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Resumo:

O presente artigo objetiva contribuir para o debate sobre o impasse que cerca o0 avanco da Reforma
Urbana, abordando uma das questdes relacionadas a esse impasse: a efetividade (ou o alcance) dos
instrumentos do Estatuto da Cidade, quando aplicados. A partir da andlise dos casos de aplicacao do
Parcelamento, Edificacao ou Utilizacdo Compulsérios (PEUC), buscou se conhecer as finalidades (ou
l6gicas) associadas a utilizacao do instrumento e verificar em que medida se aproximam ou se
afastam do ideario da Reforma Urbana. As experiéncias revelaram diferentes sentidos de aplicacao
do PEUC e evidenciaram que, mesmo nos casos de didlogo com o idedrio reformista, o potencial de
alcance do instrumento pode estar comprometido seja pela existéncia de reduzido estoque de
imoveis ociosos, pela dificuldade de manutencao de pactos socioterritoriais locais, ou pelo seu
‘esvaziamento’ em decorréncia de alternancia administrativa, como ocorreu no Municipio de Sao
Paulo a partir de 2017.
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Parcelamento, Edificacao ou Utilizagcao
Compulsodrios (PEUC):

0 que as experiéncias de aplicacdao revelam sobre a
efetividade (ou o alcance) desse instrumento?

A aprovagdo do Estatuto da Cidade (EC) em 2001 trouxe expectativas para a
implementacdo de um novo modelo de planejamento e gestdo urbanos voltado a
construcdo de cidades mais justas e ambientalmente menos predatdrias. No entanto, os
desafios para a aplicagdo do novo marco regulatério da politica urbana, isto é, as
dificuldades para ‘tirar do papel’ os instrumentos voltados ao cumprimento da funcao social
da propriedade, ja estavam colocados por diversos autores desde a aprovacdo do EC. Diante
do reduzido avanco da (nova) agenda nos ultimos 15 anos, e do impasse que cerca o projeto
de Reforma Urbana, o que se pretende iluminar e aprofundar no presente trabalho é a
guestdo da efetividade desses instrumentos, quando aplicados. Busca-se conhecer, a partir
da andlise de experiéncias municipais de aplicacdo do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo
Compulsdrios (PEUC), em qual contexto e com quais finalidades esse instrumento esta sendo
utilizado. Pergunta-se: essas finalidades de aplicacdo se afastam ou se aproximam do ideario
da Reforma Urbana?

O artigo esta estruturado em duas se¢des, além da parte final dedicada a conclusao.
Na primeira secao, pretende-se fazer um breve registro das expectativas e do impasse em
torno do (novo) marco regulatério para a politica urbana, o Estatuto da Cidade. Na segunda
secdo serao apresentadas experiéncias de aplicagdo do PEUC, com énfase no contexto e
finalidades de aplicagdo do instrumento. A parte final sera dedicada as conclusdes, com
registro de condicionantes e fatores que podem favorecer ou comprometer o alcance do
cumprimento da func¢ao social da propriedade na dire¢ao do ideario da Reforma Urbana.

Estatuto da Cidade: expectativa e impasse

O Estatuto da Cidade (EC), lei federal n? 10.257, de 10 de julho de 2001,
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal de 1988 (CF1988), que tratam da
politica urbana. O EC trouxe novas perspectivas para o enfrentamento dos problemas
urbanos, e sua aprovacdo, em grande medida, foi resultado de anos de luta de setores
progressistas da sociedade brasileira pela plataforma da Reforma Urbana. Segundo Maricato
(2010, p. 18), o Estatuto da Cidade “forneceu nova base juridica para o tratamento da
propriedade urbana, e imp6s limitacdes ao direito de propriedade”. Para Fernandes (2010,
p. 55), a nova lei-marco prestou-se, especialmente, “a apoiar os governos municipais no
enfrentamento das graves questdes urbanas, sociais e ambientais que afetam diretamente a
vida da enorme parcela de brasileiros que vivem em cidades”. Os avangos no campo
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legislativo podem ser resumidos em quatro dimensdes: (i) disseminagdo de uma nova
agenda, apoiada no principio da fun¢do social da propriedade urbana e da cidade, que
estabelece um novo paradigma juridico-politico para o controle do uso do solo e o
desenvolvimento urbano pelo poder publico e pela sociedade organizada, em que os
interesses individuais tém necessariamente de coexistir com os interesses coletivos; (ii)
definicdo de instrumentos com potencial para a promog¢dao de uma apropriacdo menos
desigual da terra urbanizada; (iii) valorizacdo da participagdo da sociedade organizada na
elaboracdo e implementagcdo dos planos e instrumentos; e (iv) reconhecimento da
necessidade de intervengdo e urbaniza¢dao da cidade chamada ‘ilegal’, com a incorporagao
do tema pelos municipios. Vale registrar, que o Estatuto da Cidade tornou-se conhecido e
valorizado internacionalmente. Para Klink e Denaldi (2015), esse sucesso pode ser explicado
pelo fato de o EC articular ‘'um bom processo’ - o planejamento participativo ou colaborativo
- com ‘um (bom) produto’, isto é, os instrumentos ‘redistributivos’ instituidos.

Apesar das expectativas iniciais de que os instrumentos do Estatuto da Cidade seriam
aplicados e poderiam contribuir para a democratizacdo do acesso a terra e a moradia, ha
poucos registros de experiéncias relacionadas a aplicacdo desses instrumentos, passados
mais de quinze anos da aprovacao do EC. Contudo, cabe ressaltar que a implementacdo do
novo marco regulatério para a politica urbana nacional teria um ambiente favoravel para seu
desenvolvimento nos ultimos anos. A partir de 2003, a melhora do quadro macroeconémico
no pais durante os governos Lula e Dilma (2003-2014), juntamente com a implementacao de
programas sociais pelo governo federal, possibilitou um aumento nos programas de
transferéncia de rendas distributivas, nos créditos subsidiados e nos recursos orgamentdrios
para producdo de Habitacdo de Interesse Social (HIS), por meio do Programa Minha Casa
Minha Vida (MCMV), e para urbanizacao de favelas, por meio do Programa de Aceleragdo do
Crescimento, modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC/UAP) (MARICATO,
2011; KLINK; DENALDI, 2015). Também se avancou na dimensdo institucional com a criacao
do Ministério das Cidades, em 2003, e a construc¢do de instancias de participacao e controle
social da politica urbana e habitacional. O Conselho Nacional das Cidades (ConCidades) foi
instituido e foram realizadas Conferéncias das Cidades no ambito das trés esferas de
governo. Importante registrar que nesse periodo foi formulado e aprovado amplo aparato
regulatdrio vinculado ao trato dos problemas urbanos e metropolitanos. Entretanto, apesar
da melhora na qualidade de renda e do alcance de servicos basicos, o acesso a terra e a
moradia tem se mantido altamente desigual nas cidades. Em um cenario de fortalecimento
dos quadros institucionais, de democratizacdo da tomada de decisdo e do aumento de
recursos subsidiados para programas habitacionais voltados a populacdo de baixa renda, a
manutencdo das profundas contradicdes socioespaciais e ambientais tem apontado para a
existéncia de um impasse no projeto de Reforma Urbana no Brasil (MARICATO, 2011; KLINK;
DENALDI, 2015).

Ao menos duas questdes estdo relacionadas com esse impasse. A primeira delas diz
respeito ao nimero reduzido de municipios que estd aplicando os instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade para o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. Esse
cendrio de ‘ndo aplicacdo’ pode ser associado a diversos fatores, dentre os quais (i) a
dificuldade do Estado de impor limites ao direito de propriedade, e lidar com os conflitos
sociais decorrentes da disputa pelo espaco urbano no pais (DENALDI et al.,, 2017); (ii) o
reduzido alcance do planejamento comunicativo-participativo, em decorréncia tanto dos



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

limites da participacdo em uma sociedade altamente desigual como a brasileira, quanto da
condicao local para aprovar e aplicar a legislagdo municipal; e (iii) a existéncia de diferentes
‘projetos de cidade’ concorrentes, que disputam a produc¢do e a reprodugdo do espacgo
urbano: as conquistas dos movimentos sociais pela Reforma Urbana e o avang¢o do projeto
neoliberal pautam igualmente os rumos da politica urbana no pais (SANTOS JUNIOR, 2008;
MARICATO, 2010, 2011; KLINK; DENALDI, 2012).

Fernandes (2016, p. 49) lembra que “a crise fundiaria e habitacional, a ser enfrentada
no pais, se constituiu ao longo de séculos” e que:

Se foram necessdrias décadas de disputas sociopoliticas para que a reforma
da ordem juridico-urbanistica tenha se dado, uma outra etapa histérica se
abriu com a aprovac¢dao do Estatuto da Cidade, qual seja, a das disputas
sociopoliticas em todas as esferas governamentais, dentro e fora do
aparato estatal, pelo pleno cumprimento dessa lei.

Em resumo, os desafios para a aplicacdo do Estatuto da Cidade, isto &, as dificuldades
para ‘tirar do papel’ os instrumentos voltados ao cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana, ja estavam colocados por diversos autores, desde a aprovac¢do do EC.
Ainda, essa questdo ja foi bastante explorada e discutida ao longo dos ultimos 15 anos.
Portanto, o que se pretende iluminar e aprofundar no presente trabalho é uma segunda
qguestdo relacionada ao impasse em torno do projeto de Reforma Urbana: qual é a
efetividade desses instrumentos, quando aplicados? Em outras palavras, importa
compreender, a partir das poucas experiéncias colocadas em pratica, em qual contexto e
com quais finalidades os instrumentos estdo sendo utilizados: essas finalidades (de
aplicacdo) se afastam ou se aproximam do idedrio da Reforma Urbana?

De acordo com Santos Junior e Montandon (2011, p. 34), “a razao de utilizagdo dos
instrumentos estaria na sua relagdo com o cumprimento da func¢ao social da propriedade e,
consequentemente, nas estratégias de desenvolvimento urbano previstas no Plano Diretor”.
A CF1988 nao definiu parametros explicitos para a caracterizacdao do cumprimento da funcao
social pela propriedade urbana, e delegou aos municipios, por meio de seus planos
diretores, o papel de estabelecer as condi¢cdes que determinam a fungao social em cada
caso. Essa condicdo foi reafirmada pelo Estatuto da Cidade. Em outras palavras, seria
necessario e essencial, portanto, que para a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos cada
Plano Diretor definisse o conceito de ‘funcdo social da propriedade urbana’ e também os
parametros para sua materializacdo associados as diretrizes e objetivos da politica urbana
local. Para Randolph (2007), contudo, o EC

abriu um amplo espaco para injungdes politicas de ordem local e
conjuntural voltadas para atender interesses especificos ao delegar ao
poder local a responsabilidade de definir a funcdo social da propriedade,
essencial para a implementacdo de diversos instrumentos juridicos do
‘Estatuto da Cidade’.
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Pela sua importancia, o ponto de partida para a analise da efetividade dos
instrumentos estd no debate em torno do conceito de ‘fun¢do social da propriedade urbana’
incorporado nos planos diretores pds-EC. Parte-se do pressuposto de que nao existe uma
Unica interpretacdo para esse conceito.

Na visdo de Fernandes (2016, p. 43),

Além de consagrar a separacdo entre direito de construir e direito de
propriedade, [...], o Estatuto da Cidade consolidou a interpretagao de que,
muito mais do que mera ‘limitacdao administrativa’, a fungdo social acarreta
o poder de obrigar o proprietdrio a certos comportamentos. Trata-se assim
menos do reconhecimento de um ‘direito de propriedade’, e mais de
‘direito a propriedade’: um direito sem conteudo pré-determinado, e cujos
valores sociais de uso coexistem — e em muitos casos superam — o seu valor
econdmico de troca.

De acordo com Faria (2013, p. 06), a incorporacdo da funcdo social da propriedade
urbana no arcabouco juridico a partir da CF1988 “resultou de um consenso em um campo
relativamente ampliado de sujeitos e interesses” e, como consequéncia, “produziu um
conceito aberto em termos de definicdo, apesar da restricdo instrumental que lhe confere
sentido: a subutilizacdo ou ndo utilizacdo”. Para o autor, essa condicdo permitiu que fossem
associados diferentes discursos ao termo. Nesse sentido, pode-se dizer que o movimento
pela Reforma Urbana preencheu o conteudo da funcao social com a promocgdo do direito a
moradia e a democratizacdo do acesso a terra urbanizada, na medida em que buscou
construir a associacdo entre a funcdo social e as suas bandeiras de luta (FARIA, 2013). Outros
autores associaram o conceito ao entendimento de que o interesse social e cultural coletivo
deve prevalecer sobre o direito individual de propriedade e sobre os interesses
especulativos (SAULE JUNIOR, 2007).

O conceito (aberto) de ‘funcdo social da propriedade urbana’, central para o ideario
da Reforma Urbana, é, portanto, um conceito em disputa. Corroborando esse
entendimento, Montandon (2016) aponta que

[...] cada plano deve definir de forma prépria como cada por¢do do
territdrio municipal cumpre com a sua funcdo social [...]. O Estatuto da
Cidade trouxe um conjunto de diretrizes e instrumentos para os municipios
realizarem esta tarefa e fica evidente seu carater discricionario, uma vez
gue nem a Constituicdo nem o Estatuto definiram um conceito absoluto e
universal de funcdo social da propriedade [...]. Nesse quadro, a forma
como cada municipio instituiu seu plano diretor dependeu da massa critica
institucional existente sobre planejamento urbano, da disposicdo politica
dos governantes e dos parlamentares em transformar a légica tradicional
de urbanizacdo (segregadora e elitista), da mobilizacdo da sociedade, das
disputas existentes sobre o territério, das forcas econdmicas atuantes em
cada cidade, dentre diversas outras variaveis.
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Na pesquisa desenvolvida pela ‘Rede Nacional de Avaliagdo e Capacitagdo para
Implementacdo de Planos Diretores Participativos'l, Oliveira e Biasotto (2011) revelaram que
a noc¢do de funcdo social da propriedade nos planos diretores pds-EC se mostrou
frequentemente esvaziada, por nao ter sido traduzida em definicdes especificas de
parametros de ocupagao ou uso do solo, ou banalizada, por ser equiparada a qualquer uso
ou ocupacdo, desde que definidos na lei de ordenamento territorial. Vale lembrar que uma
das expectativas em relacdo a esses planos diretores seria “a possibilidade de intervengao
publica no processo de desenvolvimento urbano, especialmente no que se refere a
promocdo do acesso a moradia” (OLIVEIRA; BIASOTTO, 2011, p. 58-59). Para os autores,

A regulamentagdo, nos planos diretores, dos instrumentos voltados para a
ocupacao de dreas vazias ou subutilizadas, a captura e redistribuicdo da
valorizacdo fundidria gerada por investimentos publicos, a regularizacdo
fundidria e a reserva de area para habitacdo de interesse social, entre
outros, representava novas possibilidades de democratizacdo do acesso as
areas com boas condi¢Ges de moradia.

Porém, a analise desses planos e de suas aplicacdes demonstra que o sentido de
funcdo social relacionado a promocao do direito a moradia e a democratiza¢do do acesso a
terra urbanizada, bandeiras do ideario da Reforma Urbana, “apesar de predominante na
ordem de justificativas para sua adog¢do, esteve longe de hegemonizar as orientagcGes de
finalidade” (FARIA, 2013, p. 07). Além disso, evidencia-se que os conceitos e diretrizes
relacionados a funcdo social da propriedade urbana “raramente refletiram-se em
zoneamentos, nos parametros urbanisticos, na regulamentacdo dos instrumentos de politica
fundidria ou na definicdo de politicas e medidas voltadas para promover a democratizacdo
do acesso a terra urbanizada e bem localizada” (OLIVEIRA; BIASOTTO, 2011, p. 95).

Observa-se, por um lado, que a funcdo social da propriedade urbana ndo estd
necessariamente vinculada a democratizacdo do acesso a terra urbanizada” (Faria, 2013), e,
por outro lado, que a materializacdo das finalidades voltadas ao seu cumprimento,
quaisquer que sejam, vai depender também do conteldo e da aplicagdo da legislacao
urbanistica complementar ao plano. Isto é, sua simples previsdao nos Planos Diretores nao é
suficiente e deve orientar a revisdo das leis de uso, ocupac¢ao e parcelamento do solo, como
também a regulamentacdo e a aplicacdo dos instrumentos em didlogo direto com as
estratégias de desenvolvimento urbano dos municipios.

Portanto, o alcance da finalidade idealizada pelo projeto de Reforma Urbana, na
direcdo do cumprimento da funcdo social vinculada a democratizacdo do acesso a terra
urbanizada e a moradia, se coloca como um desafio ainda maior. Klink e Denaldi (2015) ja
alertavam que ndo é inerente que a funcdo social da propriedade serda cumprida (apenas)
com a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade. Faria (2013),

! pesquisa para avaliagdo dos Planos Diretores desenvolvidos pelos municipios brasileiros, apés a edi¢do do EC e até 2009,
através de metodologia especifica que possibilitou a afericdo qualitativa do contelddo dos planos e sua correspondéncia com
os preceitos do Estatuto da Cidade. O Projeto foi desenvolvido através de um convénio estabelecido entre o Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR) e o Ministério das Cidades (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).
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na mesma direcdao, defende que “a aplicagdo dos instrumentos ndo estd vinculada
‘geneticamente’ a reversdao de processos de especulagcdo imobilidria proprios da ldgica
capitalista das cidades, mas, ao contrdrio, pode ser funcional a esses processos de
valorizagao”. A analise das experiéncias municipais de aplicagdo do Parcelamento, Edificacdo
ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC) revela as diferentes finalidades associadas a utilizagao do
instrumento e a complexidade que cerca o cumprimento da fungao social da propriedade na
direcdo do alcance do idedrio da Reforma Urbana.

As finalidades de aplicacdao do PEUC e seus efeitos
iniciais

O conjunto de instrumentos formado pelo PEUC, IPTU progressivo no tempo e
desapropriacdo-sanc¢ao foi previsto na CF1988 e regulamentado pelo EC, com o objetivo de
inibir a retencao especulativa de imdéveis urbanos em areas dotadas de infraestrutura e com
demanda para sua utilizagdo. O PEUC impde a obrigacdo para que imdveis ociosos sejam
parcelados, edificados ou utilizados, em determinado prazo de tempo. Em caso de
descumprimento das obriga¢des estabelecidas pelo PEUC, o municipio deverd aplicar o
instrumento sucedaneo, o IPTU progressivo no tempo. Nessa condi¢cdo, a aliquota do
imposto serd majorada, podendo ser duplicada por cinco anos consecutivos, até o limite de
15%. Se, ainda assim, o proprietdrio ndo der o devido aproveitamento ao imodvel, faz-se
possivel a desapropriacdo-sancao, isto é, a desapropriacdo do imdvel com pagamento em
titulos da divida publica. Como instrumento juridico-urbanistico, o PEUC teria potencial para
fazer cumprir a fungdo social da propriedade urbana, pois sua aplicacdo poderia promover o
ordenamento territorial, por meio da inducdo a ocupacdo de zonas e setores da cidade
dotados de infraestrutura, inibindo o espraiamento da malha urbana e o seu avanco na
direcdo de dreas ambientalmente frageis ou rurais. Também poderia favorecer a
disponibilizacdo de imdveis para a provisdo habitacional de interesse social, especialmente
se combinado com outros instrumentos urbanisticos, como as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) de vazios. Nessa condicdo, poderia contribuir para a democratizacdo do acesso a
terra urbanizada e a moradia, finalidades da Reforma Urbana.

A despeito da sua importancia e potencial para o cumprimento da func¢do social da
propriedade urbana, apenas oito municipios aplicaram o instrumento apds a edigcdo do
Estatuto da Cidade: Santo André, S3o Bernardo do Campo, Diadema e S3o Paulo, na Regido
Metropolitana de Sao Paulo, além da cidade de Maringa, no Parana, e das cidades capitais
Curitiba (PR), Goiania (GO) e Palmas (TO) (DENALDI et al., 2015). Deste total, quatro
municipios avangcaram na implementacado do IPTU progressivo no tempo: Maringa, Palmas,
Sado Bernardo do Campo e S3ao Paulo. A analise das experiéncias revela que a aplicacao do
PEUC esteve relacionada a diferentes finalidades. No conjunto das oito experiéncias
colocadas em pratica é possivel identificar dois grupos distintos de municipios: um primeiro
grupo, formado por Goiania, Palmas, Santo André, Sao Bernardo do Campo e Sdo Paulo, no
qual o PEUC é aplicado, em maior ou menor grau, na dire¢do do cumprimento de finalidades
gue dialogam com o ideario da Reforma Urbana; e outro grupo, representado por Curitiba e
Maringa, no qual as finalidades de aplicacdo se afastam desse idedrio. No caso de Diadema,
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a experiéncia ‘incipiente e breve’ ndo permitiu que fosse identificada a finalidade que
conduziu a aplicagdo do PEUC?.

0%

Os municipios de Goiania e Palmas, duas cidades planejadas, contam com expressivo
estoque de terrenos vazios em suas dreas urbanas. No caso de Goiania, esse estoque de
pouco mais de 110 mil imdveis, com cerca de 120 milhdes de metros quadrados de area no
total, estd distribuido entre os bairros mais centrais e também nos bairros mais afastados
em relag3o a regido central (Figura 01) e corresponde a 26,8% da area urbana do municipio®.

Figura 01 — Goiania: imagem aérea de bairro com ‘lotes vagos’

ol A i R~

J4 o Municipio de Palmas foi fundado ha poucas décadas, apds a criagcdo do Estado de
Tocantins pela Constituicdo Federal de 1988. A dimensao da area urbana revela-se excessiva
diante da capacidade de ocupacdo do territério® e conta com um universo notificavel de
cerca de sete milhdes de metros quadrados (Palmas, 2015 apud Bazolli, 2016), distribuido
prioritariamente ao longo do eixo central que estrutura a ocupacdo do territdrio (Figura 02),
setor definido como ‘Area de Ocupacdo Prioritaria’ e ‘Area de Ocupacdo Preferencial’ pela lei
de uso e ocupacgado do solo do municipio.

20 Municipio de Diadema, que apresenta uma das maiores densidades demograficas do pais, notificou seis imdveis em
situacdo de ’subutilizacdo ocupacional’, nos termos do Plano Diretor vigente a época: imodveis edificados com
aproveitamento superior a 10% do indice permitido para a zona, e percentual de utilizagdo inferior a 10% da drea construida
total. As notificagdes ocorreram em 2007, durante o segundo mandato do Prefeito José de Fillipi (2005 a 2008), do Partido
dos Trabalhadores (PT).

3 InformagGes constantes de relatério técnico produzido para subsidiar a revisdo do Plano Diretor do municipio. O total de
’vazios urbanos’ tem como base o Cadastro Imobilidrio municipal. Estima-se, no entanto, que 15% deste total estejam
edificados, considerando-se que as informacdes cadastrais encontram-se desatualizadas (GOIANIA, 2018).

* palmas foi projetada para um milhdo de habitantes, mas tinha pouco mais de 220 mil habitantes em 2010.
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Figura 02 — Palmas: imagem aérea da malha urbana ao longo do eixo central que corta a cidade e
concentra os vazios urbanos

Fonte: Google Earth (2018)

A partir das diretrizes e objetivos da legislacdo urbanistica e das informacdes
disponiveis sobre essas experiéncias, pode-se dizer que os dois municipios vém aplicando o
PEUC com a finalidade de induzir a ocupacdo de glebas e lotes vazios em dreas
infraestruturadas da cidade e, dessa forma, combater o espraiamento da malha urbana e a
periferizacdo’. Sobre Goidnia e Palmas, Maricato (2010, p. 15) afirma que “as terras vazias
servidas de infraestrutura (agua, coleta de esgoto, pavimentacdo, iluminacdo publica)
poderiam acomodar mais do que o dobro da populacdo dessas cidades — o que ndo impede
de grande parte da populacdo de rendas mais baixas estar praticamente fora do tecido
urbano continuo”.

Goiania notificou 1.446 ‘lotes vagos’ de uma Unica vez, em 2014°, e Palmas notificou
463 imoveis em 2013, sendo a maior parte ‘lotes nao edificados’’ (DENALDI et al., 2017).
Nesses dois casos, observa-se que a finalidade que conduziu a aplicacdo dos instrumentos
estd relacionada ao ordenamento territorial. No entanto, a notificacdo de um universo
expressivo de imdveis, desvinculada de uma estratégia territorial (ou urbanistica) que
priorize a aplicacdo do instrumento no espago e no tempo, ausente nesses dois casos, pode
comprometer o adensamento de setores centrais e/ou infraestruturados dos municipios e
consequentemente, as finalidades pretendidas. Além disso, identifica-se uma tendéncia do
volume notificado ser maior do que a capacidade de utilizacdo de todo o estoque de terra

> Ha poucos registros sobre a aplicacdo e resultados do PEUC nesses municipios, o que restringe a andlise das finalidades a
aspectos constantes da legislacdo que trata do tema.

o) municipio realizou 68 notificagdes em 2011, que foram posteriormente canceladas. As duas etapas de aplicagdo do PEUC
ocorreram durante a gestdo de Paulo de Siqueira Garcia, do PT.

o) municipio realizou 250 notificagdes em 2011, que foram posteriormente canceladas, durante o segundo mandato de Raul
Filho (2009 a 2012), do PT. A segunda etapa de aplicacdo ocorreu durante a gestdo de Carlos Amastha, do Partido
Progressista (PP), eleito para o mandato 2013-2016.
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nos prazos previstos pela legislagdo. No caso dessas experiéncias, ndo ha registro de
informacgdes sistematizadas sobre os efeitos iniciais decorrentes da aplicagdo do PEUC. Cabe
mencionar, contudo, que até o final de 2017 o Municipio de Goidnia nao dispunha de
informagdes sobre a area total notificada e também sobre sua localizagdo, ou seja,
desconhecia a espacializagcdao dos imdveis com incidéncia de PEUC. No caso de Palmas, o
municipio conta com perimetros demarcados pelo Plano Diretor como ZEIS de vazios, mas
ndo ha registro de aplicacdo do PEUC sobre essas areas.

Do conjunto de oito experiéncias, apenas Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Sao
Paulo definiram uma estratégia territorial de aplicacdo do PEUC em didlogo direto com a
finalidade de democratizacdo do acesso a terra urbanizada e a moradia: nos trés casos,
priorizou-se a notificacdo de imdveis ociosos gravados como ZEIS de vazios.

Segundo Denaldi et al. (2015, p. 68), uma das finalidades de aplicacdo do PEUC em
Santo André era favorecer a viabilizacdao do Projeto Eixo Tamanduatehy, regido com o maior
estoque de lotes e glebas vazias e subutilizadas aptas a ocupagdo na drea urbana do
municipio, de forma a induzir a reconversao de uso e a disponibilizacdo de imdveis ociosos
nessa por¢dao bem localizada e infraestruturada da cidade® (Figura 03). Outra finalidade seria
a promocdao de Habitacdo de Interesse Social (HIS): os imédveis ndao edificados ou
subutilizados gravados como ZEIS de vazios pelo Plano Diretor aprovado em 2004
integravam o universo notificavel no municipio.

Entre os anos de 2006 e 2008, Santo André notificou 66 imdveis para PEUC, com o
correspondente em area a pouco mais de 2,3 milhes de metros quadrados’, sendo que 40%
desse total - 921 mil metros quadrados - eram ZEIS de vazios. Ainda, destaca-se que, dentre
o universo notificado, 26 imdveis, com 1,6 milhdes de metros quadrados (70% do total)
localizavam-se na regido do Eixo Tamanduatehy e pouco mais de 500 mil metros quadrados
correspondiam a imdveis gravados como ZEIS de vazios.

Faria (2013) analisa que a experiéncia de Santo André esteve associada aos
propésitos da Reforma Urbana, pois o foco das notificacbes eram lotes claramente
identificados como vazios urbanos em area infraestruturada, parte demarcada como ZEIS e,
portanto, reservada a HIS. A experiéncia ndo avancou, tanto em funcdo da auséncia de
condicdo politica local para regulamentar a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, como
também da alternancia administrativa ocorrida em 2009. No entanto, a aplicacdo do PEUC
nas ZEIS de vazios contribuiu para a formacdo de banco de terras para a producdo de HIS:
um resultado concreto da sobreposicdo dos instrumentos foi a viabilizacdo de duas
operacdes de dagio em pagamento’’, desenhadas e articuladas no dmbito do atendimento

® 0 “Eixo Tamanduatehy” é uma area de conformacgéao linear, com mais de 10 quildmetros de extensdo, que abrange quadras
lindeiras ao Rio Tamanduatei, a linha férrea (antiga Ferrovia Santos-Jundiai) e a Avenida dos Estados, que liga o municipio ao
centro da capital do estado. Constitui-se, desse modo, em um importante eixo vidrio metropolitano. Essa regido foi um dos
principais polos industriais brasileiros até meados da década de 70, quando foi impactado pelo processo de reestruturagdo
produtiva, o enxugamento das plantas industriais e a transferéncia de parte delas para outras regides do estado e do pais.

°No segundo mandato de Jodo Avamileno (2005 a 2008), do PT.

10 ~ .. ~ R . , . ~ s . .

Operagdo em que a administracao publica recebe uma parte do imdvel para a quitacdo de débitos. Esse procedimento foi
autorizado pela Lei Complementar Federal n2 104, de 10 de janeiro de 2001 e, no caso de Santo André, pela Lei Municipal n2
8.155, de 28 de dezembro de 2000.
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aos proprietarios de imdveis notificados para PEUC e gravados como ZEIS de vazios pelo
Plano Diretor (DENALDI et al., 2015). Esses terrenos abrigaram empreendimentos
financiados pelo Programa Minha Casa Minha Vida para provisdao habitacional necessaria a
urbanizacdo de assentamentos precdrios no municipio, em areas bem localizadas e
infraestruturadas da cidade, conforme registrado por Jesus e Denaldi (2018).

0%

Figura 03 — Santo André: imagem aérea de trecho do Eixo Tamanduatehy, com imdveis vazios e
subutilizados
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Fonte Google Earth (2018).

J4 o Municipio de S3o Bernardo do Campo possui reduzido estoque de imdveis
ociosos: a area urbana consolidada encontra-se densamente ocupada, e parte dos imdveis
nao edificados ou subutilizados existentes foi gravada pelo Plano Diretor aprovado em 2011
como ZEIS do tipo 2, as ZEIS de vazios. Ha grande numero de assentamentos precdrios no
municipio, sendo que um percentual expressivo estd localizado na Area de Protecdo e
Recuperacdo dos Mananciais da Represa Billings (APRM-B). Segundo dados do Diagndstico
Habitacional Regional do Grande ABC (CIABC, 2016), o déficit habitacional do municipio esta
estimado em 31.445 domicilios, sendo 53,2% em assentamentos precarios. Nesse contexto,
e inspirado na experiéncia do municipio vizinho Santo André, Sdo Bernardo do Campo previu
a aplicacdo do PEUC “com o objetivo de estimular a plena utilizacdo da propriedade urbana
na Macrozona Urbana Consolidada (MUC), de forma a contribuir para a reducdo da pressao
sobre as duas outras macrozonas, onde a funcdo social da propriedade esta relacionada a
protecdo ambiental”** (SAO BERNARDO DO CAMPO, 2016). O municipio adotou como
critérios para divisdo da aplicacdo do PEUC em trés etapas a proximidade dos imodveis
ociosos com o centro da cidade e a necessidade de disponibilizar dreas para a producdo de
HIS, priorizando a notificacdao de imdveis nos bairros centrais e as ZEIS de vazios, as ZEIS-2.

" Macrozona de Protec3o e Recuperacio dos Mananciais (MPRM) e Macrozona de Protec3o Integral (MPI). A maior parte da
populagdo — aproximadamente 75% do total — reside na MUC, cuja area representa pouco mais de 15% do territério,
enquanto que nos restantes 85% (MPRM + MPA) residem os outros 25% da populagdo.

10
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Entre 2013 e 2016, Sdo Bernardo do Campo notificou 229 imdveis, com o
correspondente em drea a 2,3 milhdes de metros quadrados, 95% da area notificavel
identificada no municipio*”. Desse conjunto, 30 imdveis eram ZEIS de vazios (36% da area
notificada ou cerca de 800 mil metros quadrados). Do total notificado, 67 imdveis tiveram a
notificagdo cancelada, isto é, foram excluidos do PEUC, durante a aplicagdo do instrumento,
por diferentes motivos: deferimento de recurso interposto por proprietario notificado;
imével localizado na APRM-B; incidéncia de IPTU ecoldgico por presenca de cobertura
vegetal ou producdo hortifrutigranjeira; ou atendimento das obriga¢des impostas pelo
instrumento®™ (SAO BERNARDO DO CAMPO, 2016). No final de 2016, 162 notificacdes
permaneciam vdlidas, e os imdveis com PEUC vigente somavam 1,25 milhGes de metros
quadrados, sendo 23 ZEIS de vazios com area de pouco mais de 430 mil metros quadrados,
isto é, 34,8% do total notificado vigente (Figura 04).

Os resultados da experiéncia de S3o Bernardo do Campo permitem observar que o
alcance das finalidades do PEUC teve seu potencial limitado em funcdo do reduzido estoque
de lotes vazios em territdrio dinamizado, especialmente pela atuacdo do setor imobiliario
local. Vale dizer que cerca de 40% dos imdveis e quase metade da darea notificada no
municipio é de propriedade desse setor, que respondeu ao PEUC apresentando pedido de
renovacgao de alvaras de construcdo ja emitidos, ou se manteve ‘sem reacdo’ as notificacdes.
Os efeitos iniciais apontam que a aplicacdo do PEUC nao foi suficiente para contrapor ou
induzir a acdo do setor imobiliario e combater o rentismo. Ainda, a dispersdao dos imdveis
notificados por toda a area urbana compromete o potencial de indu¢do do ordenamento
territorial. Em 2017, do total de 162 notificagGes vigentes, 65 imdveis estavam sancionados
com o IPTU progressivo no tempo pelo descumprimento das obriga¢cdes impostas pelo PEUC,
sendo 12 ZEIS de vazios.

Registra-se que a expectativa de alternancia administrativa a partir da gestao 2017-
2020, com a possibilidade de interrupc¢do ou esvaziamento da aplicacdo dos instrumentos,
pode ter influenciado a tomada de decisdo por parte dos proprietarios notificados no
sentido de ‘ndo reac¢do’ a notificagcdo para PEUC ou a cobrang¢a do imposto progressivo.

 Durante o segundo mandato de Luiz Marinho (PT), que administrou a cidade entre 2009 e 2016.

13 . ~ .. . ~ . . . ~ « s . ~

Regularizacdo de atividades em funcionamento, ndo licenciadas antes da aplicacdo do PEUC; inicio ou conclusdo de obra; e
requerimentos de alvaras de funcionamento destinados a atividade de estacionamento e guarda de veiculos em terrenos ndo
edificados.

11
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Figura 04 — S3o Bernardo do Campo: distribuicdo dos imdveis notificados vigentes e notificados
cancelados
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Fonte: Sdo Bernardo do Campo (2016)

A experiéncia de S3o Paulo teve inicio no ano de 2014, apds a revisdao do Plano
Diretor Estratégico (PDE). Dentre outros perimetros, o municipio definiu como setores
prioritarios para aplicacdo do PEUC as ZEIS 2, 3 e 5*°, e a area de abrangéncia da Operacdo

" Durante a gestdo do Prefeito Fernando Haddad (PT), que administrou S3o Paulo entre 2013-2016. O PEUC e sucedaneos
foram previstos no PDE de 2002 e regulamentados por lei municipal aprovada em 2010, durante a gestdo do prefeito
Gilberto Kassab (2007-2012), que promoveu ‘chamamento prévio’ para levantamento de informagGes sobre o
aproveitamento de 1.053 iméveis com indicios de ociosidade, localizados na area central. No entanto, os procedimentos para
notificacdo desses imdveis ndo tiveram prosseguimento durante sua gestao.

BZEIS 2: glebas ou lotes ndo edificados ou subutilizados, destinados a produgdo de Empreendimentos de HIS (EHIS); ZEIS 3:
areas com imoveis ociosos, subutilizados, ndo utilizados, encorticados ou deteriorados em regides dotadas de infraestruturas

12
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Urbana Centro (OU Centro)®, regido infraestruturada da cidade que abriga vasto estoque de edificios
nao utilizados (Figura 05).

Figura 05 — S3o Paulo: perimetros prioritarios de aplicacdao do PEUC
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados municipais

urbanas e boa oferta de empregos, destinadas a promoc¢do de EHIS; ZEIS 5: lotes ou conjunto de lotes, vazios ou
subutilizados, situados em areas dotadas de infraestruturas urbanas, onde haja interesse privado em produzir EHIS e
empreendimentos de mercado popular.

A Operagdo Urbana Centro, instituida em 1997, abrange as regides dos chamados Centro Velho e Centro Novo, e parte de
bairros histéricos como Glicério, Bras, Bexiga, Vila Buarque e Santa Ifigénia. A Operagao visa a requalificacdo urbana
buscando estimular investimentos nessas areas especificas, consolidada desde meados do século XX e que possui a maior
densidade construtiva da cidade. Disponivel em:

https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/sp urbanismo/operacoes urbanas/centro/index.php?p=19
592&.

13
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Entre 2014 e 2018, o municipio notificou 1.384 iméveis*’(Figura 06), sendo 709 n3o
utilizados (cerca de 50% do total), de diferentes tipologias — apartamentos, galpdes,
depdsitos - localizados principalmente no perimetro da OU Centro. Destaca-se também que
do total notificado em area de terreno (2,9 milhdes de metros quadrados), 72,9%
correspondem a imdveis ndo edificados ou subutilizados gravados como ZEIS 2, 3 ou 5,
distribuidos por todo o perimetro urbano.

Figura 06 — S3o Paulo: distribuicdo do universo notificado (2014-2018), segundo tipologia dos iméveis
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados municipais

A alternancia administrativa ocorrida a partir de 2017 resultou no esvaziamento da
experiéncia e comprometeu a articulagido do PEUC com outros programas municipais
previstos no Plano Municipal de Habita¢ao (PMH)*®, encaminhado ao Legislativo em 2016,
sem aprovagao até setembro de 2018, como também o avanco da implementacdo do
Consorcio Imobilidrio de Interesse Social. No novo contexto local, o alcance do PEUC e até
mesmo as proéprias finalidades de aplicacdo estardo sujeitas, ainda mais, aos multiplos
interesses que coexistem na disputa pelo espaco urbano em um municipio com a
complexidade e relevancia de S3o Paulo. De acordo com dados municipais, dentre os efeitos
do PEUC até fevereiro de 2018, destacam-se: a ocupacdo de 93 imdveis ndo utilizados e a
contestagdo da aplicagdo do instrumento por 615 proprietarios notificados (44,4% do total),

7 Pouco mais de 95% do total (1.318 imoveis) foram notificados na gestdao do Prefeito Haddad, e o restante, 66 imdveis, na
gestdo Jodo Déria Junior / Bruno Covas (2017-2020).

18 . ~ . ~ IR .
Servico de locagdo social e promogdo publica de moradia.

14



o XV” ENANPUR
B NATAL2019
27 a31maio

com 91 deferimentos por parte do poder publico. Ainda, 287 imdveis notificados, com area
total de terreno de quase 867 mil metros quadrados, foram sancionados com a cobranga de
IPTU progressivo no tempo no exercicio fiscal de 2017. Deste total, 71 imoveis
correspondem a perimetros gravados como ZEIS (2, 3 ou 5) e somam cerca de 700 mil
metros quadrados, ou 79,8% do total.

Sobre a experiéncia de aplicacdo do PEUC em Curitiba, registra-se que o municipio
notificou entre 2009 e 2010 seis edifica¢cdes nao utilizadas no Centro Histérico, na drea do
Projeto Centro Vivo, que mobilizou investimentos publicos e privados em obras de
infraestrutura e restauracdo (Figura 07)19. Os seis imdveis, concentrados em um mesmo
logradouro, mantinham-se degradados e abandonados, razdo pela qual foram notificados
para utilizagdo compulsoéria (DENALDI et al., 2017).

Figura 07 — Curitiba: entorno do Pago Municipal, drea prioritaria de aplicagao do PEUC
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Fonte: Faria ( 2013)

O caso de Curitiba apresenta uma caracteristica singular, pois estad explicitamente
vinculado a uma estratégia de revitalizacdo urbanistica que apresenta entre seus propdsitos

' Durante esse periodo, Curitiba foi administrada por Beto Richa, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), e por
Luciano Ducci, do Partido Socialista Brasileiro (PSB).
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a dinamizagao e valorizagdao imobilidria de uma regido central da cidade, o Projeto Centro
Vivo. De acordo com Faria (2013), a aplicagdao do PEUC no municipio teve como finalidade
“desobstruir os processos de (re)valorizagao das areas centrais degradadas”, contrariando os
objetivos para os quais foi concebido, corroborando a ideia de que o instrumento pode ser
funcional para processos de valorizacdo imobiliaria.

Maringa, cidade média localizada na regido norte do estado do Parana, é o municipio
gue acumula maior tempo de utilizacdo do PEUC e do IPTU progressivo no tempo no pais:
nove e sete anos, respectivamente?®. Na primeira etapa de aplicacdo do PEUC, ocorrida
entre 2009 e 2010 e conduzida pela Secretaria de Planejamento e Urbanismo, a finalidade
principal foi induzir a disponibilizagao de grandes vazios urbanos em dareas infraestruturadas,
localizados nos anéis centrais e intermedidrios da cidade, em um cenario de forte
aquecimento do setor imobiliario local e de alto preco da terra urbana (Figura 08a). Pode-se
concluir, a partir de uma andlise isolada, que essa finalidade de aplicacdo estaria relacionada
a promocao do ordenamento territorial, por meio da ocupacdo de setores prioritarios e do
combate a periferizacdo, e a inibicdo da retencdo especulativa de imdveis urbanos, ou seja,
teria forte aderéncia ao idedrio da Reforma Urbana. Contudo, a notificacdo desses vazios,
gue juntos somavam pouco mais de quatro milhdes de metros quadrados, se deu
concomitantemente a revisdao do Plano Diretor aprovado em 2006. Tal revisdo, ocorrida em
2010, liberou para ocupacao estoque de terra urbana na divisa com o perimetro rural,
reservado inicialmente a contencdo da expansao da cidade®, e estendeu a incidéncia do
PEUC para essa porgao do territério, que nao apresenta oferta de infraestrutura em toda a
sua extensdo. A revisdao do plano também introduziu dispositivos que passaram a permitir a
utilizacdo da terra rural para fins urbanos, por meio da implantacdo de loteamentos em
terrenos contiguos ao perimetro urbano, ou de loteamentos fechados na Macrozona Rural.
Essas alteragdes abriram novas frentes e dispersaram a atua¢do do setor imobilidrio local
também em direcdo a areas periféricas e a zona rural do municipio.

Segundo Brajato (2015), esses movimentos contraditérios e simultaneos tiveram
como objetivo principal alimentar o ‘projeto de cidade’ sustentado por uma coalisdo local
formada pelo grupo politico de apoio ao prefeito e setores econémicos do municipio,
reunidos no Conselho de Desenvolvimento de Maringa (CODEM)?%. Esse projeto estratégico
de cidade ndo dialoga com os principios de promoc¢do e democratizacdo do acesso a terra
urbanizada e a moradia, pelo contrario, reforca os padrdes urbanisticos restritivos
caracteristicos da formacdo e expansdo da cidade. Cabe mencionar que a legislacdo
urbanistica complementar ao plano manteve a mesma légica do zoneamento funcional e de
distribuicdo de indices urbanisticos da legislacdo vigente antes do novo Plano Diretor a luz
do EC, e ampliou as exigéncias para o parcelamento, uso e ocupacdo do solo, tornando-se

20 aplicagdo do PEUC teve inicio no segundo mandato de Silvio Barros I, do PP, que governou Maringa entre 2005 e 2012 e

elegeu seu sucessor, Carlos Pupin, também do PP, para a gestdo 2013-2016.

>l 0 Plano Diretor aprovado em 2006 delimitou essa por¢do do territério como Macrozona Urbana de Contengdo,
transformada em 2010 em Macrozona de Ocupagdo Imediata, com alteragdo de parametros urbanisticos: reducdo do lote

minimo de dois mil para quatrocentos metros quadrados e aumento do Coeficiente de Aproveitamento de 1,0 para 1,4.

20 CODEM, instituido em 1996, é composto em sua maioria por representantes de entidades empresariais locais. Como
“proponente de projetos para o desenvolvimento da cidade, o CODEM ja produziu os Planos Maringa 2020 e 2030, e esta

elaborando um Masterplan, o ‘Maringa 2047’, em parceria com escritérios internacionais” (BRAJATO, 2015).
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ainda mais restritiva e excludente®®. Essa nova legislacdo, além de incentivar a expans3o
horizontal da cidade, também reforga a valorizagao das dreas mais centrais, que concentram
os terrenos onde o uso residencial multifamiliar é permitido sem pagamento de Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC), com coeficiente de aproveitamento (CA)
alcancando indices entre ‘2,5 e ‘6’.

Na segunda etapa de aplicacdo do PEUC, ocorrida a partir de 2012 e conduzida pela
Secretaria de Fazenda e Gestdo, ja com o plano diretor revisado, foram notificados 600
imoveis, com darea total de pouco mais de 10 milhdes de metros quadrados, sendo grande
parte deste total em setor periférico da malha urbana (Figura 08b), em drea
predominantemente industrial ou com vocacdo agricola, sem oferta de infraestrutura em
toda a sua extensdo. Observa-se que, nessa etapa, a aplicacdo do PEUC e do IPTU
progressivo no tempo assumiu um viés fortemente tributdrio: a adocdo da ldgica
arrecadatdria afastou o PEUC da sua ldgica urbanistica, isto é, das finalidades de aplicacao
expressas no Plano Diretor do municipio: (i) inibir a expansdo urbana na direcdo de areas
nao servidas de infraestrutura, bem como nas dreas ambientalmente frageis; (ii) aumentar a
oferta de lotes urbanizados nas regides consolidadas da malha urbana; e (iii) combater o
processo de periferizacao.

Figuras 08a e 8b — Maringa: Imodveis notificados para PEUC na 12 etapa (a esquerda) e 22 etapa (a
direita)

B NOTIFICADOS - 1* ETAPA
] ©3PERIMETRO URBANO

/ =—RODOVIAS

y HH FERROVIA

N, @ b e

~ e il

Fonte: EIabragéo propria com base em dados municipais (2018)
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Do universo total de 723 imdveis notificados entre 2009 e 2012, com cerca de 15
milhdes de metros quadrados no total, 160 imdveis, com pouco mais de 5,4 milhGes de
metros quadrados, foram objeto de projeto de parcelamento do solo apds a notificacdo para
PEUC, incluidos nesse grupo de imdveis os maiores vazios urbanos notificados na primeira
etapa de aplicacdo do instrumento. No exercicio fiscal de 2017, 384 imdveis, com o
correspondente em drea a 6,6 milhGes de metros quadrados, estavam sancionados com o
IPTU progressivo no tempo pelo ndo cumprimento das obrigacdes impostas pelo PEUC.

23 ~ s . e . . A

Alterou a fragdo minima para o uso bifamiliar, que aumentou de 150m? para 200m?; definiu novos pardmetros para o lote-
padrdo residencial, que passou de 300m? para 400m?; e reduziu as modalidades de ocupac¢do do solo, suprimindo as
categorias ‘vilas’ e ‘conjuntos residenciais’.
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Por fim, cabe registrar que em 2017, a primeira alternancia administrativa ocorrida
apods o inicio da aplicagdao dos instrumentos se constituiu em um ponto de inflexdo na
experiéncia em curso’: por um lado, resultou na suspensdao parcial da aplicagdao dos
instrumentos, para analise dos resultados de sua implementagcdo e possivel correcao de
rumo e, por outro lado, criou a possibilidade de retomada da utilizacgao do PEUC sob a
conducdo do recém-criado Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Maringd
(IPPLAM), condicionada a revisdo do Plano Diretor, que estd na iminéncia de ser realizada.

Consideracdes Finais

A analise das experiéncias de aplicacao do PEUC revelou a existéncia de ao menos
quatro finalidades (ou ‘logicas’) relacionadas a utilizagdo do instrumento: promoc¢do do
ordenamento territorial voltado a ocupacdo de setores centrais e infraestruturados das
cidades; democratizacdo do acesso a terra urbanizada e a moradia; dinamizacdo do setor
imobiliario local; e, viés tributario, isto é, adocdo da ‘l6gica’ arrecadatodria.

Essas experiéncias também evidenciam que mesmo nos casos em que as finalidades
de aplicacdo dialogam com o idedrio da Reforma Urbana, o potencial de alcance dos
instrumentos para o cumprimento da funcdo social da propriedade pode estar
comprometido por diferentes fatores como: reduzido estoque de imdveis ociosos, como no
caso de Sdo Bernardo do Campo; alternancia administrativa, ou descontinuidade politica,
que potencializa a possibilidade de interrup¢ao ou esvaziamento da aplicacdo dos
instrumentos, em virtude da existéncia de outras estratégias ou prioridades para a politica
urbana local, o que ocorreu em Santo André, e também em Sao Bernardo do Campo e Sao
Paulo, em alguma medida; dificuldade de manutencdo de pactos socioterritoriais locais, fato
gue inviabilizou, por exemplo, a regulamentacdo do IPTU progressivo no tempo em Santo
André, impossibilitando o avango da aplicacdo do PEUC no municipio; auséncia de estratégia
territorial na conducao da aplicacao dos instrumentos, com grande volume notificado em
curto espaco de tempo, como em Goiania e Palmas, que pode reduzir o alcance dos
objetivos do PEUC. A experiéncia de Maringa, por outro lado, revela que mesmo em um
contexto de continuidade politica, a aplicacdo dos instrumentos conduzida por diferentes
secretarias em diferentes momentos pode assumir diferentes finalidades, como aconteceu
nas duas etapas de aplicagdao do PEUC no municipio. Na primeira etapa, a finalidade principal
foi liberar imdveis ociosos em um momento de aquecimento do mercado e aumento do
preco da terra urbana, ou seja, a finalidade foi dinamizar o setor imobilidrio local; ja na
segunda etapa, a aplicacdo assumiu um forte viés tributdrio, se afastando da ldgica
urbanistica, revelando um objetivo puramente arrecadatério.

De forma resumida, as cinco experiéncias de aplicacdo do PEUC com finalidades
relacionadas ao idedrio da Reforma Urbana, ainda que em menor grau, como nos casos dos
municipios de Goiania e Palmas, dao pistas de condicionantes e fatores que podem
influenciar no alcance dos instrumentos, restringindo ou comprometendo sua efetividade.

A eleicdo de Ulisses Maia em 2016, candidato a prefeito pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), interrompeu o ciclo
de 12 anos de administracGes do Partido Progressista (PP). Nesse novo contexto local, criou-se a possibilidade de avaliagdo
da experiéncia em curso desde 2009.

18



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

Cabe mencionar que essas experiéncias foram realizadas, ou ao menos iniciadas, como no
caso de Palmas, durante administracdes do campo progressista, comprometidas com o
projeto de Reforma Urbana. J& as experiéncias de Curitiba e Maringa, por outro lado,
revelam que o PEUC pode contribuir para processos de valorizagdo imobilidria ou
periferizacdo, ou assumir um viés arrecadatério, e os resultados alcancados podem ser
contrdrios as finalidades para as quais foram concebidos.

As experiéncias descritas reforcam a ideia de que a aplicacdo dos instrumentos que
promoveriam a funcao social da propriedade urbana nem sempre estd associada ao conceito
de democratizacdo do acesso a terra urbanizada e a moradia, e de que ndo ha nada
inerentemente progressista ou regressivo nos instrumentos do EC (KLINK; SOUZA, 2017).
Pode-se observar, também, que a aplicagcdo dos instrumentos € um processo ‘ndo linear’, e
gue seus objetivos e finalidades sdo disputados e delineados em fungao das forcgas politicas
locais. Klink e Souza (2017, p. 396) argumentam que, nesse contexto, “a chave tedrica
alternativa para a leitura dos impasses da reforma urbana e do “urbanismo progressista”
ancora a avaliagdo dos instrumentos urbanisticos em uma perspectiva mais ampla,
dialogando com a atuacdo do Estado — nas multiplas escalas — assim como com os projetos e
estratégias (materiais e imateriais) adotados pelos demais agentes que influem no desenho
e na implementacdo da politica urbana”. Os casos colocados em pratica revelam a
necessidade de maior conhecimento sobre os efeitos do PEUC no territério, como também
das questdes que cercam sua implementagdao para compreensao de seu alcance, indicando
uma agenda importante para pesquisa no campo do planejamento urbano.
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