenza “pequeno” seja muito
diferente, variando de 40 a 7G)mmas também aposentados s&o muito comu-
mente beneficiados, assim como proprietarios gukata rendimento inferior
a 3 salérios minimos.

No caso da capital fluminense, merece destaqueesoodto de 3,6 mil
reais no IPTU sobre terrenos nao-edificados quegcesdio a outro, de 40%,
incidente sobre Unidades Autbnomas Populares éesials com valor venal
inferior a cerca de 20 mil ddlares, em 2010), atfsroutro desconto segundo
uso do imoével (variando entre os usos residenc@hercial e terreno) torna
efetivamente 70% das unidades residenciais e 9%udmades territoriais
isentas do IPTE

Mais grave, contudo, € a desatualizacdo das playetasd de valores
(PGV). O Superior Tribunal de Justica (STJ) decqlie o reajuste destas plan-
tas deve ser aprovado pelas Camaras de Vereadmdédunicipios. A dificul-
dade politica de atualiza-las leva os executivosicipais a abdicarem dessa
atualizacéo, preferindo apenas reajustar os vafmiesindice de correcdo mo-
netéria, por meio de ato administrativo, sem oovégislativo municipal.

3. DESEMPENHO FISCAL DOS TRIBUTOS IMOBILIARIOS

Por todos estes motivos, a evolugédo da arrecadbx@dncipal tributo
sobre a propriedade imobiliaria, o IPTU, apresentoudesempenho fraco, ndo
acompanhando o crescimento do PIB brasileiro agolata primeira década do
século XXI, como indicado na tabela 1. Os municdpéxperimentaram uma

5 dem.

Revista del CESLA, No. 16, 2013, pp. 279-296



284 Angela MouLIN SIMOES PENALVA SANTOS

elevagdo da arrecadacdo prépria, que passou d& Ha9%IB em 2001 para

1,66% em 2010, mas este resultado deveu-se aomslarignposto Sobre Servi-

¢os de Qualquer Natureza (ISS), especialmenteraages cidades, impactando
positivamente na maior autonomia financeira Iotedta-se de imposto indireto,

transferivel para o preco final dos servicos, ofqaéita 0 aumento do seu peso
na arrecadacao municipal, situacdo distinta do agmre com os tributos

diretos, como é o caso do IPTU.

TABELA |: Evolugdo da arrecadacgao de impostos imobiliarios
nos municipios brasileiros como proporcao do PIB @8p1/2010

Impostos/PIB triFE)?J(t:éegZ PTU | ITBI ITR ﬁznﬁﬁﬁfﬁ
2001 1,29 0,45 0,10 0,0072 0,0052
2002 1,41 0,46 0,10 0,0363 0,0049
2003 1,4 0,47 0,09 0,0111 0,0063
2004 1,39 0,46 0,09 0,0075 0,0072
2005 1,44 0,45 0,09 0,0064 0,0057
2006 1,50 0,45 0,10 0,0065 0,0052
2007 1,53 0,43 0,11 0,0068 0,0041
2008 1,56 0,41 0,13 0,0062 0,0040
2009 1,63 0,43 013 0,0100 0,0066
2010 1,66 043 0,14 0,0118 0,0040

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados deegei@ do Tesouro Nacional — Finangas do
Brasil, 2001/2010 e do IBGE, Sistema de Contas Naispfeferéncia 2000 (IBGE/SCN
2000 Anual), no sitio eletrénico www.IPEADATA.gov.b

Quanto aos demais tributos imobiliarios, o destagudo ITBI, que
evoluiu de 0,10% do PIB, em 2001, para 0,14% nal fita década. Ha duas
principais hipéteses explicativas para o melhoeog®nho do ITBI frente ao
IPTU. A primeira diz respeito a uma possivel dirdardo mercado imobiliario,

0 que de fato vem ocorrendo. Porém, a explicacde pnavavel é que sobre
o ITBI ndo pesa a mesma dificuldade para atuadizara base de célculo, como
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ocorre com o IPTU. Afinal, o ITBI é cobrado no ata transmissao do bem
imovel e o seu pagamento é condicdo para regstmara propriedade no regis-
tro geral de imoveis (RGI). Nestas condicdes, é@dgao poder de “enforce-
ment” do governo municipal, responsavel por aceitadeliberar o valor venal
do imovel.

O ITR é um imposto de competéncia da Unido, aptasda uma baixa
arrecadacao por ter menos uma funcao fiscal degafiscal. Trata-se de um
instrumento utilizado pela Unido na execucdo depmlitiica agraria, notada-
mente para combater os latifUndios improdutivog, descumprem a fungéo so-
cial da propriedade rural. Metade do valor arredadam este tributo é transfe-
rida para o municipio onde ocorreu o seu recolhimebm 2003, por meio da
Emenda Constitucional 42, o Municipio que se resgbifizar pela administra-
¢ao do tributo passa a ficar com a receita totalrdecadacéo. Essa é uma possi-
bilidade que atrai mais 0s municipios pequenos, pouca ou nenhuma autono-
mia financeira, do que os grandes. O desempenhaoeeadacio desta fonte de
receita para 0s municipios ndo é grande nem crekedorma significativa ao
longo do periodo. Mas é provavel que aumente agderzéncia & medida que os
pequenos municipios vao aderindo a possibilidadgetd& o imposto, que é
0 que os dados da sua arrecadacgdo nos anos 2000 p&ecem sugerir.

As Contribuigbes de Melhoria s&o ainda menos releggpara as finan-
¢as municipais. As dificuldades para definir o ateada valorizacdo imobiliaria
decorrente de obra publica, assim como a limitaigheeu valor (a ser dividido
entre os proprietarios afetados positivamente pbla publica) ao montante
despendido na referida obra, desestimula a cobi@#lga municipios de médio
e grande porte. Ja entre os pequenos, qualquésradiarrecadado tem impacto
no orgcamento municipal e sdo esses 0s municipgmomsaveis pela arreca-
dacgéo das Contribuicbes de Melhoria, cobradas easate delimitagcdo espa-
cial facilmente definida, como é o caso de paviagdu de ruas.

A baixa tributacédo sobre a propriedade imobilidnaBrasil gera efeitos
negativos sobre a autonomia municipal, comprometenchpacidade de o Mu-
nicipio experimentar a descentralizacdo da estautler poder permitida desde
a entrada em vigor da Constituicdo de 1988. Hadestgue analisam a (in)-
capacidade de financiamento dos governos municipite aos compromissos
gue assumiram na execuc¢do de politicas publicasp as de Santos, e o de
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Garsofi. Mas a consequéncia mais grave é a nao-utilizdgdnstrumentos tri-
butérios para fins de politica urbana, conformeeetativa criada com o Estatu-
to da Cidade, em 2001.

O IPTU, em particular, € um instrumento que deveséar sendo
explorado pelos municipios para controlar o prareds expansdo urbana,
submetendo a propriedade urbana a sua fungéo.sdéialfoi isso, entretanto,
gue foi observado no caso dos municipios flumineiesen populacdo superior
a 100 mil habitantes.

4.0 Uso DOIPTU COMO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA

O IPTU é o principal tributo incidente sobre a pregade imobiliaria,
sendo de competéncia do Municipio, o ente federative também é responsa-
vel pela politica urbana. Além de instrumento decdacao, este imposto tem
grande importancia no processo de valorizacdo Iradhi que resulta da
dinamica urbana, podendo ser utilizado para réudistra renda urbana.

O arbitramento dos valores deste tributo deve levarconsideragéo
a disponibilidade de bens e servicos publicos nallonde esta situado o imo-
vel, os fins para os quais ele é destinado e a d@anercado do imdvel. Para
tal designio, o Municipio deve realizar um tratatoequalitativo dos imoveis
e isso é possivel através da fixacdo de aliqudfaeaiciadas pelo uso e locali-
zacao do imovel, servindo ainda para induzir usiegj@ados da terra, em linha
com o Plano Diretor municipal.

Desde a promulgacao da Emenda Constitucional 020/ o Munici-
pio pode estabelecer distintas modalidades de wgdm@o IPTU, podendo insti-
tuir aliquotas: a) progressivas por base de cjltldiferenciadas por locali-
zacao dos imdveis; c¢) qualificadas por espécie steexistente no bem; e d)
progressiva no tempo em funcdo da ndo edificacgo,utilizacdo ou subutili-
zacdo do imével. Tais modalidades referem-se a@xisafiscal do tributo para
fins de politica urbana.

® Santos, Angela M. S. P. (2008junicipio, descentralizacdo e territori¢orense, Rio de
Janeiro; Garson, S. (200Regiées Metropolitanas: por que ndo cooperairétra Capital:
Observatério das Metrépoles. Belo Horizonte, Rioateeifo.

© CESLA Universidad de Varsovia



Impasses da Politica Urbana no Brasil... 287

Pesquisa realizada entre 11 municipios fluminermsescou avaliar
o uso do IPTU como instrumento de politica urBaAaescolha dos municipios
incluiu a capital estadual, os trés maiores siteadoregido metropolitana (S&o
Goncalo, Duque de Caxias e Nova Iguagu) e os saécipios que experimen-
taram maior crescimento demografico na primeiradaao século XXI (Angra
dos Reis, Araruama, Cabo Frio, Itaborai, Macaéjddar Rio das Ostras). Estes
foram considerados, em tese, os municipios maseissados em utilizar o ins-
trumento tributario para ordenar a expansédo urbasdontes de investigacéo
abrangeram a legislagéo local, sobretudo leis argénplanos diretores e codi-
gos tributarios municipais.

Os resultados encontrados no que tange a difegéacie aliquotas fo-
ram os seguintes: a) todos os 11 municipios témats diferenciadas segundo
o imovel seja edificado ou nao, bem como todosmaevo IPTU progressivo
no tempo para iméveis nao edificados; b) 5 entréloswunicipios prevéem ali-
guotas diferenciadas por base de célculo do valdmdvel; c) apenas 3 dife-
renciam aliquotas pelo fator localizacdo do imdédgle 6 dentre os 11 munici-
pios contam com aliquotas diferenciadas por usondeel (residencial ou co-
mercial/industrial). Quando a pesquisa analisoegalamentacdo do IPTU pro-
gressivo e as isengdes deste imposto, os resubkadostrados foram: a) 5 regu-
lamentaram as areas de incidéncia do dito impb3tapenas 4 regulamentaram
as aliquotas progressivas; c) isen¢des do tribetBiogrevistas para atividades
ambientais e culturais em 9 dos 11 municipios; endapenas 4 estao previstas
isencdes para uso residencial em habitacéo social.

Cabe destacar que a pesquisa foi feita no Esteagloeguesenta o segun-
do maior peso econdmico da Federacéo, cuja capit@idade do Rio de Janei-
ro, foi por quase 200 anos (1763-1960) a capitgdals. Os municipios do Esta-
do do Rio de Janeiro estéo localizados no epicelatreida econémica, politica
e cultural do Brasil. Nao podem alegar desconhetionelos instrumentos
normativos a sua disposi¢éo para ordenar o us®ldo  nesse contexto que
o resultado da pesquisa, muito desigual entre ascipios, independentemente
de tamanho populacional ou do peso seu PIB, famgzonante.

” Santos, Angela M. S. P.; Luft, Rosangela (201Bjibutacéo Imobiliaria e Politica Urbana
no Brasil”, em: Santos, A.; Marafon, G.; Sant’Ankia,Rio de Janeiro: um territério em mu-
tacdq Gramma, Rio de Janeiro.
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Verificamos que nenhum dos 11 municipios esta emdicdes legais
plenas de aplicar o IPTU progressivo no tempo, aaigde a maioria tenha
introduzido em sua legislacéo a possibilidade deagao deste instrumento de
politica urbana. Nem mesmo observamos o uso deseelisencdes do impos-
to associado a politica habitacional de interessials O resultado sugere que 0s
municipios ndo querem fazer uso ou desconhecersenalrjuridico a sua dis-
posicao.

Tal resultado estd em linha com a pesquisa dendait@s Planos Di-
retores Municipais Pés-Estatuto da Cidade. Balasrético e perspectiva&”
realizada por encomenda do Ministério das Cidadeste estudo, os autores re-
latam os pequenos resultados frente a grandiosidizslexpectativas alimenta-
das com a nova normatividade urbanistica, compidenebm os principios do
Estatuto da Cidade. As elevadas expectativas mfseea luta empreendida
pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana ao dodgs décadas de 1970
e 1980 e que logrou introduzir importantes avamgoaativos no ordenamento
urbanistico na Constituicdo de 1888omo interpretar, assim, os resultados de-
cepcionantes no que concerne a efetividade dossrinstrumentos de ordena-
mento do uso do solo?

5. CONCLUSOES POR QUE OS MUNICIPIOS NAO UTILIZAM A TRIBUTACAO
IMOBILIARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA?

A arrecadacéo dos tributos imobilidrios ndo acorhpara evolugéo do
PIB brasileiro ao longo da primeira década do £€¥XI, ainda que tenha sido
encontrada evidéncia de que houve aumento desteadacal. Mais grave,
entretanto, foi o pior resultado encontrado no mspeita a utilizacdo do seu
principal tributo para fins de politica urbana. Wélise da legislacéo relativa ao
IPTU como instrumento de politica urbana indicoe ba grande distancia entre
as oportunidades do uso extrafiscal do tributo@atéo as praticas em curso.

8 Santos Jr., O. A.; Montandon, D. T. (org.). (20X23% Planos Diretores Municipais Pés-
Estatuto da Cidade: balanco critico e perspectj\adra Capital, Rio de Janeiro.

¥ Maricato, E. (2011)Q impasse da politica urbana no Braailozes, Petrépolis.

10 santos, Angela M. S. P. (2008)unicipio, descentralizacéo e territéricorense, Rio de
Janeiro; Carvalho Jr., P. H. (2010) sistema avaliatério municipal de imdveis e autédgéo
do IPTU no Rio de Janeir@p. cit.
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Cabe lembrar, no entanto, que as acdes de plang@mdano ndo se
restringem a regulacdo do uso do solo (0 que adwgbor meio da legislacéo
urbanistica), mas inclui o fomento ao desenvolvimairbano, tornando ne-
cessario que sejam analisadas questdes relativasuainanciamento (o que
nao é tratado pelo Estatuto da Cidade).

Nas sec¢bes a seguir, analiso alguns aspectosordddos a dindmica
econdmica e o contexto federativo em que se ims&tanicipio na estrutura fe-
derativa brasileira visando explicar a pouca eifdie na utilizacdo da tribu-
tac&o sobre a propriedade imobiliaria como instntmee politica urbana.

5.1. Aspectos econbmicos

Ao longo do século XX, o Brasil experimentou intemsocesso de ur-
banizacdo com populacdo muito concentrada em npimscile médio e grande
porte. A forte polarizacdo espacial da populacdouemnumero reduzido de
grandes municipios levou ao acirramento da crisgioambiental nestas
localidades, alimentando movimentos sociais emrfdaoreforma urbana. Esta
luta esteve mais identificada com a crise das mpele§, que haviam crescido
devido ao processo de industrializacdo, cujo awgereu entre as décadas de
1930 e 1970.

Nestas condi¢des, o0 movimento pela reforma urbasanyolveu uma
abordagem critica dessa industrializacdo, ideatifio o planejamento urbano
dos anos 1960 e 1970 como uma resposta a necessidaddenar o territorio
com vista as demandas do processo de industriatiZac

Entretanto, tal planejamento urbano néo atentoa gaas areas que se
tornariam criticas na dindmica das nossas cidadesradia popular e a mobili-
dade urbana. Superar essa deficiéncia foi o pahoipjetivo da luta pela refor-
ma urbana, o que levou a mudanca do foco das agbpkanejamento para o
acesso a terra urbana, considerado o0 “ng” do psoadss crescimento das cida-
des. Uma nova interpretacdo sobre o fenédmeno dardisacéo do processo de
expansao urbana emergiu.

A avassaladora urbanizacdo mundial gerou imensas &rbanas, uma
espécie de “cidade difusa” que tem empurrado oseggbara as franjas dessas

1 Monte-Mér, R. (2005)A questdo urbana e o planejamento urbano-regioralBmasil
contemporaneoem: Diniz, C.; Lemos, M. (org.Economia e TerritéripEditora da UFMG,
Belo Horizonte.
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areas, onde o preco da terra é mais baixo e, aas@ssivel a populacao de me-
nor nivel de renda. O menor preco, no entantoeXpeessao da inadequacéo da
infraestrutura, o que representa um custo paralocEmento quotidiano da po-
pulagéo que ali reside.

Durante a fase em que o setor industrial comandioéenica econémi-
ca, havia tendéncia para a aglomeracdo espacigleeagdo de cidades prima-
zes; estas articulavam o territdrio dos Estadosadais em beneficio do proce-
sso de industrializagdo, tornando as demais cidattes regides dependentes
das decisbes emanadas desde aquele nulcleo indestiiemografico lider.
Depois do ultimo quartel do século XX, contudonddistria vem perdendo cen-
tralidade na dinamica econémica e as cidades pesnperderam atratividade
como locus da industria, tornando-se “economiaseanteicos”, mas continuam
sustentando a polarizagédo espacial.

Esta maior concentragéo esta associada a geraggmodeanidades de
trabalho, como sugere a andlise da distribuicdactspdos empregos formais
gerados no pais ao longo da primeira década déoséi Conforme identifi-
cado por Santd§ sdo as cidades de maior porte populacional asjoelde esta
concentrada a maior parcela de todos os empregosif) aqueles protegidos
por legislacdo trabalhista, proporcionando mai@uesnca aos trabalhadores.
Apesar de ser um pequeno nimero de municipios,(288kspondente a 5,1%
do total, aqueles com populacdo superior a 10thatbitantes participam com
elevada percentagem da populacéo (54,75%) e ddicrte empregos (75,96%)
do pais, o que os leva a experimentarem fortessf@esdemograficas que
seguem gerando os ja conhecidos efeitos da crigeasabiental vivenciada
pelas metropoles.

A evidéncia da for¢ca econdmica deste grupo de eglatkdias e gran-
des sugere que sob o atual paradigma econdmiaiseawrbana tende a estar
identificada com a crise das metropoles e de umpayde cidades médias que
cumprem o papel de articuladoras do territériocalesregional. Sdo essas as ci-
dades que enfrentam o desafio de ordenar o crasitirsem alimentar a crise
socioambiental. E, no entanto, sob o forte dinamigme a maior geracao de
empregos nestas localidades apresenta, as prageiém deixado de utilizar os
instrumentos juridicos criados para controlar sopia¢do privada de rendas

12 santos, Angela M. S. P. (2012), “Cidades Médiasa@mnteiras de Oportunidades de
Trabalho”, op. cit.
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fundiarias, lancando mao de outros instrumentosparticular aqueles que in-
cluem as chamadas parcerias publico-privadas.

O caso das “operacdes urbanas consorciadas” éigrasdito. Na Ci-
dade do Rio de Janeiro, s6 em fevereiro de 201¢ehawedicdo do Plano Dire-
tor (Lei Complementar 111/2011) compativel commasacdes introduzidas pe-
lo Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Antesaiperém, o governo munici-
pal decidiu realizar obras de revitalizacdo da @a@#uaria, motivo da criacédo
da Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regiddato do Rio -
CDURP (Lei Complementar 102/2009). Para realizankass, houve a edicdo
anterior de outra lei (Lei Complementar 101/2008&jutamentando as “ope-
racdes urbanas consorciadas”, instrumento prepetwEstatuto da Cidade (art.
32) desde 2001. Vale dizer que, antes de regulamitos os instrumentos do
Estatuto da Cidade, a prefeitura carioca regulamueapenas os instrumentos
que lhe permitiram adiantar recursos para a atiddie urbanificacdo por meio
de parceria com a iniciativa privada.

5.2. Aspectos federativos

Um elemento muito importante que deve ser congideras andlises
sobre as limitagdes desta normatividade para dgaolirbana é o papel do Mu-
nicipio no federalismo brasileiro. A legislacdo Hetatuto da Cidade tomou
como principio o fortalecimento institucional dosinitipios, que foram consi-
derados responsaveis pela politica urbana, confdefieido no artigo 182 da
Constituicao Brasileira. Ademais, 0s municipioslzram maiores responsabi-
lidades pela execucao de politicas publicas seclaisesponsabilidade partilha-
da entre as trés esferas de governo. A autonotitc@eonquistada pela eleva-
¢do de sua condicdo a “ente federativo” alimentrpeetativas exageradas
quanto a sua capacidade de controlar o processxpadmsao urbana.

Houve forte critica a respeito de tal fortalecinoemtunicipal sob o ar-
gumento de que a “excessiva fragmentacao tertitmamprometeria a capaci-
dade do poder publico planejar e ordenar o teisitdlas a Constituicdo tam-
bém introduziu artigos definindo os governos est@loomo responsaveis pelo
ordenamento do territério a escala regional, ficamdjoverno federal responsa-
vel pelo ordenamento do territério a escala nattdnddo houve, contudo, pla-

13 santos A., (2010), “Urbanizacéo Brasileira. Um ®twbre o Papel das Cidades Médias na
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nejamento a escala regional nem nacional até gacrido Ministério das Cida-
de, em 2003. Neste interim (1988-2003) prevaleaatendimento de que cabia
as prefeituras ordenar o territério, ainda que aisyitoliticas setoriais, sobretudo
a do saneamento ambiental, ndo sejam passiveatera circunscritas a esca-
la municipal.

Apés a criacdo do Ministério das Cidades, o govéederal buscou su-
perar o problema das escalas por meio do estimulpi@ficou conhecido como
“coordenacéo federativa”. Trata-se de uma estiat@ggundo a qual o governo
federal formula o desenho institucional da poligcestimula a adeséo dos esta-
dos e municipios por meio da oferta de recursoscqu&ibuem (total ou par-
cialmente) para o financiamento das acfes goveimtaige

Assim, a partir do Governo Lula (2003/10), a autoi@omunicipal seria
respeitada, mas 0s municipios receberam estimimasckiros para participar
de pactos federativos para execugéo dos servieosnites a varias politicas se-
toriais, 0 que inclui o ja mencionado setor de Sarento, mas também servicos
de Saude e Educacao, além de Moradia Social. @@asento municipal pa-
ssou a ser estimulado, bem como a formacéo de fedierstivas verticais e, so-
bretudo, aumentou o peso das “transferéncias dwakagas receitas orcamen-
tarias dos municipié% Conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacienal,
tre 1995 e 2010, o peso desta fonte nas receitagipais foi elevado de 1,77%
para 3,18%. Esta elevacdo ndo foi gradual, masiaras longo dos mandatos
presidenciais dos Presidentes Fernando Henriquao€an1995/2002) e Lula
da Silva (2003/2010), sugerindo a sua utilizacadigem como instrumento de
troca entre os interesses do Poder Executivo (nsspel pela elaboracdo do
orcamento) e o Poder Legislativo (que tem a regiblidlade de emendar
€ aprovar a proposta orcamentaria).

Esta “coordenacao federativa” correspondeu a utalé@imento do go-
verno federal, a uma renovacgédo do tradicional aésino das politicas publicas,
ainda que pactuado entre entes federativos. Vemifoailo mitigar a alegada

Primeira Década do Século XX”, efastudos Urbnoas e RegionaBol 12. No. 2, pp. 103-
119, www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouer;j/.

14 Tratam-se de receitas de transferéncias nao-ofrigs; nédo representam um fluxo de re-
ceitas regulares, mas sim um estoque de financtanseser executado num periodo s6, vali-
do dentro de uma lei orgamentaria anual. No Brasths transferéncias séo introduzidas no
or¢camento federal por meio de emendas de parlameeré@ or¢amento enviado pelo poder
executivo para aprovagdo, mesmo que com emend#s, poeler legislativo (Santos,
A. M. S. P. (2012), “Cidades Médias como frontetasoportunidades de trabalho”, op. cit.).

© CESLA Universidad de Varsovia



Impasses da Politica Urbana no Brasil... 293

“fragmentacéo territorial”’, mas também implica anliuicdo dos espac¢os para
o surgimento de inovacdes na area da gestdo diiegmbublicas nos muni-
cipios, como ocorreu na década de 1980.

Aquelas inovagdes (que incluiram a utilizagcdo docdmento par-
ticipativo” e as politicas de transferéncias coiotiadas de renda, como o “Pro-
grama Bolsa Escola”, origem do atual programa tdd@&olsa Familia”) foram
introduzidas por governos municipais eleitos conapmio dos movimentos
sociais. O impeto reformista das liderancas desteémentos, ao chegar ao po-
der, com o Presidente Lula, seria arrefecido, eonld mesmo a sua cooptacao
pelo governo federal

A fraca autonomia municipal correspondeu, assimeacente depen-
déncia financeira do governo federal, ainda quetedloa havido perda de auto-
nomia politica. O resultado tem sido a prevale@des prioridades do governo
federal sobre os controles urbano-ambientais inridds pelo Estatuto da Ci-
dade. A prioridade do governo federal ao longo liem#@ década tem sido sus-
tentar o crescimento econémico, gerador de maisegrap, permitindo a ascen-
séo de aproximadamente 30 milhdes de brasileirbsepa@ condicdo de consu-
midores de uma nova classe média, com rendimentos 8 e 10 salarios mi-
nimos'®,

Ao observar o impacto do crescimento econémicoendtdrio, verifi-
ca-se que houve alguma redistribuicdo macrorrebmffi@or das regides Cen-
tro Oeste e Nordeste, 0 que deve ser comemoradentdato, um olhar intra-
regional revela-nos que o crescimento esta coramminas cidades de médio e,
sobretudo, grande porte, as capitais estaduaipriemairo lugar.

5.3. Avanc¢os normativos em xeque

Conforme ja mencionado, o impacto concentrado sestiades da ge-
racdo de empregos sugere que a prioridade do gofentaral esta alimentando
a crise socioambiental das metrépoles nacionagienais. Este resultado, lon-
ge de suscitar maior preocupacéo das prefeitureanémorado pelo efeito po-
sitivo que causa no aumento do emprego, da reddagecadacéo fiscal. Neste
cenario, os prefeitos ddo pouca prioridade ao glntto crescimento urbano e,

15 Maricato, E. (2011)Q impasse da politica urbana no Brasip. cit.
8 Neri, M. (coord.) (2010)A pequena grande década. Crise, cenarios e a nasselmédia
Centro de Politicas Sociais da Fundacéo Getulioa&g§ao Paulo.
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portanto, fazem menor uso dos instrumentos trilmgtdntroduzidos pelo Esta-
tuto da Cidade.

Urbanista identificada com o movimento pela refourzana, que lutou
pela criacdo do Ministério das Cidades, e sua [mam8ecretaria Executiva,
Erminia Maricatd’ buscou entender o pouco sucesso do avango noonttiv
Estatuto da Cidade em gerar cidades mais inclysseagoambientalmente mais
justas. Mas concedeu grande responsabilidade astéapeoliberal” realizado
no Brasil durante a década de 1990. No entantdépoada seguinte, a crise ur-
bana tornou-se mais aguda, como ela prépria recenhainda que sob um go-
verno comprometido com os movimentos sociais, @siéente Lula, marcado
pela retomada do crescimento da economia brasigiela expansao dos gastos
publicos. Sem priorizar ajuste fiscal, portanto.

Sob a atual dindmica econdmica, a polarizagdo espaen-se intensi-
ficando e tornando as cidades pdlos que seguemdiireapitais e populagéao.
Nestas condi¢des, a terra urbana tornou-se umégei@rpara a aplicacdo de
grande rentabilidade pelo capital imobiliario. D@destas oportunidades renta-
veis, 0s interesses empresariais enfrentam fadiémesn custos adicionais gera-
dos pela legislacdo urbanistica. Assim, a crisanabvai-se reproduzindo am-
pliadamente e mostrando os limites dos instrumeuntazanisticos e juridicos em
controlar e orientar a expansado destas cidadaese geya enorme frustracdo aos
urbanistas que lutaram pela reforma urbana.

No entanto, os avangos normativos ndo devem seredesios. Cabe
lembrar que a conquista dos direitos dos cidad@opie foi uma luta que teve
no campo institucional um dos principais obstacalaerem transpostos. Apos
a recepcdo constitucional da legislacdo urbanoentddj outros atores tor-
naram-se relevantes na luta pela efetividade destasas. Este € o caso do Mi-
nistério Publico (MP), responsavel pela fiscalizaga respeito pela Lei, além
de competente para ajuizar Acdes Civis Publffca8rgao publico que conta
com autonomia em relacdo ao Poder Executivo, o éiiPsido um importante
parceiro dos movimentos sociais na sua luta padesl que sejam geridas de
modo a respeitar os principios da funcéo socigirdpriedade e que sejam so-
cioambientalmente sustentaveis. Além disso, umaraéado como “direito so-

17 Maricato, E. (2011)Q impasse da politica urbana no Brasip. cit.
18 Santos, Angela M. S. P. (2009), “Descentralizagagticipacdo e controle externo sobre os
governos municipais no Brasil”, em: ReviG&0O UERJVol. 1, No. 19.
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cial”, como é o caso da “moradia” ou 0 “meio amké&no Poder Publico pode
ser acionado judicialmente para que implemente piofitica pablica que pro-
duza os efeitos daquele direito dos cidadé@os biasl

Ha que se mencionar, adicionalmente, que ajustesigie na normati-
vidade da politica urbana vém sendo experimenta@dssas dos varios projetos
de lei federal (e também nos Estados) estimulancimneorciamento municipal
e a formacao de redes federativas, dentre outiGativas legais. Além disso,
0s municipios vém introduzindo novas praticas pen@ar efetiva a arrecadacao
do IPTU, como no caso do Municipio do Rio de Janem que se estimula
a adimpléncia, por meio da realizacédo de leildesestrais de imdveis inscritos
na divida ativa. Do mesmo modo que vem avancamdwraatividade que mel-
hora a arrecadacgéo do IPTU, também poderd melb@®u uso para fins de po-
litica urbana.

Cabe finalizar admitindo que, apesar de ser maiglfnte a apro-
priacdo do arsenal legal para favorecer os intesessipresariais (Como no caso
das operacdes urbanas consorciadas), o uso destaasndifunde o conheci-
mento sobre o direito a cidade, tornando-o maigwo apenas linguagem dis-
cursiva do poder publico. E neste contexto quasits a declaracdo do prefeito
do Rio de Janeiro que, na semana posterior a sleig@n para um segundo
mandato, afirmou que vai propor uma mudanca narasimacdo do IPTU em
face da reestruturacdo dos valores da terra urlfaramente afetada por um
grande conjunto de obras preparatorias para seslidogos Olimpicos de 2016
(Jornal O Globog edicdo de 15/10/2012). Apesar de suscitar me#&téncia,

a atualizacéo da planta genérica de valores é stmuinento essencial para per-
mitir a elaboragéo de cadastros imobiliarios atadlbs e que possam néo ape-
nas gerar mais arrecadagdo, mas também ser uiizzmmo instrumentos de
ordenamento do uso do solo urbano em linha conrinsijpios do direito a ci-
dade, tal como recepcionados institucionalmenta peil do Estatuto da Cidade.
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