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Resumo

Este estudo analisa a cidade como produgio social, fruto da agdo complexa e conflituosa de agentes sociais, que
representam distintos interesses. Discorre sobre a dindmica capitalista na construgio do espago na cidade e como
se organizam as estruturas urbanas. Tendo como cendrio a cidade de Campos dos Goytacazes/R], apura o papel ¢ a
importincia do IPTU progressivo no acesso democritico ao solo urbano, conforme preconiza a legislagio brasileira,
enquanto 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 regides valorizadas e munidas de equipamentos urbanos
coletivos, e naquelas a serem valorizadas pela agdo publica e/ou privada. Demonstrou-se como a iniciativa privada
se apropria dos investimentos publicos para a valorizagdo de seus empreendimentos, o que evidencia a atuagio do
capital na configuragio do ambiente construido. A nio aplicagio do IPTU progressivo, como um dos instrumentos de
cumprimento da funcio social da propriedade, particularmente no enfrentamento dos vazios urbanos especulativos,
demonstra a complexidade dos interesses em jogo. Como o Poder Publico municipal vem tratando a questio dos vazios
urbanos e do IPTU progressivo na legislagdo e na prética? Buscou-se compreender alguns aspectos importantes da
estrutura e dinimica do espago urbano em Campos dos Goytacazes, evidenciando o papel do planejamento urbano, e,
neste, reforcar as potencialidades da implementagio do IPTU progressivo como meio de reintegrar os vazios urbanos
existentes, possibilitando mitigar os impactos da concentra¢io do solo urbano e a especulagio imobilidria, fatores
agravantes da segregacio socioespacial.
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Introdugio

O que, a primeira vista, parece ordem é o caos para uma grande
parte dos moradores das cidades. O sistema capitalista estd gerando graus
de desordem inéditos, enquanto alguns economistas o vém como portador
dos elementos para garantir o tdo buscado equilibrio. A cidade capitalista
tornou-se uma mercadoria a servi¢o do capital. Em consequéncia, o acesso
ao solo e aos equipamentos de consumo coletivo é precirio ou inexistente
para a maioria trabalhadora dos seus habitantes (BOURDIEU, 1989).
O privado impde-se ao publico; os interesses econdémicos empresariais
superpdem-se aos interesses sociais e coletivos.

No capitalismo, a cidade é o resultado no espago dos processos de
produgio, circulagdo e consumo. A criagdo desse espago é carregada de
contradi¢ées e tensdes, uma vez que nele estio envolvidos os interesses
do capital em seus diversos segmentos, da for¢a de trabalho e do Estado
(PIQUET; RIBEIRO, 2001).

A cidade capitalista é o lugar privilegiado de ocorréncia de uma
série de processos sociais, onde a reprodugio social estd condicionada pelo
processo de acumulagido de capital. A urbanizagio capitalista é, antes de
tudo, uma multiplicidade de processos de apropriagio do espago. 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 acumulagio privada de capital; ou seja, ao uso da
cidade como mercadoria, totalmente submetida aos interesses do capital
privado empresarial.

A dinimica mais recente do processo urbano trouxe com ela
dramadticas transformagdes no estilo de vida. As politicas urbanas neoliberais,
que ganharam for¢a no Brasil hd cerca de duas décadas, vém sendo
decisivas no sentido de definir a (re)estrutura¢io do espago urbano. Para
além do aspecto econémico, as mudangas impulsionadas pela globalizag¢ao
afetam a produgio do espago urbano e atingem diretamente a formulagio
e legitimagdo de paradigmas nas politicas urbanas. Dessa forma, a adogio
das diretrizes e concepgdes neoliberais que configuraram as relagdes entre
capital, Estado e sociedade gerou profundas repercussoes sobre o lugar e o
papel da cidade no processo de acumulagio.

Com o neoliberalismo, a cidade passa a ser tratada como espago
direto do capital mediado pela 16gica da valorizagdo do capital e da
financeirizagdo. Submetida ao movimento espontineo 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 formagio das cidades, em geral, grandes por¢oes de terra —
urbanizadas ou ndo — ficam desocupadas ou sem uso, devido a interesses
imobilidrios especulativos, circunstincias ambientais ou de infraestrutura.
E essas porgdes sio chamadas de “vazios urbanos”, visto que bloqueiam o
desenvolvimento equilibrado das cidades, impedem o acesso da maioria da
populagio a terra, a medida em que sua imobiliza¢do eleva os precos dos
terrenos urbanos. Por isso, esses espacos tém sido uma das questdes mais
importantes na defini¢do de processos efetivos de planejamento urbano.

Assim, surgem algumas questdes: quais os elementos que contribuem
para a formagio dos espagos territoriais vazios (ou vazios urbanos)? Como
os vazios urbanos conseguem sobreviver dentro de um espago territorial
concorrido como ¢ a cidade?

Para compreender o processo de formagio dos vazios urbanos,
é preciso analisar a agdo dos diferentes agentes que produzem o espago
urbano (incorporadores imobilidrios, Estado, proprietirios dos meios de
produgio, proprietdrios fundidrios e os grupos sociais excluidos) e identificar
quais os interesses que os motivam. E essencial observar as relagdes sociais
desenvolvidas em um determinado espago e examinar de que modo elas
influenciam os contornos desse espago.

Quando o Estado permite vazios urbanos em dreas povoadas ou
localizadas na faixa de expansio urbana da cidade, a capitalizacdo do
territério urbano prepondera sobre a socializagdo do espago, estando as
terras 4 espera da valorizagdo imobilidria para atendimento dos interesses
do capital. O que se deseja ¢ justamente o contrdrio: a promogio pelos
governos municipal, estadual e federal de politicas urbanas condizentes
com a demanda coletiva e social, por moradia, incluindo todos os elementos
da urbanizagio e do bem-estar universais.

A inser¢io do capitulo voltado para a politica urbana, em especial
os artigos 182 e seguintes, na Constitui¢io Federal de 1988; a publicagio
do Estatuto da Cidade em 2001; e a criagdo, em 2003, do Ministério das
Cidades, demonstram a importancia da matéria (BRASIL, 1988, 2001,
2003). Por meio desses 6rgios e instrumentos, ¢ delegada aos municipios
a condugdo do ordenamento da cidade em dire¢io ao desenvolvimento
e crescimento sustentdveis. Cabe a eles o cumprimento das diretrizes
estabelecidas no Plano Diretor, cuja func¢ido é o planejamento da cidade
direcionado para as questdes sociais, econémicas e ambientais, publicas,
coletivas. Ndo se pode perder de vista que a propriedade privada devera
cumprir sua fungo social.

Com o foco de interesse na questdo urbana, centra-se a andlise nos
vazios urbanos de Campos dos Goytacazes/R]. A dinimica que envolve
a produgio do espago urbano pode ser vista na cidade de Campos dos

Goytacazes, ja que, desde a sua fundagio, foi sendo construida a partir da
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relacio complexa dos diferentes agentes sociais. A cidade cresceu de forma
intensa; porém, descontinua. Isso privilegiou os agentes sociais do setor
imobilidrio. E, conforme a cidade se expande, vazios urbanos evidenciam-se.

O objeto de estudo consiste na relagido entre o IPTU progressivo e os
elementos contemplados na legislagdo brasileira sobre o Direito a Cidade,
destacando o seu papel na mitigagdo dos impactos das glebas vazias como
obstdculos a consecugio desses preceitos, restrito aquelas que se localizam
dentro do perimetro urbano do distrito sede de Campos dos Goytacazes.

Quanto ao recorte espacial da drea de estudo, o perimetro urbano
do distrito sede de Campos dos Goytacazes foi eleito como unidade de
andlise. Para responder as questées da pesquisa, analisou-se o Plano
Diretor (PDMCG/2008) — Lei n° 7.972, de 31 de marco de 2008 —, a
Lei Organica, de 15 de julho de 2014, e o Cédigo Tributdrio Municipal —
Lein®4.156,de 16 de setembro de 1983, do referido Municipio (CAMPOS
DOS GOYTACAZES, 1983, 2008, 2014), e suas contribui¢cbes para a
concretizagdo de fungio social da propriedade municipal, sendo referéncias
a Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto da Cidade, o Cédigo 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 triangulagdo de dados, com anilise do
objeto sob as perspectivas documental, legislativa e espacial. Para anilise
espacial, foram estudados mapas, fotografias e realizadas observagdes iz Joco
dos vazios urbanos, com captura de imagens. Para identificar quem sio os
titulares dos espagos vazios da cidade, recorreu-se aos Cartérios de Registro
de Iméveis.

Para diagnosticar como se materializa a atua¢io da Administragio
Publica, foram analisadas as respostas fornecidas pela Secretaria Municipal
de Fazenda as indagagbes sobre a arrecadagio do IPTU, o percentual
dos espagos vazios e dos espacos edificados dentro da malha urbana e a

implanta¢io do IPTU progressivo, dentre outras informagdes.

O espago urbano e o Direito a Cidade

O Estado capitalista é produto das relagbes sociais, expressando
a estrutura de poder que favorece o capital, e que se exerce, também,
nas instdncias politico-administrativas, isto ¢, condensa uma série de
articulagdes (conflituais e nio conflituais) de forgas sociais. Nas formagoes
sociais capitalistas, a articulagdo social dominante é determinada pelas
relagGes sociais de produgio, e a sua l6gica, que penetra desigualmente todo
o tecido social, é a l6gica do capital (SANTOS, 2008).

Areas urbanas sio locais onde grandes quantidades de trabalho e

capital sio combinados com pequenas quantidades de terras para produzir
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bens e servigos. Assim, vé-se que a varidvel econdmica estd interligada ao
funcionamento e a prépria existéncia da cidade. A cidade capitalista é a
expressdo territorial da socializag¢do contraditéria das forcas produtivas no
modo de produgio capitalista. Seu papel ¢é abrigar as atividades econémicas
e dar condiges ao desenvolvimento da economia. O capital que participa
na producio da cidade pode ser piblico ou privado, e sua utiliza¢io viabiliza
a transformagio do espago fisico urbano. Se por um lado a participagio do
capital publico na produgio da cidade viabiliza a infraestrutura urbana, a
construcdo de casas para baixa renda e a renovagio urbana; por outro, a
participagio do capital privado estd sempre relacionada a obtengéo de lucro.

A organizagio do espago decorre de um conjunto complexo de
forgas, mobilizado por diversos agentes sociais. Os principais agentes
estruturantes do espaco sio o Estado, os empresirios e os moradores
(PIQUET; RIBEIRO, 2001). E um processo conflituoso, ainda mais nos
espacos ecolégicos de densidade social muito diversificada.

Conforme Corréa (2005), a produgio e o consumo do espaco
urbano ocorrem a partir da a¢do dinimica e, a0 mesmo tempo, complexa
de agentes sociais concretos. A paisagem refletird a materializagdo dos
distintos interesses da iniciativa privada empresarial, dos grupos sociais
desfavorecidos, da sociedade como um todo e dos grupos presentes no Poder
Publico. Sio vérios os agentes que atuam na produgio do espago urbano na
cidade capitalista. Vé-se que a ocupagio do territério, o sistema urbano
e a prépria cidade sio um “subproduto” das articula¢des dos interesses
hegemonicos (PIQUET, 2007).

Vivemos progressivamente em dreas urbanas divididas e tendentes
ao conflito, o que resulta em uma cidade que estd se dividindo em diferentes
partes segregadas, manifestadas em condominios fechados de classe média
e alta e, por outro lado, em favelas e dreas apartadas, desprovidas de
infraestrutura adequada & ocupagio e com sérios problemas de mobilidade.
O espago € valorizado em fungdo dos interesses de uso (para transporte,
para atividades econdmicas, dentre outras).

As agdes e estratégias dos principais agentes e/ou sujeitos produtores
do espago urbano nos levam a enxergar com maior nitidez os processos
reprodutores de desigualdade socioespaciais, de forma especifica no que
se refere a apropriagdo e ao uso desigual do solo urbano. A complexidade
como se relacionam os agentes sociais torna a produgdo do espago urbano
dinamica, desigual e contraditéria. A desigualdade manifesta-se a partir
de diversas esferas, dentre elas, a espacial. E no espago que os agentes se
localizam e se deslocam (VASCONCELLOS, 2000, p. 199).

Se o solo urbano nio tivesse valor e nio gerasse renda, evidentemente
nio despertaria interesse por parte da iniciativa privada e dificilmente

haveria desenvolvimento na cidade. Por isso, ¢ fundamental que o Poder
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Publico administre o conflito entre o interesse geral e o aumento do valor
e renda do solo por parte de alguns interessados privados, de tal forma
que o objetivo principal seja o ordenamento urbano sob esses principios.
O interesse geral ndo pode ser preterido em prol dos interesses econdmicos
de alguns. Caso o Poder Publico nido consiga administrar o conflito entre o
interesse geral e os interesses econémicos de determinado grupo,a ocupagio
desordenada do solo e a especulagio imobilidria descontrolada dominaréo a
expansio urbana.

No estudo do processo de formagio do espaco urbano de uma
cidade, deve-se atentar para o fato de que, na medida em que o espago
se organiza — por meio de arranjos e combinagbes entre varidveis e
interesses —, é responsavel pelo direcionamento social do espago a varidvel
ou os interesses que tiverem mais influéncia sobre os demais. Assim, se
os interesses dos agentes do sistema econdmico preponderarem, teremos a
varidvel econémica conduzindo a formagio e a organizacdo da sociedade,
ou seja, predominario os interesses empresariais do lucro.

Segundo Singer (1980), os vazios urbanos acarretam a subutilizagio
dos servigos urbanos, ao manter vagos, a espera de valorizagio, lotes que
ddo acesso a pelo menos parte deles. A ironia da situagio é que, a0 mesmo
tempo, cresce a parcela da populagdo que ndo tem recursos para realmente
habitar. Nesse ponto, é preciso integrar o vazio urbano a dindmica da cidade,
a sociabilidade da cidade e a garantia do Direito a Cidade.

Segundo Lefebvre (2001), o Direito 2 Cidade ¢ também o direito
a apropriacdo, sendo uma forma superior dos direitos (engloba o direito
a liberdade, a individualiza¢io na socializagio e o direito ao morar). O
direito a apropriagio, bem distinto do direito a propriedade, estd, portanto,
implicito no Direito 4 Cidade.

Sobre as raizes desse direito, é necessirio buscar os referenciais no
ano de 1967, ano em que Lefebvre escreveu a obra manifesto “Direito a
Cidade”. Trata-se de um conceito académico e de luta social. A cidade é
vista como obra coletiva, onde predomina o valor de uso; é um direito que
deve ser exercido em sua plenitude e dispensado a todos.

Para Lefebvre (2006), o Direito 4 Cidade se afirma como um apelo,
como uma exigéncia e o urbano ¢ um lugar de encontro, com prioridade
do valor de uso. Assim sendo, “ndo se pode evitar o conflito” na medida em
que o “urbano se baseia no valor de uso”, irredutivel e imanente ao humano
(LEFEBVRE, 2006).

Direito a cidade implica a 6tica predominante do valor de uso, para
que todos possam usufruir da riqueza socialmente produzida. Ou seja, é
uma forma de alterar a dindmica da cidade como mercadoria (LEFEBVRE,
2001; HARVEY, 2001). Ao invés de ver cada pedaco da cidade como valor
de troca, ¢ preciso pensar a cidade, em sua totalidade, como valor de uso, dar
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uma finalidade social a ela e privilegiar sua fun¢io enquanto catalizadora
de direitos sociais. O Direito a Cidade se torna bem mais do que o direito
individual de ter acesso a servigos piblicos de qualidade, significa ter mais
liberdade de viver e experimentar os espagos que criamos e recriamos
constantemente.

O conceito de Direito a Cidade, desse modo, nio pode ser
compreendido apenas como o direito de visita ou de retorno as cidades
tradicionais. Para Lefebvre (2001, p. 134), “direito a cidade se manifesta
como forma superior dos direitos” e engloba os direitos “4 liberdade, a
individualizagio na socializagio, ao habitat e ao habitar”. Nesse sentido,
“[...] o direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriagio
(bem distinto do direito a propriedade), estdo implicados no direito a
cidade”. E a condensacio do direito a vida urbana, transformada, renovada.

O Direito a Cidade é compreendido para além do usufruto de
beneficios publicos urbanos: manifesta-se principalmente como o direito
de modificagio do espago urbano. Ao compreender a cidade enquanto
um produto que gera lucro (feita para o consumidor economicamente
privilegiado), a mudanca planejada para a cidade, muito embora em tese
propicie melhores condi¢ées da vida cotidiana para boa parte dos moradores,
reforga a segregagio urbana de numerosa fatia da populagio.

Assim, o Direito a Cidade é também o direito de participar da
constru¢io do projeto de cidade, que envolve seus habitantes (os diversos
atores sociais) e o Poder Publico. Em contrapartida, a existéncia da pressio
econdmica tende a aumentar as desigualdades socioespaciais, resultantes de
determinadas politicas ptblicas em prol de determinados grupos sociais.

Os vazios urbanos sio a face visivel da desigualdade socioespacial
e da concentragdo do solo nas cidades, pois permitem a formagdo de
estoques fundidrios para forgar a valorizag¢do, sendo um dos instrumentos
de especulagio imobilidria. Sdo propriedades que descumprem a fungio
social, na medida em que interrompem a continuidade do tecido urbano,
impedem a integracdo da cidade para dentro e para fora e sio um obsticulo
a apropriagio coletiva do espaco urbano.

A existéncia de vazios urbanos retrata o desequilibrio social e a
inércia estatal na aplicagdo da legislagdo urbana. Grande parte das cidades
que apresentam fatores de segregacio socioespacial sio dotadas de vazios
urbanos em regides valorizadas no mercado de iméveis, caminhando
na contramio do aproveitamento adequado e ordenado do solo urbano.
Muitos proprietirios mantém terrenos sem utilizagio “de olho” na
valorizagio futura e que é certa frente a escassez de terra. Outros nio agem
com ma fé; mas, por falta de iniciativa e de penaliza¢do, nio tomam as
providéncias para dar uso aos seus iméveis ou vendé-los, prejudicando

toda a cidade. Agrava o problema a inércia frequente do Poder Publico
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municipal quanto ao instituto da desapropria¢io. Além da localizagio, o
que valoriza um imével na cidade sio os investimentos publicos e privados.
O proprietirio que retém terrenos se apropria desse esforco coletivo; por
isso, deve ser penalizado. O objetivo é conferir aos iméveis urbanos ociosos
uma destinag¢do voltada a beneficiar a coletividade.

A Constituigio Federal de 1988, ao lado da inviolabilidade do direito
de propriedade, limita tal direito na exigéncia de que a propriedade devera
atender a sua fungio social: “A propriedade atenderd a sua fungio social”.
Essa é a prescri¢do do inciso XXIII do artigo 5° (BRASIL, 1988). Sio os
termos de uma maxima expansivel a todos os meandros do ordenamento
juridico pétrio ndo somente como relag¢do, mas também como sancio.

A fungio social da propriedade é um conceito indeterminado e até
impreciso. O constituinte originario atribuiu ao Plano Diretor importante
tarefa de delimiti-la. A Constitui¢io Federal de 1988 foi pioneira ao
estabelecer um capitulo inteiro sobre Politica Urbana, dando aos Municipios
a capacidade legislativa de elabora¢io dos Planos Diretores. Assim, ao
Municipio foi dado o poder de delimita¢do legal via Plano Diretor do
conteudo da fungio social da propriedade.

Anilise da atual dinimica da malha urbana de Campos dos
Goytacazes

Neste estudo, por unidade de anilise, escolheu-se o perimetro urbano
do distrito sede de Campos dos Goytacazes, municipio localizado no norte
do Estado do Rio de Janeiro e que, segundo o Censo Demogrifico IBGE
2010, possui no total 463.545 habitantes, sendo 418.565 residentes
na zona urbana. Com drea total de 4.027 Km? de extensio territorial,
delimitou-se a drea de estudo ao perimetro urbano desse municipio.
A escolha originou-se a partir da observagdo da distribui¢do da malha
urbana, onde se constata a existéncia de importantes vazios, na drea
mais adensada em termos populacionais e dos investimentos publicos e
privados em equipamentos, infraestrutura e servigos. A estrutura urbana
da cidade de Campos dos Goytacazes possibilita o estudo empirico
do processo de capitalizagido do espago urbano e da atuagio dos atores
publicos e privados na construgio do espago.

Considerando as varidveis sociais que contribuem para a formagio
do espago, fez-se necessirio pesquisar os vazios urbanos de Campos dos
Goytacazes para compreender o que os causa e quais consequéncias geram
para a integracdo do espago da cidade.

Os espagos vazios no perimetro urbano de Campos dos Goytacazes
sdo, em sua maioria, formados por glebas de terras das usinas de cana

de agtcar e dlcool, de fazendeiros e de investidores que se localizam nos
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arredores da cidade. A partir do Plano Diretor de 1979, com a expansio
do perimetro urbano como consequéncia do crescimento da cidade, muitas
dessas propriedades, antes consideradas rurais, passaram a compor o cendrio
da cidade e se localizar dentro do espago urbano. E 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, apés o
fechamento de algumas usinas, como consequéncia da crise econoémica do
setor, associado ao crescimento do perimetro urbano, esses locais passaram
a ser os grandes vazios dentro da cidade.

Da andlise do Mapa dos Vazios Urbanos do Distrito Sede
(PINHEIRO; ALIPRANDI, 2015), é possivel constatar que a malha
urbana da cidade contém significativo nimero de vazios urbanos. Cabe
relembrar que se encontram dentro do perimetro urbano delimitado pelo
PDMCG/2008 as terras das usinas Sdo Jodo, Sio 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 situagio das terras da
Usina do Queimado. Localizadas na Avenida Arthur Bernardes, sdo grandes
espagos da paisagem e servem de pastagem, para camuflar a utilizagdo
dessas glebas como reserva de valor para investidores e empreendedores
imobilidrios, que, possivelmente, transformardo essas glebas, esses vazios
urbanos, em empreendimentos imobilidrios como loteamentos populares
ou condominios fechados.

E oportuno, também, analisar o estado das terras da Usina Sapucaia.
Localizadas 4 margem esquerda do Rio Paraiba do Sul e subindo seu
leito pela BR-356, dentro do Distrito Sede (1° Distrito), estendem-se até
o municipio vizinho de Cardoso Moreira. Possuem extensio de cerca de
2.000 alqueires geométricos e em seu territério 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, ¢ expressiva a quantidade de dreas alagadicas
como consequéncia da existéncia de lagoas e brejos. Os projetos urbanisticos
(que priorizavam a drea central da cidade) e as legislagdes adotadas ao longo
do tempo pelo Poder Publico Municipal comprometeram a valorizagio
dessas terras, estigmatizando-as como periferia. Talvez esse seja o motivo
de nio se encontrar condominios de classe média alta e alta nesses
territérios. Na margem sul do Rio Paraiba, estdo as terras da predita Usina
do Queimado, da Usina Cambaiba e da Usina Santo Antonio, situadas
nas dreas de expansio da cidade, categoria de terra mais valorizada pelo

mercado imobilidrio.
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Os vazios urbanos de Campos dos Goytacazes nio 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 negdcios com investimentos em usinas
da regiio 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 do 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 verticalizagio e a
busca de aproveitamento méximo do terreno disposto.

A drea central possui o tecido urbano mais adensado da cidade.
Corresponde ao centro histérico 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 populagio campista.

A observagio do Mapa de Verticalizagio (PINHEIRO;
ALIPRANDI, 2015) permite concluir que o Distrito Sede possui o maior
indice de ocupagdo e que as quadras sio densamente ocupadas. Possui o
maior indice de verticaliza¢do e crescimento populacional do municipio,
referente aos iméveis que possuem sete pavimentos ou mais. Pode-se
observar uma concentragdo de ocupagio dos espagos préximos ao centro
antigo. Segundo a Secretaria de Fazenda do Municipio de Campos dos
Goytacazes (SFM), sio 9.843 imdveis construidos no Centro e 3.505
iméveis construidos no “novo centro”, que ¢ a regido da Pelinca. Por via
de consequéncia, hi o aumento na verticalizagio visivel. O adensamento
acarreta a supervalorizagio imobilidria 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 presen¢a de condominio e loteamentos.
Ao Norte, no sentido da BR-101 em diregdo a Vitéria, hd o aeroporto
e estabelecimentos de abastecimento. Nao se identifica expressivo
crescimento, muito embora a recente opgdo pela construgio de conjuntos

habitacionais populares de grande porte (mais de 500 moradias) na drea
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tende a valorizar os terrenos e a demandar a implantagio de infraestrutura
pelo Poder Pablico municipal, o que poderd configurar um novo vetor de
urbanizagio. No sentido Oeste, fica a comunidade da Aldeia e hd timido
crescimento.

Embora a Constitui¢io Federal nio preveja sobre o combate a
especulagio imobilidria, 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, vio na
contracorrente da adesdo ao projeto de cidade transformada em mercadoria.

Daleituradalei,depreende-se que o Estatuto da Cidade inova quando
trata da ocupagio do solo, ndo somente considerando a base material da
cidade, ou seja, as necessidades de infraestrutura, de equipamentos publicos
e de prestagdo de servicos para todos os cidaddos. O que o Estatuto da
Cidade determina é que a ocupagio do solo urbano se realize objetivando
a melhoria dos assentamentos humanos, o que requer politicas integradas
que propiciem a educagio, o trabalho, o aumento da capacidade aquisitiva, o
acesso a moradia, 4 seguranca juridica da posse e a participagdo democratica.
Criou, ainda, uma série de instrumentos para que a cidade possa buscar
esses objetivos, sendo o principal o Plano Diretor. Prevé, ainda, outros
instrumentos urbanisticos que tém no combate 4 especulagdo imobilidria
e na regularizag¢io fundidria dos iméveis urbanos seus principais objetivos.

A tributagio sobre a propriedade imobilidria foi um dos principais
instrumentos juridicos criados para controlar o processo de expansao urbana
submetida ao principio da fungio social da propriedade; a tributag¢io sobre
a propriedade imobilidria se tornou um instrumento de politica urbana.
O IPTU progressivo é um instrumento de minimiza¢io da segregagio
urbana, de democratizagio 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, apds notificagio,
feita pelo Municipio, da obrigatoriedade de edificagio ou parcelamento,
e, transcorrido determinado prazo, se o proprietirio nio tomar qualquer
providéncia, o valor langado do IPTU vird a sofrer uma constante majoragio
anual, sob a forma de crescente porcentagem de acréscimo.

Segundo o artigo 7° do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), a
majoragio da aliquota terd o prazo de cinco anos consecutivos (BRASIL,
2001). O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano serd fixado em lei
especifica e ndo excederd a duas vezes o valor referente ao ano anterior,
respeitada a aliquota maxima de 15%. Decorridos cinco anos de cobranga
do IPTU progressivo sem que o proprietdrio tenha cumprido a obrigagio
de parcelamento, edificag¢io ou utilizagdo, o Municipio poderd proceder a

desapropriac¢io do imével, com pagamento em titulos da divida publica.
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1 Cumpre registrar que no texto
deste Plano Diretor ndo hd a previsio
de prazo para a regulamentagio dos
instrumentos ndo autoaplicdveis,
como o caso do IPTU progressivo.

Para que os instrumentos de gestio urbana possam ser utilizados pelo
Municipio para fazer valer a fungio social da propriedade, é necessario que
estejam ndo apenas previstos no Plano Diretor, mas também em legislagdo
especifica que os regulamentem. Apesar da preocupagio constitucional,
grande parte dos municipios nio utiliza os instrumentos de controle do uso
do solo instruidos pela norma.

Seguindo as disposi¢des da Constituigio Federal e do Estatuto da
Cidade, Campos dos Goytacazes revisou o Plano Diretor entio existente,
sancionado pela Lei n° 5.251, de 27 de dezembro de 1991. Houve a
promulgacio da Lei n® 7.972, de 31 de margo de 2008, que instituiu o novo
Plano Diretor de Campos dos Goytacazes. Contudo, as transformagdes
urbanas e sociais foram pouco expressivas. E que, embora presentes no
texto do Plano Diretor, os instrumentos e as disposi¢oes da legislagdo
tederal ndo foram regulamentados!, o que impede a efetivagdo em Campos
dos Goytacazes da politica urbana instituida no Brasil. No que tange a
politica urbana, Campos dos Goytacazes ainda nio conhece o resultado do
seu novo Plano Diretor, incapaz de produzir transformagdes.

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 espagos urbanos mais
qualitativos e menos excludentes. Assim, da premissa do alcance da fungio
social da propriedade é que deveria surgir a politica urbana da cidade, com
seus instrumentos de gestdo, controle e fiscalizago.

Em sede de planejamento e gestdo das cidades, falar em tributos nio
¢, necessariamente, falar em arrecadagio ao fisco. Nessa especifica seara, a
tributa¢do urbana ganha status extrafiscal ao transformar-se em importante
instrumento para regulagio urbanistica e minoragio de desigualdades no
direito pleno a cidade. Assim, para a eficicia do cumprimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade privada, outros objetivos deverdo ser
alcangados, tais como uma maior atengdo e regula¢do a expansio urbana,
a existéncia de meios hdbeis de cariter compensatério para distribui¢do
da renda urbana, bem como o desestimulo, qui¢d impedimento, a praticas
empresariais contrdrias 4 fungdo social da propriedade. O objetivo nio é
arrecadar mais, mas garantir o cumprimento da funcio social dos iméveis
ociosos, bem como ampliar a oferta de terrenos bem localizados. Com isso,
ha um impacto significativo nos valores imobilidrios.

Um estudo de Carvalho Junior (2010) aponta o Brasil como um
pais que tributa pouco a propriedade imobilidria: 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

participagdo destes impostos na arrecadagio local: aproximadamente 6%,
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pouco quando se compara com os 25% na Nova Zelandia, Franga e Israel,
sendo que na Africa do Sul essa percentagem alcanga 17%.

Tal desempenho compromete nio apenas o aspecto arrecadatério
do imposto, mas também o papel extrafiscal que poderia desempenhar na
politica urbana. Citando Smolka e Schechinger (2005), Carvalho Junior
(2010, p. 46) observa que “[...] paises ou municipios que tenham uma
tributagdo imobilidria ativa, conseguem regular de melhor forma o prego da
terra, o acesso a habitagdo e prevenir melhor a informalidade que se traduz
em favelas e outros assentamentos precarios”.

Ainda acompanhando o citado estudo, Carvalho Junior considera que
a baixa tributagdo efetiva no Brasil decorre menos da politica de aliquotas
do tributo e mais da ineficiéncia administrativa do aparelho fazendario. No
Brasil, os tributos imobilidrios pesam sobre a propriedade do bem, cujo valor
é arbitrado pelo Poder Publico. Em cidades que experimentam crescimento
econdmico, as Prefeituras enfrentam muitas dificuldades técnicas (sem
mencionar as dificuldades de ordem politica) para atualizarem as plantas
de valores imobilidrios.

Ha4 mais: a desatualizagdo das plantas genéricas de valores (PGV).
O Superior Tribunal de Justica (STJ) decidiu que o reajuste dessas
plantas deve ser aprovado pelas Cimaras de Vereadores dos Municipios.
A dificuldade politica de atualizd-las leva os executivos municipais a
abdicarem dessa atualizagdo, preferindo apenas reajustar os valores pelo
indice de corre¢io monetdria, por meio de ato administrativo, sem a oitiva
do legislativo municipal.

Evidentemente,a questio doacessoao solourbano eadesconcentragio
fundidria ndo se esgota com a implementagio do IPTU progressivo. Sem
duvida, sob o dngulo temporal, a progressividade do IPTU diz respeito,
especificamente, a finalidade de coibir a especulagio imobilidria com
terrenos desocupados ou subutilizados. E com a progressividade no tempo
que, além de ficar reforcada a dimensdo de extrafiscalidade do IPTU (ou
seja,a sua natureza nio restrita a uma mera fungio tributdria e arrecadadora),
é estabelecida a sua fungio disciplinadora, na medida em que se dedica ao
objetivo constitucional de garantia da “fungio social da propriedade”.

Poucos instrumentos sdo tdo necessirios 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. O IPTU colabora decisivamente
para a tarefa de imprimir maior justiga social nas cidades caracterizadas,
simultaneamente, por fortissimas disparidades socioespaciais e uma
especulagio imobilidria desenfreada. Enfim, gracas as suas potencialidades
de coibi¢do da atividade especulativa em larga escala e de geracdo de

recursos direciondveis para a dotagdo de infraestrutura e regulariza¢io
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fundidria de dreas residenciais segregadas, esse imposto, como poucos,
¢ capaz de colaborar tanto para evitar a formagio de vazios urbanos e o
problema da “urbanizagio em saltos” quanto para superar ou, a0 menos,
minorar a espolia¢do urbana.

A cidade, vista pelo ordenamento juridico patrio, é composta de leis
tipicamente territoriais — tais como o Plano Diretor, a Lei Orgénica e a
Lei de Zoneamento do Municipio —, sendo pensada, em termos gerais, via
Estatuto da Cidade (BRASIL,2001), o qual apresenta principios, diretrizes
e instrumentos de intervengdo no solo urbano, no sentido de que o habitat
humano seja um espago que promova dignidade a todos os seus habitantes,
conforme normatiza a Constituicio Federal.

Na formulagdo e implementagio de politicas urbanas, deve-se
promover o uso socialmente justo, prevalecendo o interesse social e cultural
sobre o individual de propriedade. Logo, o Direito a Cidade deve ser
exercido dentro dos limites da sustentabilidade e da justica social. E, 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 necessirio combater interesses poderosos de mercado e
aplicar instrumentos legais “antipaticos”, como o IPTU Progressivo no
Tempo, que é um instrumento de poder; afinal, optar pela sua aplicagdo é
uma tomada de decisido que afetard grupos influentes da sociedade.

O IPTU Progressivo no Tempo ¢ o segundo na sequéncia dos
instrumentos coercitivos que podem ser utilizados pelo Poder Publico
Municipal, segundo a escala prevista no § 4° do artigo 182 da CF (BRASIL,
1988) e ¢ regulado na Secio III do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

O Supremo Tribunal Federal também prestou delineamentos sobre
a temdtica ao consolidar o entendimento da progressividade da aliquota
no tempo quando para o cumprimento da fungio 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 fungio social da
propriedade urbana” (STE, 2003, [s. p.]).

Por que as desigualdades socioespaciais ndo desaparecem? O
equilibrio social e da organizagdo espacial ndo passa de um discurso
tecnocratico, impregnado de ideologia. Viu-se que a agdo dos agentes
sociais que fazem e refazem a cidade ocorre dentro de um marco juridico
que regula a atuagdo deles. Esse marco nio é neutro, refletindo o interesse
dominante de um dos agentes, e constituindo-se, em muitos casos, em uma
retérica ambigua, que permite que haja transgressdes de acordo com os
interesses do agente dominante. Ha, entretanto, denominadores comuns que

os unem: um deles ¢ a apropriagio de uma renda da terra. Por outro lado, a
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acdo desses agentes serve ao propdsito dominante da sociedade capitalista,
que € o da reprodugio das relagdes de produgio, implicando a continuidade
do processo de acumulagio e a tentativa de minimizar conflitos de classe.
Assim, a cidade, com tudo o que ela representa em termos produtivos e
de local da reprodugio da forga de trabalho, cresce ao sabor dos interesses
privados (PIQUET; RIBEIRO, 2001). As decisdes acerca da urbanizagio
sdo decisoes politicas. E tais decisoes, no Brasil, tém peculiaridades advindas
da relagdo sociedade e Estado. Os processos decisérios acabam por ser
influenciados por padroes estruturadores e organizadores de tais relagoes.

Com a publicagio do PDMCG/2008 - Lei n° 7.972/2008,
publicada sete anos apés o Estatuto da Cidade — Lei n° 10.257/2001 -,
houve o cumprimento formal das determinac¢ées do Estatuto da Cidade e
da Resolu¢io n° 34 do Conselho das Cidades.

Constata-se que o Plano Diretor do Municipio de Campos dos
Goytacazes, na Secio II (“Dos Instrumentos Compulsérios e Sucessivos”),
Subsecio I, trata do “Parcelamento, Edifica¢io ou Utilizagaio Compulsérios”.
Na Subsegio II, dedica-se ao “IPTU Progressivo no Tempo”. Ao longo
da Subsecido III, trata da “Desapropria¢io com Pagamento em Titulos da
Divida Publica”.

A Lei Organica do Municipio de Campos dos Goytacazes,
promulgada em 15 de julho de 2014, dispée sobre a Politica Urbana em
seu Capitulo IV (que é uma repetigio ipsis /itteris do Capitulo III da Lei
Organica sucedida — promulgada em 28 de marco de 1990).

E interessante destacar que o Cédigo Tributdrio 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 ¢ 7.020/00), prevé sobre o IPTU
nos artigos 110 a 120, mas nada menciona sobre a progressividade do
imposto no tempo.

Embora haja previsio no Plano Diretor e na Lei Orgéanica do
Municipio em estudo, carecem os instrumentos de regulamentagio, cujo
prazo de cumprimento nio foi estabelecido nos textos legais.

Segundo resposta concedida pela Secretaria de Fazenda do
Municipio de Campos dos Goytacazes (SFM) ao requerimento formulado
pelos pesquisadores no ano de 2016, o IPTU correspondeu a 24,9067%
das receitas municipais, o que demonstra uma expressiva importancia desse
tributo. O Poder Publico municipal admitiu que o IPTU progressivo nio
é aplicado no municipio de Campos dos Goytacazes, “[...] porém estd em

curso uma comissio para a implementac¢do do IPTU progressivo no ano de

2017”7 (SFM).
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2 Informagées concedidas por Dayse
Helena de Oliveira C. Braganga,
Assessora Especial da Secretaria de
Fazenda do Municipio de Campos
dos Goytacazes ao tempo da

realizagio da pesquisa (2016).

Quando perguntada sobre o percentual do territério, na drea urbana
da cidade de Campos dos Goytacazes, que se encontra atualmente sem
edificagio, a SFM respondeu? apresentando uma tabela dos iméveis
edificados, o que evidencia que nio hd uma base de dados sobre o percentual
do territério urbano nio edificado. E urgente essa criagdo, pois tais dados
prévios sdo essenciais para viabilizar a aplicagio do IPTU progressivo.

Certo ¢é que a falta de regulamentagio dos instrumentos coercitivos
que existem para dar efetividade a funcdo social da propriedade ndo
¢ uma questdo a ser enfrentada apenas pelo Municipio de Campos dos
Goytacazes. Santos (2014), ao analisar a tributa¢io imobilidria no Brasil,
selecionou municipios fluminenses com mais de 100 mil habitantes, tendo
como critério de sele¢io o tamanho da populagio e as pressdes demograficas
derivadas do crescimento populacional mais intenso do que a média
estadual. Foram selecionados sete municipios com as maiores taxas de
crescimento demogrifico: Angra dos Reis, Araruama, Cabo Frio, Itaborai,
Macaé, Maric4 e Rio das Ostras. Além desses, foram incluidos também a
capital estadual e trés municipios da regidio metropolitana cuja populagio
estd préxima de um milhdo de habitantes (Sdo Gongalo, Duque de Caxias
e Nova Iguagu), por enfrentarem maior demanda por investimento publico
e ordenamento urbanistico.

Santos (2014) verificou que o IPTU progressivo no tempo estd
previsto expressamente na legislagio de todos os municipios pesquisados,
nas leis organicas, nos Planos Diretores ou nos c6digos tributdrios. Ressaltou
que a exigibilidade concreta do IPTU progressivo estd condicionada a sua
previsdo expressa nos Planos Diretores e a fixagdo de trés condicoes de
eficicia, que sdo: a) a demarcagio das dreas de incidéncia; b) a caracterizagio
de quando um imével é considerado nio edificado, subutilizado ou nio
utilizado, isto é, quando nio cumpre sua fungio social; ¢) a fixagio de
aliquotas progressivas para o periodo de cinco anos, com limite méximo de
15% sobre o valor do bem para néo caracterizar confisco.

Além disso, Santos (2014) constatou que nenhum dos municipios
analisados estd em condigdes de aplicar o IPTU progressivo no tempo,
ainda que a maioria tenha introduzido em sua legislagdo a possibilidade de
utilizagdo desse instrumento de politica urbana. Mesmo Itaborai, prevendo
as condi¢des de exequibilidade desse instrumento urbanistico, disciplinou
de maneira ilegal a progressividade por um periodo de nove anos, embora o
Estatuto da Cidade estabelega cinco.

A autora concluiu, também, que a variada normatividade do IPTU
para fins extrafiscais nio apresenta relagdo com a capacidade de arrecadagio
fiscal do tributo nos municipios. Algumas possibilidades de uso extrafiscal
sio exploradas por municipios de elevada incidéncia de pobreza (como

os trés localizados na periferia da metrépole carioca, enquanto aqueles
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que apresentaram maior crescimento demogrifico associado 4 baixa
incidéncia de pobreza pouco utilizam o instrumento tributdrio para fins de
ordenamento urbanistico) (SANTOS, 2014).

Os municipios do Estado do Rio de Janeiro estdo localizados no
epicentro da vida econdmica, politica e cultura do Brasil. Nao podem alegar
desconhecimento dos instrumentos normativos que estdo a sua disposi¢io
para ordenar o uso do solo. De acordo com Santos (2014, p. 110), “[...] o
resultado sugere que os municipios ndo querem fazer uso ou desconhecem

o arsenal juridico a sua disposi¢io”.
Consideragoes Finais

Este trabalho buscou contribuir para o debate sobre o espago
urbano como um lugar permeado de contradi¢ées e conflitos. A visdo
constitucionalizada tornou ultrapassado o cldssico conceito de propriedade
e recolocou o ser humano como preocupagio central do Direito, fazendo
com que o contetdo patrimonial do direito de propriedade seja contemplado
secundariamente. Todo esse processo deriva do principio constitucional
da fungio social da propriedade, segundo o qual a existéncia do direito
individual & propriedade fica condicionada  utilizagdo conforme o interesse
publico, alcangando o escopo social deste direito privado.

O estudo do processo de formagio do espago urbano de Campos
dos Goytacazes permitiu verificar que as agdes realizadas pelo Estado
demonstram a condug¢io de um planejamento urbano com base na
consolida¢do de uma drea central, que se desenvolveu a partir de um niicleo
urbano desenhado ainda no século XVII, e que foi fortemente influenciada
pelas interven¢des da inddstria agucareira na economia e na sociedade.
E possivel, ainda, constatar o crescimento da drea de expansio urbana sobre
os terrenos das usinas localizadas préximas ao nucleo central, tais 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, os quais contribuem para
um processo de crescimento urbano segregador em relagdo ao acesso ao
solo e aos imdveis, para os segmentos mais pobres e excluidos da populagio,
em Campos dos Goytacazes.

Na cidade de Campos dos Goytacazes, as aparentes ampliagoes do
dominio publico sobre a propriedade privada e a formulagio de normas
legais que pregavam a atribui¢do de uma fungio social a terra urbana vém
tendo como objetivo atender aos interesses privados de transformagio
da terra agricola em urbana, com a ampliagdo dos espagos periurbanos
e a valorizagdo desses espagos perante o mercado, contribuindo para a

especulagio imobilidria.
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O Poder Publico Municipal fomentou politicas publicas carentes do
intuito de democratizagio da terra e de apropria¢do coletiva do espago.
As politicas de urbanizagio voltaram-se para a higienizagio do espago ¢ a
valorizagio estética de dreas centrais.

Nesse sentido, buscou-se, neste trabalho, apontar a importincia
da implementagio do IPTU progressivo para justamente alcangar o
cumprimento da fungio social da propriedade, especialmente quanto aos
vazios urbanos identificados.

E importante destacar que o IPTU Progressivo, embora previsto no
PDMCG/2008, em vigor, nio estd sendo aplicado pela Administradora
em exercicio, uma vez que o Poder Puablico municipal admitiu que o IPTU
progressivo ndo ¢é aplicado no municipio de Campos dos Goytacazes,
“[...] porém, estd em curso uma comissdo para a implementag¢io do IPTU
progressivo no ano de 20177, conforme Informagées concedidas por Dayse
Helena de Oliveira C. Braganga, Assessora Especial da Secretaria de
Fazenda do Municipio de Campos dos Goytacazes ao tempo da realizagio
da pesquisa (2016). 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 cobranga do ITR em drea urbana (onde
deveria ser aplicado o IPTU e, nas hipéteses legais, o IPTU progressivo).
Anui, também, com o exercicio abusivo do direito de propriedade pelo
proprietirio desidioso em relagdo a coletividade.

A distribui¢io ndo equinime da terra reflete-se na formagio de
discrepancias sociais: hi espagos de segregacio tanto da populagio de baixa
renda, que se mantém em dreas menos valorizadas, quanto pelas classes
mais abastadas, que se encastelam em condominios de luxo.

Conclui-se que, se uma politica publica ou um instituto juridico
urbanistico ndo alcanga eficicia pratica, deve-se ao fato de que: a) os
interesses publicos se confundem aos privados em prevaléncia dos tltimos;
b) nas cidades, a for¢a do mercado ganha mais expressao que a forga do direito
ou do justo; ¢) hd necessidade de mecanismos mais eficazes de garantia
da implantagio de politicas publicas ou de efetivagio de instrumentos de
gestdo urbana que objetivem a apropriagio coletiva do espago, jd previstos
em Lei, como o IPTU Progressivo.

Evidentemente, a falta de regulamentacio dos instrumentos
coercitivos que existem para dar efetividade a fungio social da propriedade
nio ¢ uma questdo a ser enfrentada apenas pelo Municipio de Campos dos
Goytacazes.

Embora haja pouca correspondéncia entre os objetivos tragados nas
normas e os resultados atingidos, os avangos normativos nio devem ser
desprezados. E, apesar de ser mais frequente a apropria¢do do arsenal legal

pelos interesses empresariais, o uso dessas normas difunde o conhecimento
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sobre o Direito a Cidade, tornando-o mais do que apenas linguagem
discursiva do Poder Publico.

A intengdo deste estudo ndo foi buscar as causas da ndo utilizagio
do IPTU progressivo em Campos dos Goytacazes. Aqui é preciso
destacar que hd uma lacuna legal que impede a aplicagdo dessa penalidade
constitucional, tendo em vista que o municipio nio editou a respectiva lei
especifica regulamentadora.

Resta demonstrado o que ja se mencionou neste trabalho: o
ordenamento legal ndo garante o ordenamento social. Vé-se, ademais, que
as agdes e omissdes do Estado sdo influenciadas pelas relagdes de poder
que coexistem na sociedade. Sem duvida, a positivagdo da fungio social da
propriedade deve ser considerada um avancgo. Entretanto, a lei que responde
a questdo tedrica ndo esgota a questdo da desigualdade estrutural. O aparato
legal é resultado dos conflitos existentes e dos embates sociais; mas, é limitado,
na medida em que ndo ¢é hdbil a solucionar as questdes de fundo.

E preciso agir sobre a contradigdo evidenciada na producio social dos
espagos urbanos: alégica 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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THE URBAN VOIDS AND THE RIGHT TO THE CITY:
CHALLENGES OF THE IMPLEMENTATION OF THE PROGRESSIVE
IPTUINTHE CITY OF CAMPOS DOS GOYTACAZES/R]

Abstract

The present study aims to analyze the city as a social production, originated from the complex and conflicting action
of social agents, who represents different interests. It revolves around the capitalist dynamics in the construction of
the urban space and how these structures are organized. Using the city of Campos dos Goytacazes/R] as scenario,
this study clarifies the role and importance of progressive IPTU (urban land tax) in democratic access to urban land,
as recommended by Brazilian law, as an instrument to guarantee the Right to the City. The study analyzed the legal
and political factors that favor and allow the existence of urban voids in the city perimeter, in regions valued and
equipped with collective urban equipment, and in the regions that will be valued by public and/or private action. It
was demonstrated how the private initiative appropriates the public investments for the valorization of its enterprises,
which evidences the performance of capital in the configuration of the constructed environment. In Campos dos
Goytacazes, the inapplicability of the progressive IPTU, as one of the instruments for fulfilling the social function of
property, particularly in coping with the speculative urban voids, demonstrates the complexity of the interests at stake.
How has the municipal government dealt with the issue of urban voids and progressive IPTU in law and practice? The
study dedicated to understand some important aspects of the structure and dynamics of the urban space in Campos
dos Goytacazes, highlights the role of urban planning, and, in this, reinforce the potential of IPTU implementation
as a means of reintegrating existing urban voids in the city, making possible to mitigate the impacts of urban land
concentration and real estate speculation, aggravating factors of socio-spatial segregation.

Keywords: City. Conflicts. Urban voids. Right to the City. Progressive IPTU.
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