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Resumo

O artigo tem como delimitacdo do tema a possibilidade de implementacdo de politicas publicas
tributdrias, por parte do ente municipal que visem a mitigacdo da exclusdo social,
especialmente nas areas que se convencionou chamar de “cidade ilegal”. O problema de
pesquisa questiona se o municipio, enquanto ente federado em busca da consolidacdo de sua
autonomia plena pode atuar no enfrentamento de desigualdades histéricas, por meio da
criacdo de politicas tributdrias direcionadas ao uso e ocupacdo do solo, de modo a garantir
acréscimo de receitas para aplicagdo em infraestrutura, regularizacdo de ocupacdes
clandestinas consolidadas e viabilizacdo do planejamento urbano. Utilizando-se do método
dedutivo, o trabalho se desenvolve sob a premissa de que o municipio, vinculado aos objetivos
constitucionais, deve desenvolver politicas tributdrias locais aptas a enfrentar a exclusdo urbana
e mitigar desigualdades histdricas, comuns entre os paises de capitalismo periférico. No
primeiro ponto ha uma contextualizacdo da formacdo das cidades clandestinas e do problema
habitacional, passando-se a analise da tendéncia contemporanea de valoriza¢cdo da autonomia
local e descentralizagdo, que coloca o municipio em protagonismo no atendimento das
demandas sociais. No derradeiro capitulo apontam-se estratégias aplicaveis as politicas
tributdrias municipais visando a reducdo de desigualdades espaciais, através de um
planejamento territorial democratico, bem como se avaliam os principais desafios e entraves a
implementacgdo desse tipo de matriz tributdria redistributiva.

Palavras-Chave: Descentralizacdo; Direito a Cidade; Espaco Local; Exclusdo Urbana; Politicas
Publicas Tributarias.

Abstract

The article has as delimitation of the subject the possibility of implementation of public tax
policies, by the municipal entity, that aim at the mitigation of social exclusion, especially in the
areas that are known as "illegal city". The research matter questions whether the municipality,
as a federated entity seeking to consolidate its full autonomy, can act in the face of historical
inequalities, through the creation of tax policies aimed at the use and occupation of the land, in
order to guarantee an increase in revenues for application in infrastructure, regularization of
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consolidated clandestine occupations and feasibility of urban planning. Using the deductive
method, the work develops under the hypothesis that the municipality, linked to the
constitutional objectives, should develop local tax policies able to face the urban exclusion and
mitigate historical inequalities, common among countries of peripheral capitalism. In the first
point, there is a contextualization of the formation of clandestine cities and of the housing
problem, with an analysis of the contemporary tendency to valorize local autonomy and
decentralization, which places the municipality in the leading role in meeting social demands. In
the last chapter, strategies applicable to municipal tax policies aiming at reducing spatial
inequalities through a democratic territorial planning are analyzed, as well as the main
challenges and obstacles to the implementation of this type of redistributive tax matrix.

Keywords: Decentralization; Local Space; Right to the City; Urban Exclusion; Public Tax Policies.

CONSIDERACOES INICIAIS

A partir da promulgacdo da Constituicdo da Constituicdo Federal de 1988 se buscou
romper com o paradigma da centralizacdo estatal, fazendo surgir um estado com caracteristicas
mais centrifugas e que resultou na atribuicdo, ao ente municipal, de uma consideravel
autonomia — do ponto de vista juridico-formal - outorgando-o competéncias para legislar sobre
assuntos de interesse local, estabelecer sua lei organica e assumir diversas tarefas
constitucionais através dos processos de municipalizacdo.

Contudo, apesar da autonomia formal herdada da Constituicdo, os municipios se veem
prensados por uma demanda social crescente, problemas estruturais crénicos e,
principalmente, uma capacidade financeira limitada. As cidades, especialmente nos centros
urbanos, onde vive aproximadamente 85% da populagdo brasileira, sdo fragmentadas: de um
lado tem-se a cidade legal, minimamente planejada e assistida dos servicos publicos basicos,
com infraestrutura, saneamento, escolas e postos de saude. Por outro lado, tem-se a existéncia
da cidade clandestina, ocupada por uma grande parte de populacdo cujos saldrios ndo
contemplam a possibilidade de moradia na cidade legal. Essas ocupacdes se dao em zonas
periféricas, geralmente areas de risco ou de preservacdo permanente, onde a populagdo se
utiliza de técnicas de autoconstrucdo nas suas residéncias, ao revés de qualquer planejamento
urbanistico e arquitetdnico, atendimento de normas de seguranca e observancia das regras
contidas nos cédigos de obras e posturas do municipio. Mais do que isso, essas zonas também
costumam ser “invisiveis”, ndo havendo qualquer tipo de intervencdo por parte poder publico,

exceto a agdo repressiva, eventualmente.
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A partir disso, a problema de pesquisa posto se refere a possibilidade concreta dos
municipios lidarem com a exclusdo urbana por meio de politicas publicas tributarias que facam
valer os principios da fungdo social da propriedade e do direito a cidade, observando as
diretrizes do planejamento urbano municipal e resistindo a influéncia do poder financeiro, a
especulacdo imobilidria e aos lobbies do setor construtivo. Portanto, seria possivel conceber
uma matriz tributaria municipal, calcada na progressividade, apta a desincentivar a especulacdo
imobilidria, ao cumprimento da fun¢do social da propriedade de modo a viabilizar uma gestdo
urbana democrdtica e englobar os atores historicamente excluidos das zonas periféricas
urbanas?

Utilizando-se o método dedutivo, adota-se a premissa de que, apesar dos objetivos
constitucionais de reducdo das desigualdades sociais e erradicacdo da pobreza serem tarefas de
abrangéncia nacional, o municipio, enquanto ente institucional local, é corresponsavel pela
concretizacdo desses objetivos e tem a disposicao tributos de sua competéncia que pode dispor
em um arranjo com potencial de mitigacdo dessas desigualdades, bem como auxiliar no
ordenamento territorial urbano frente as pressdes mercadoldgicas imobilidrias. A premissa
central parte do pressuposto de que a progressividade em impostos de competéncia municipal,
especialmente o predial e territorial urbano, podem alterar distor¢des historicas na questdo
habitacional nas cidades, questionando ainda, confirmada a premissa, os motivos que
inviabilizam o desenvolvimento de uma matriz tributdria redistributiva e socialmente mais justa.

O trabalho tem o objetivo geral de demonstrar a viabilidade de uma politica tributaria
municipal progressiva, de modo a garantir o cumprimento da fungdo social da propriedade e do
direito a cidade, rompendo com a apropriacdo do planejamento urbano pelo poder econémico
das grandes incorporadores e da especulagdo imobilidria, de modo a permitir uma gestdo
democratica da cidade, inferindo ainda acerca das correlacBes ocultas de forcas que
inviabilizam um novo paradigma de planejamento urbano mais inclusivo. Sendo o municipio
corresponsavel pela concretizacdo dos objetivos constitucionais de reducdo de desigualdades e
erradicacdo da miséria, deve lancar um olhar mais cuidadoso, seguindo as diretrizes do Estatuto
da Cidade, sobre a “cidade clandestina” e sobre boa parte da populacdo que ndo tem acesso
aos servicos publicos basicos.

Desse modo, o primeiro ponto do trabalho abordard o contexto contemporaneo de
descentralizacdo de fungGes estatais e valorizacdo da autonomia local, notadamente a partir da
Constituicdo Federal, que elevou o municipio a categoria de pessoa juridica de direito publico

dotado de autonomia e competéncias proprias, especialmente no que tange aos assuntos de
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interesse local, elaboracdo de lei organica propria, plano diretor, planejamento territorial e
gestdo urbanistica, conforme os principios constitucionais. Apesar da dificil situacdo de
dependéncia financeira da Unido, o municipio tem um campo proprio de atuagdo que lhe
permite, localmente, enfrentar o contexto de exclusdo urbana histérica e perseguir os objetivos
constitucionais comuns aos entes federados.

O segundo ponto trata da andlise mais particularizada do contexto de crise urbana e
exclusdo social instalados no Brasil a partir de uma breve abordagem histdrica, suas principais
causas e as complexidades que envolvem sua resolucdo. Aborda-se, ainda, o papel central dos
municipios no enfrentamento dessas questdes, especialmente com o advento do Estatuto da
Cidade, bem como algumas estratégias e possibilidades vidveis de atuacdo e reducdo do quadro
de exclusdo urbana e gentrificacdo nos grandes centros urbanos.

A terceira e ultima parte do trabalho tem a finalidade de trazer apontamentos a serem
considerados na formulacdo de politicas publicas de matriz tributdria no ambito municipal,
especialmente na questdo de sua progressividade, as quais sdo passiveis de transformar o
guadro de desigualdades histdricas, especialmente no contexto dos grandes centros urbanos.
Para tanto, se utilizard como matriz tedrica autores que tratam da formulagdo e implementacdo
de politicas publicas, bem como a teoria da progressividade de tributos de Thomas Pikkety,

enquanto ferramenta de enfrentamento da desigualdade social, aplicada ao ambito local.

DESCENTRALIZAGAO E AUTONOMIA LOCAL: O NECESSARIO PROTAGONISMO DO
MUNICIPIO NO PLANEJAMENTO URBANO DEMOCRATICO

Em um contexto democratico, os governos estdo submetidos a multiplas e complexas
demandas sociais que, por vezes, sobrecarregam ou inviabilizam seu atendimento efetivo por
meio de agles concretas, ou mesmo o reconhecimento de reivindicacdes legitimas. Assim, a
eficacia de um governo democratico é avaliada por meio de sua capacidade de resolver
problemas politicos e conciliar diferentes aspiracGes na agenda governamental (FERNANDEZ,
2006). Por isso, tdo importante quanto o montante de recursos financeiros disponiveis é a
gestdo e conciliacdo de interesses conflitantes em um determinado programa governamental
ou em uma politica publica.

Nesse contexto, pode-se afirmar que o espaco publico local, na teoria, figura como
ambiente privilegiado de interacdo social e propicio a participacdo publica, pois é nele que a

vida em comunidade se desenvolve, onde as relages sociais sdo mais bem visualizadas e onde
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o poder publico permanece em contato mais direto com os cidaddos. Essa aproximacdo dos
cidaddos a esfera de poder local tem a potencialidade de transformar a dualidade Estado-
Sociedade em uma relagdo harmonica e cooperada, instigando um controle social responsivo e
passivel de fomentar a participacdo cidada nos assuntos estatais. No entanto, afastando-se da
romantica concepcao do “small is beautiful?”, ndo é essa a realidade que se verifica nas capitais
e grandes cidades brasileiras, cujo contexto é de fragmentagdo social, baixissima participacdo
social e pouco envolvimento comunitario nas oportunidades de interagdo democratica com a
gestdo municipal.

Ha de se ressaltar que a profunda centralizacdo do poder politico e econbmico que
caracterizava a forma de organizacdo da sociedade brasileira leva, em Ultima instancia, a um
distanciamento entre as necessidades locais e o conteldo do desenvolvimento econémico e
social. Percebe-se, hoje, que a maioria das acGes que concernem as necessidades do dia a dia
nas cidades, como a construcdo e gestdo das escolas, a organizacdo de redes de comércio,
manutencdo e criagdo de infraestruturas locais, a preservacdo do meio ambiente, a gestdo e o
planejamento urbanistico, sdo passiveis de ser resolvida localmente, ndo necessitando de
intervencdo de instancias centrais de governo, exceto pela dependéncia financeira do ente local
(DOWBOR, 2016, p.26).

A esfera publica é, ou deveria ser, o espaco de comunicacdo de ideias e projetos que
emanam da sociedade e sdo dirigidas aos tomadores de decisdo das instituicGes estatais. Essa
esfera publica encontra-se inserida precisamente entre o Estado e a sociedade:

The public sphere is an essential component of sociopolitical organization
because it is the space where people come together as citizens and
articulate their autonomous views to influence the political institutions of
society. Civil society is the organized expression of these views; and the
relationship between the state and civil society is the cornerstone of
democracy. Without an effective civil society capable of structuring and
channeling citizen debates over diverse ideas and conflicting interests,
the state drifts away from its subjects®. (CASTELLS, 2008)

O contexto atual de valorizacdo do espaco local “pode ser entendido como parte de um

processo de reconstrucdo da esfera publica, orientado para a democratizacdo da gestdo de

politicas publicas no pafs, o qual tem na descentralizacio um de seus componentes centrais”. E

30 que ¢ pequeno é belo.

40 espaco publico ¢ um componente essencial da organizacio politico-social, porque é o espaco onde as
pessoas se relinem como cidaddos e articulam suas opinides autébnomas para influenciar as instituicdes
politicas da sociedade. A Sociedade Civil é a expressdo organizada destes pontos de vista; e a relacdo
entre o Estado e a Sociedade Civil é a pedra angular da democracia. Sem uma Sociedade Civil eficaz,
capaz de estruturar e canalizar o debate cidaddo sobre diversas ideias e interesses conflitantes, o Estado
se afasta de seus objetivos. (Tradugao livre)
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por isso que os governos locais “tém contribuido para a formatacdo de novos arranjos
institucionais e processos de gestdo em que se rompem alguns dos elementos criticos que
caracterizavam as politicas sociais até os anos de 1980” (FARAH, 2001, p.132).

A tentativa de conter a crise de legitimidade que o Estado contemporaneo enfrenta,
especialmente no Brasil, desvela-se em uma necessidade de substituicdo do sistema politico
centralizado por um sistema descentralizado e democratico. Hd uma inequivoca tendéncia de
descentralizacdo no ocidente, em termos gerais, onde “independientemente de la forma del
Estado que se haya adoptado histéricamente, puede decirse que en el mundo occidental
democratico, el Estado contemporaneo es un Estado descentralizado o en vias de
descentralizacién” (BREWER-CARIAS, 2003, p. 08).

Descentralizar significa alocar o poder, autoridade e responsabilidade por sistemas
politicos, fiscais e administrativos, do centro a periferia. As definicdes mais comuns de
descentralizacdo distinguem suas variaveis, de acordo com o grau de autonomia, podendo se
dar, em uma extremidade, onde o centro mantém um forte controle com poder limitado e
discricionario em relacdo aos niveis mais baixos (desconcentracdo), até a progressiva diminuicdo
do controle central com aumento da discricionariedade local no outro extremo (devolugdo, ou
descentralizacdo estrito senso). A devolugdo, ou descentralizacdo estrito senso, estd associado a
uma governanga mais democratica. (BRINKERHOFF, 2006 p. 02)

In general, democratic local governance offers both a greater range of
decisions and more autonomous decision space within that range to local
government actors. However, the specific contours of that democratic
space will be strongly influenced by how authority is distributed at the
local level®. (BRINKERHOFF, 2006 p. 03)

Deflui-se, portanto, que a descentralizacdo implica mais do que capacitar plenamente a

gestdo municipal, mas, sobretudo, deve abranger o alargamento da “base do sistema de
tomada de decisdo e aproximar a funcdo publica dos cidaddos, uma vez que ndo se constitui na
simples transferéncia de competéncias, mas supde, também, a distribuicdo do poder decisério
entre o governo municipal e a sociedade” (ALMEIDA, 2014, p. 59).

A descentralizacdo territorial pressupde que quanto maior a proximidade entre o cargo
publico responsavel e o cidaddo, mais facil serd o acesso deste ao primeiro, favorecendo o

acesso ao processo de tomada de decisdes. Nos estados descentralizados hd mais incentivos

> Em geral, um governo local democrético oferece uma maior variedade de decisdes e um espaco de
decisdo mais autbnomo nesse contexto para os atores do espaco local. No entanto, os contornos
especificos desse espaco democratico serdo fortemente influenciados pela forma como a autoridade é
distribuida no nivel local. (Tradugéo livre)
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para participar na base do sistema, o que facilita a aparicdo dos movimentos de carater
territorial. Ao contrério, nos estados fortemente centralizados e com maior capacidade de
impor decisGes politicas, os atores coletivos devem recorrer ao topo do sistema politico para
serem ouvidos, o que dificulta sua participacdo (PEREA; BOSCH, 2014, p. 55).

O Estado contempordneo tem se caracterizado pela assuncdo de novas funcdes
institucionais, como as de induc¢do e regulacdo do desenvolvimento por meio de estratégias
inovadoras e democraticas, compartilhando parte de suas responsabilidades com a sociedade.
Essa nova forma de atuacgdo estatal o conduz a inaugurar uma nova relagdo com a Sociedade
Civil, baseada, fundamentalmente, nos direitos de participacdo politica e no desenvolvimento
de instrumentos que possibilitem o exercicio efetivo dessa participacdo (LEAL, 2005).

Entretanto, apenas torna-se factivel se referir a descentralizacdo do poder central e
democratizacdo do espaco local quando tem elementos de base juridica e constitucional para
tal. Tornar-se-ia infértil a discussdo e a proposicao de alternativas para a democratizacdo do
poder local se ndo houvesse o que democratizar. Assim, o ente municipal, representando o
nivel institucional mais préximo ao cidaddo, representa o poder local, dai porque sé faria
sentido tratar deste tema caso o ente municipal estivesse dotado de autonomia e poder
passivel de ser compartilhado com os cidad3os.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal, tratando dos principios fundamentais em seu
artigo inicial, dispoés que “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”.
Vislumbra-se deste dispositivo que a federacdo estd consubstanciada como principio
fundamental da republica, vinculando, por conseguinte, o desenvolvimento sistematico da
organizac3o politica, alcando o sistema federativo, como cldusula pétrea®.

Esse federalismo, garantido constitucionalmente, pode ser compreendido como a
forma de organizacdo estatal — ou sistema politico — em que agrupamentos territoriais e
politicos se unem para originar uma organizacdo de maior amplitude. No Estado federal, os
estados-membros que fazem parte da Unido mantém sua autonomia politica, administrativa e
financeira, desfazendo-se, no entanto, de algumas prerrogativas em prol da nova figura politica

emergente, sendo a soberania a mais notdvel dessas prerrogativas.

6 Conforme estatuido nos termos do artigo 60, §42, inciso |, da CF: “N3o serd objeto de deliberac3o a
proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;”.
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A divisdo de competéncias trazida pela constituicdo de 1988, contudo, se baseia em um
sistema complexo, onde se intercalam competéncias privativas e competéncias concorrentes,
cumulativas e ndo cumulativas. Distribuem-se competéncias, relegando a Unido e aos
municipios competéncias expressas e, aos estados, a competéncia residual. Dai vislumbra-se
parte da importancia conferida ao ente municipal, pois “aos municipios, cabe essencialmente
administrar os assuntos de interesse local, bem como legislar sobre eles. Claro estd que nos
limites e segundo diretrizes tracadas pelo Poder Federal e, mais raramente, pelo Poder
Estadual” (FILHO, 2008, p. 49).

A Constituicdo Federal de 1988 é o primeiro instrumento juridico passivel de realizar o
rompimento com o paradigma da centralizagdo, tendo arquitetado um Estado de carater mais
centrifugo, conferido ao ente municipal significativa autonomia, tendo outorgado-lhes
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, estabelecer sua prépria Lei
Organica e assumir diversas tarefas constitucionais através dos processos de municipalizacao.

O municipio, a partir desse acréscimo de competéncias, torna-se elemento
preponderante na criacdo de uma nova légica politico-administrativa que enseja uma
descentralizacdo dos assuntos de interesse local, especialmente no que tange a criacdo de
politicas publicas préprias, e, substancialmente, tendo o conddo de facultar ao poder local, sob
a forma de democracia deliberativa, de decidir sobre as matérias afeitas ao seu contexto. S é
possivel democratizar e compartilhar poder, quando, de fato, ha poder a ser repartido. Dai a
importancia de se falar em reparticdo dupla de competéncias: uma vertical, interinstitucional e
outra horizontal, inserida no espaco local préprio, compartilhando o poder entre governo e
sociedade.

Ha de se ressalvar que a descentralizacdo que se busca efetivar, enquanto estratégia de
democratizacdo das acles estatais, ndo deve implicar a abdicacdo dos recursos e do poder do
governo central, sob risco de aprofundamento das desigualdades regionais, tendo em vista a
capacidade heterogénea das diferentes regides brasileiras tanto de investimento de recursos,
guanto de formulacdo de politicas publicas. Hd um discrepancia, entre as regides, quanto ao
ritmo e aos resultados da implementacdo de politicas publicas; quanto a qualidade dos servicos
prestados; e, essencialmente, quanto a sua capacidade arrecadatédria. A tarefa de superacdo
desse quadro de desigualdades, consubstanciada em objetivo constitucional’, n3o deve estar

sob encargo exclusivo dos governos locais (ARRETCHE, 1996).

7 Constituicdo Federal, Art. 32: Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
[...] lll - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
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Portanto, se constata que a tarefa da Descentralizacdo ndo impde o enfraguecimento
do Estado central, entretanto, propde um redimensionamento de suas funcdes, tanto na
regulacdo das politicas nacionais, quanto na mitigacdo das desigualdades nacionais, objetivando
a compensacdo das insuficiéncias locais. Tem-se nisto um novo papel a ser exercido pelo Estado
central, no sentido de que o governo federal venha a executar novas funcdes, relacionadas a
coordenacdo, regulamentacdo e fiscalizagdo das fun¢des descentralizadas.

Nesse novo contexto de obrigacBes constitucionais que o municipio assume, uma das
mais importantes é a gestdo e o planejamento urbanistico da cidade, devendo observar uma
série de principios constitucionais, como a funcdo socioambiental da propriedade, o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e o principio do ndo retrocesso ambiental. Também
¢ o municipio corresponsavel pela concretizacdo dos objetivos constitucionais, tais como:
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; e, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais (CF, Art. 3°).

A problematica da urbanizacdo, tema prioritdrio dentre as administracdes locais,
perpassa quatro pontos fundamentais a ser gestionados: aceleracao do ritmo de urbanizacao;
concentracdo deste crescimento urbano, especialmente nos paises capitalistas periféricos como
o Brasil, sem correspondéncia com o crescimento econémico que se desenvolveu na primeira
fase de urbanizacdo dos paises de capitalismo central; crescimento desordenado de
metrépoles; e, as relagdes do fendmeno urbano com novas formas de articulagdo social
advindos do modo de producdo capitalista. (CASTELLS, 2000, p. 46). Convém determinar o
conceito de urbanizag¢do aqui adotado:

[...] a nocdo ideoldgica de urbanizacdo refere-se ao processo pelo qual
uma proporgao significativamente importante da populagdo de uma
sociedade concentra-se sobre um certo espac¢o, onde se constituem
aglomerados funcional e socialmente interdependentes do ponto de vista
interno, e numa relacdo de articulagdo hierarquizada (rede urbana).
(CASTELLS, 2000, p. 46)

Tal é o desafio dos governos locais. Entretanto, as forcas hegemdnicas que impedem de

concretizar politicas publicas mais justas, bem como o estabelecimento de uma matriz tributaria
voltada ao equilibrio das distor¢des econémicas, manifestam-se igualmente nas esferas
nacional e global. A influéncia e os grupos de pressdao que dominam a agenda politica também
prevalecem no ambito local, o que implica mais do que boa vontade e possibilidades juridicas
de se estabelecer um novo contexto no planejamento urbano, alinhado aos objetivos

constitucionais. Conhecer alguns desses possiveis entraves na correlacdo de forgas entre atores
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hegemonicos e aqueles moradores da cidade ilegal, com desenvolvimento incompleto de sua
cidadania, pode indicar caminhos para sua superacao.
O proximo ponto abordard o contexto dessa tarefa para os municipios, demonstrando
alguns aspectos da crise urbana, da formacdo das “cidades ilegais” e da dificuldade de garantia
do direito a cidade frente aos interesses financeiros globais, a especulacdo imobilidria e a falta

de execucdo de um adequado planejamento urbano democratico e inclusivo.

A CRISE URBANA E O DIREITO A CIDADE NO CAPITALISMO PERIFERICO

Nos paises capitalistas periféricos, boa parte da populacdo urbana é excluida do direito
a cidade e do mercado formal, buscando o acesso a moradia por meio do emprego de seus
proprios e precdrios recursos. Além disso, a maior parte da populacdo edifica suas casas sem o
conhecimento técnico adequado, sem recurso de financiamento formal e sem observancia da
legislacdo fundiaria, urbanistica e edilicia, cuja pratica, comum na realidade latino-americana, é
denominada de autoconstrucao.

Tal situacdo se desenrola principalmente pelo fato da forca de trabalho nacional ndo ter
incorporado ao salario, especialmente no periodo desenvolvimentista, o custo da moradia. No
Brasil, estima-se que apenas 30% da populacdo tenha acesso a moradia no mercado privado.
Nem mesmo o ganho real do poder de compra do saldrio e os programas de habitacdo popular
na ultima década sdo suficientes para transformar esse quadro, pois o custo da cidade acaba
por absorver esse acréscimo com o aumento do custo do transporte coletivo e da especulacdo
imobilidria (MARICATO, 2015).

O planejamento urbano modernista funcionalista, importante
instrumento de dominacgao ideoldgica, contribui para a consolidacdo de
sociedades desiguais ao ocultar a cidade real e preservar condi¢des para
a formacgdo de um mercado imobiliario especulativo e restrito a uma
minoria. Abundante aparato regulatério (leis de zoneamento, codigo de
obras, cddigo visual, leis de parcelamento de solo inspirado em modelos
estrangeiros) convive coma radical flexibilidade da cidade ilegal,
fornecendo o cardter da institucionalizagdo fraturada, mas dissimulada.
(MARICATO, 2015, p.85)

O Estado tem papel essencial na producdo do espaco urbano, pois controla o fundo

publico para investimentos, cabendo a ele, sob a forma de poder local, regulamentar e
controlar seu uso e a ocupagdo do solo, seguindo os planos diretores e demais regulamentos
aprovados nas esferas legislativas. O Estado consubstancia-se entdo como o “principal
intermediador na distribuicdo de lucros, juros, rendas e salérios (direto e indireto), entre outros

papéis” (MARICATO, 2015, p.25).
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No Brasil, o poder social, econémico e politico sempre estiveram associados a detencdo
de patriménio, seja sob a forma de posse de escravos (até 1850), ou sob a forma de terras e
propriedades. O patrimonialismo, ou, a privatizacdo do aparelho estatal encarado como coisa
pessoal, estd diretamente ligado a desigualdade social histérica, persistente e constante na
histéria do Brasil. A desigualdade® brasileira permanece entre as mais altas da América Latina, o
capital financeiro e especulativo, ao disputar e apropriar-se do fundo publico, ocasiona uma
piora das condi¢Bes de vida urbana, pois este, em vez de voltar-se a reproducdo da forca de
trabalho, dirige-se a reproducdo do capital. Além disso, se aprofunda o quadro de crise com o
esquecimento da Reforma Urbana, cujo ponto central é a funcdo social da propriedade,
principio explicitamente constitucionalizado e reforgado no Estatuto da Cidade e na totalidade
dos planos diretores municipais e negligenciado nos planos de ag¢do estatal. (MARICATO, 2015)
O peso e a influéncia das organizacdes supranacionais, especialmente de carater
financeiro, no ambito dos Estados, potencializa a exclusdo de “dreas fisicas, politicas e
econdmicas frageis do processo de deliberagdo do politico” e cria novos canais para a colocacdo
de recursos de modo a retirar, paulatinamente, a capacidade de autonomia das comunidades e
suas instituicdes. (LEAL, 2003, p. 50/51)

Os impactos negativos da globalizacdo econdmica em paises da periferia
sdo muito amplos e manifestam-se de forma muito visivel. Agravados,
muitas vezes, pelas politicas de ajustamento estrutural, eles manifestam-
se, quase sempre, na desestruturacao de sistemas pobres mas fidveis de
seguranca badsica, na alteracdo radical das oportunidades conhecidas de
investimento e de emprego e na demissdo da fun¢do regulatéria do
Estado na vida econdmica, daquilo que ela tinha (quando tinha) de
positivo, ou seja, a protecdo contra os desmandos do capitalismo
selvagem. (HESPANHA, 2002, p. 181)

Pode-se afirmar que o estadgio de desenvolvimento de uma determinada sociedade

pode ser medido pelo grau de urbanizacdo e as solucGes dadas para as questdes de ocupacdo e
planejamento urbano, voltadas para a maximizacdo da economia, constituindo os marcos do
desenvolvimento continuo em um determinado modelo de sociedade e de organizacdo
capitalista (LEAL, 2003, p. 77). Nesse quesito, o Brasil pode ser descrito como um pais capitalista
periférico de desenvolvimento incompleto e carente de reformas estruturais de carater local,

publico e voltadas a parcela da populacdo historicamente relegada e alijada do direito a cidade.

8 “En la region, los paises mas desiguales por la distribucidn de la renta son (ordenados de mayor a menor

coeficiente) Guatemala, Honduras, Colombia, Brasil, Republica Dominicana y Bolivia, todos ellos con un
coeficiente por encima de 0,56. Por debajo de 0,50 se encuentran Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Perty
Uruguay. Venezuela, el pais con menos inequidad de ingreso (0,41 de Gini), era, segun calculos para
2009, mas desigual que Estados Unidos o el pais mas inequitativo de la zona euro (Portugal), ambos con
un valor de 0,3822.” (ONU HABITAT, 2012, p. 45)
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A inseguranca e os conflitos ambientais urbanos dos Ultimos anos mobilizaram um
consenso pela restauragdo — ou instauracdo — da qualidade de vida nas cidades por meio da
adocdo de politicas publicas que alterem substancialmente a realidade social, especialmente
nas areas periféricas. Some-se a isto o fato de que grande parte dos municipios brasileiros
possuem seus territdrios ocupados em desacordo com a legislacdo urbanistica, tal qual se deu
com a formacdo do territério nacional. Ndo ha uma consciéncia coletiva urbana ou ambiental
engajada da solugdo das ocupacdes desordenadas que acabam por degradar o meio ambiente e
gerar o caos social (LEAL, 2003, p. 79)

O processo de transnacionalizacdo de capitais e de enfraquecimento dos Estados
nacionais, bem como a cooptacdo dos cofres publicos pelos agentes privados, tendem,
invariavelmente, ao processo de gentrificacdo dos grandes centros urbanos e ao alto custo
habitacional, resultantes da especulacdo imobilidria e da falta de politicas publicas urbanisticas
gue regulamentem e facam cumprir o instituto da funcdo social da propriedade e do direito a
cidade. A trés politicas urbanas estruturais, relacionadas a producdao do ambiente construido, a
saber: transporte, habitacdo e saneamento, tém sido negligenciadas e dotadas de pouco
investimento (MARICATO, 2015, p. 29).

Ha uma necessidade de expansdo dos principios politico-juridico democraticos que
foram consagrados na modernidade, restritos ao espaco de cidadania formal, para os demais
espacos estruturais. A pds-modernidade exige entdo uma repolitizacdo da vida social, onde a
cidadania se articule com a democratizagdo dos demais espacos estruturais. Para tanto, torna-
se indissocidvel a vinculagdo da participacdo social no processo de planejamento e gestdo
urbanistica das cidades.

Nesse contexto, a edicdo do Estatuto da Cidade (Lei 10.527/2001) consubstancia-se
como um marco na questdo urbana nacional, instituindo a gestdo publica participativa e que
prevé a “gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacGes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”, ressalvando
ainda que, no ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa incluird a realizacao de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentadrias e do orcamento anual como “condicdo obrigatdria para sua aprovagao”.

A Constituicdo Federal trouxe a positivacdo definitiva do direito urbanistico no
ordenamento brasileiro, tornando explicito seu campo tematico: a politica espacial das cidades

e instrumentos de implementacdo; a materializagdo de conceitos, tais quais: a func¢do social da

Revista de Direito da Cidade, vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721 pp. 806-833 817



Revista de Direito da Cidade vol. 10, n2 2. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2018.31279
propriedade urbana e o planejamento urbano; seus objetivos maiores, como a regularizacdo
fundidria, a preservacdo ambiental e a sustentabilidade; o desenvolvimento urbano e
participacdo democratica no planejamento urbano; e, finalmente, os instrumentos habeis ao
cumprimento da politica urbana, podendo-se destacar as licencas urbanisticas, a
desapropriac3o urbana, a obrigatoriedade do plano diretor® e a edificacdo compulséria.

O mais importante desses principios é certamente o da funcdo
socioambiental da propriedade e cidade, que, por sua vez, é uma
expressdo do principio de que o urbanismo é uma funcdo publica no
sentido mais amplo, isto é, a ordem urbanistica ndo é determinada t3do-
somente pela ordem dos direitos individuais, ndo sendo reduzivel t3o-
somente a ordem dos direitos estatais. (FERNANDES, 2006, p.11)

No entanto, permanecia a imprescindibilidade de normas que efetivassem os

instrumentos previstos constitucionalmente, no intuito de conferir operatividade ao direito
urbanistico, bem como, rechacar alguns dogmas da legislacdo tradicional, precisamente, a
civilista e a administrativa. E nesse contexto que advém o Estatuto da Cidade, objetivando a
concretizacdo do direito urbanistico brasileiro e, especialmente, buscando consolida-lo por
meio de conceitos determinados e da regulamentacdo de instrumentos urbanisticos.

Assim, conferiu-se unidade a politica urbana, consagrando expressamente os principios
basilares do Direito a Cidade, conforme prevé o artigo 2°, caput: “A politica urbana tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢bes sociais da cidade e da propriedade
urbana”. Desse modo, o direito urbanistico fica:

[...] claramente vinculado a uma visdo totalizante de mundo, oposta ao
individualismo que, ainda hoje, inspira o direito civil. Ordem urbanistica é
um conceito caro ao Estatuto da Cidade. Seu primeiro sentido é o de
ordenamento: a ordem urbanistica é o conjunto orgénico de imposicdes
vinculantes (sdo as “normas de ordem publica” a que alude o art. 19,
paragrafo Unico) que condicionam positiva e negativamente a acdo
individual na cidade. O segundo sentido é o de estado: a ordem
urbanistica é um estado de equilibrio, que o conjunto dos agentes
envolvidos é obrigado a buscar e preservar. (SUNFELD, 2010, p. 54)
Possivelmente o grande diferencial do Estatuto da Cidade seja a abertura democratica

do planejamento urbano, compartilhado com a sociedade e ensejando a atuacdo do espaco
local, no ambito municipal. No entanto, passada mais de uma década da edicdo do
ordenamento, verificam-se inUmeros problemas na efetivacdo dos principios democraticos

trazidos pelo diploma. Grandes quantidades de municipios, ao editarem seus planos diretores,

° Nas palavras de Mukai (2008, p. 37) o plano diretor é um “instrumento legal que propicia o
desenvolvimento urbano (portanto, da cidade) do Municipio, fixando diretrizes objetivas (metas),
programas e projetos para tanto, em um horizonte de tempo determinado.
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fizeram-nos com maior ou menor fidelidade aos principios e diretrizes do Estatuto, gerando
resultados diversos, no que se refere ao envolvimento popular nas questdes urbanisticas.

Portanto, a democratiza¢do da gestdo da cidade implica no envolvimento e no fomento
da participacdo dos diferentes setores da sociedade para que estes se apropriem dos
instrumentos participativos da gestdo urbana, em especial, da composi¢cdo do plano diretor.
Para o atendimento do interesse publico e do bem comum, como deve ficar claro, em alguns
casos, é preciso que uma minoria abra mdo dos seus privilégios para que sejam garantidos os
recursos territoriais e materiais que permitirdo um crescimento equilibrado e sustentavel da
cidade (BUCCI, 2010).

Para tanto, uma das questBes fundamentais a serem enfrentadas pela gestdo
democratica do planejamento urbano, face ao déficit habitacional, ao processo de gentrificacdo
e a exclusdo de parte da populacdo, cujos saldrios ndo contemplam a possibilidade de residir na

Iu

“cidade legal” e cuja alternativa é procurar dreas degradadas e com risco ambiental, reside na
definicdo de uma politica tributaria, ainda que de ambito local, capaz de desincentivar praticas
como a especulacdo imobilidria, aliado a institutos ainda pouco utilizados como a expropriacdo
com pagamento em titulos como sangdo a obrigacdo de parcelamento de solo ou edificacdo.

Em nivel global, uma das alternativas vidveis para a mitigacdo da crescente
desigualdade, segundo Pikkety (2015), é a instituicdo de tributos sobre o capital e patriménio,
como se vera brevemente no préximo ponto. Ainda que no nivel local a previsdo de tributos
esteja restrita a quatro impostos constitucionalmente estabelecidos, entende-se que é possivel
utilizd-los estrategicamente — especialmente os de cardter territorial — de modo mais
qualificado, inclusive de modo extrafiscal — utilizando a possibilidade de sua progressividade —
de modo a regular o planejamento e a ocupagdo na cidade, concomitante a uma gestdo
democratica do espaco urbano, priorizando o cidaddo face aos interesses do mercado
imobilidrio e de construgdo.

Ndo basta, no entanto, ter a ciéncia do papel da tributacdo progressiva enquanto
mecanismo de mitigacdo de desigualdades sociais histéricas e correcdo de desequilibrio de
forcas entre os atores hegemodnicos privados e a construcdo de uma cidade socialmente
equilibrada. Hd uma gama de ideias e concepc¢des que podem transformar-se ou ndo em
politicas publicas. Especialmente no que tange a tributacdo progressiva, ha forcas politicas
ocultas que mantém esse debate quase intocado no Brasil, ao passo que outras politicas
publicas redistributivas, implementadas nas ultimas duas décadas, tém sido alvo de debates

intensos, com boa parte das criticas vindas de setores conservadores da sociedade. Trazer esse
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tépico ao conhecimento publico e inseri-lo na agenda publica esta entre os desafios dos setores

mais progressistas da sociedade, de modo a agregar engajar parte dos excluidos da cidade legal

e dos servicos publicos nesse debate publico.

POLITICAS PUBLICAS TRIBUTARIAS LOCAIS: ELEMENTOS PARA UMA
(RE)CONSTRUGAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Em 2015, os paises reunidos na 702 Assembleia Geral da Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) fixaram uma nova agenda de desenvolvimento até o ano de 2030 — os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) — que refor¢ca o compromisso de erradicacdo da pobreza
no mundo. A partir disso, um dos grandes avancos nessa agenda em relacdo aos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM) é o estabelecimento de um objetivo para redugdo de
desigualdades econdmicas (OXFAM, 2017). Assim, entende-se que para reduzir a desigualdade
€ necessario que se abordem as normas culturais que reproduzem a desigualdade e que se
refere a liberdade de acdo politica dos grupos excluidos socialmente.

Si se quiere abordar la desigualdad, se debe hacer frente a los prejuicios,
los estereotipos y otras normas culturales que fomentan la
discriminacién. Esto es especialmente importante en el contexto de las
desigualdades horizontales. Combatir la exclusion social y garantizar la
igualdad en el acceso a las oportunidades exigira un mayor
fortalecimiento de la libertad de accién y la voz y la participacion politica
de los grupos que sufren desventajas a causa de sus ingresos o de su
identidad. Esto les permitird dar forma a su entorno y a los procesos de
adopcion de decisiones que afectan a su bienestar. (PNUD,2013)

A Constituicdo de 1988 inaugurou um projeto de mudanga multidimensional no

reconhecimento do problema e da necessidade de superacdo das desigualdades no Brasil,
incluindo sua reducdo e a erradicacdo da pobreza como objetivos fundamentais da Republica.
Alguns anos apos seu advento verificou-se uma reducdo geral da desigualdade de renda e da
pobreza, no entanto, ainda de forma insuficiente. O incremento de renda da parcela mais pobre
ndo atuou de maneira significativa nas desigualdades brasileiras, pois, ainda existe ainda uma
grande assimetria na apropriacdo do crescimento econdmico total (OXFAM, 2017).

Em levantamento recente, verificou-se que, entre 2001 e 2015, os 10% mais ricos se
apropriaram de 61% do crescimento econémico, enquanto a parte referente aos 50% mais
pobres foi de apenas 18%. Em relagcdo a renda, o 1% mais abastado da populagdo recebe, em
média, mais de 25% de toda a renda nacional, ao passo que e 0s 5% mais ricos detém o mesmo

que os demais 95% (MORGAN, 2017). Ha que se ressaltar que o Brasil é o que mais concentra
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renda no 1% mais rico, figurando na 32 pior colocagdo no indice de Gini — indice que mede o
grau de concentracdo de renda de grupos — na América Latina e Caribe'® (OXFAM, 2017).

Ha um consenso de que o poder publico nacional, diante dos objetivos constitucionais
fundamentais da republica deve, entdo, desenvolver politicas publicas para enfrentar o
problema da crise urbana, da ocupacdo do solo, e da falta de planejamento urbanistico. Isto
porque toda politica publica aponta para a resolucdo de um problema publico, reconhecido
como tal na agenda governamental. Assim, ela representa a resposta do sistema politico-
administrativo a uma situacdo da realidade social compreendida politicamente como
inaceitavel. (SUBIRATS; ET al., 2008, p. 35)

Diante disso, hd uma necessidade premente de superacdo de uma ldgica do direito
privado, especialmente civilista, diante do carater publico do direito a cidade. H4 uma ordem de
direito coletivo, permeada por principios constitucionais, que devem ser priorizados face aos
direitos individuais. Essa superacdo implica esforcos também coletivos, pois “esse protagonismo
institucional tem como tarefa mais dificil a implementacdo de suas politicas no multifacetado
terreno da sociedade civil, onde a matriz civilista e as filiagdes a dinamica econdmica estdo
sedimentadas” (BALDO, 2012, p.134).

No entanto, hd de se superar a crenca no imaginario do Estado como um Estado-
providéncia, que responde de maneira igualitaria e automatica a todos as demandas sociais,
como sugere a visdo pluralista da teoria das politicas publicas, em alguns momentos. Certas
politicas publicas podem interpretar-se ndo como uma acgdo coletiva para tratar de resolver ou
aliviar um problema social, mas como simples instrumento para o exercicio de poder e a
dominacdo de um grupo social sobre outro. Especialmente no contexto do planejamento
urbano, com multiplos interesses em disputa, essa realidade é mais evidente. Assim, uma
politica publica pode ser definida como:

una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes,
tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no publicos - cuyos
recursos, nexos institucionales e intereses varian- a fin de resolver de
manera puntual un problema politicamente definido como colectivo. Este
conjunto de decisiones y acciones da lugar a actos formales, con um
grado de obligatoriedad variable, tendentes a modificar la conducta de
grupos sociales que, se supone, originaron el problema colectivo a
resolver (grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales que padecen
los efectos negativos del problema en cuestidon (beneficiarios finales).
(SUBIRATS, 2008, p. 38)

10 Segundo o Ultimo Relatdrio de Desenvolvimento Humano do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) o Brasil € o 102 pais mais desigual do mundo, num ranking de mais de 140
paises.
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Essa definicdo serve para as politicas denominadas “substantivas”, que se distinguem
das politicas denominadas “institucionais” ou “constitucionais”, que tém como objetivo a
reforma ou a descentralizacdo de instituicOes estatais e ndo diretamente a solucdo de um
problema social (SUBIRATS, 2008, p. 40).

Como conceber entdo uma politica publica cujo conteldo possa mitigar o quadro da
desigualdade e exclusdo urbana, de modo a atender os principios constitucionais referentes ao
espaco urbano, o direito a cidade e, ao mesmo tempo, regular os interesses antagbnicos de
grupos financeiros e atores globais responsaveis por empreendimentos imobilidrios e
especulativos em determinadas areas das cidades?

E evidente que diante da complexidade, da multiplicidade de atores envolvidos e do
viés politico de uma politica publica, ndo se intenta propor um plano estratégico de acdo em
forma de politica publica, de forma unilateral. Contudo, se busca indicar pontos centrais para
um dos possiveis eixos de acdo, subsumido aqui no uso da tributacdo municipal com finalidade
extrafiscal e regulatéria. A opcdo pelo viés tributdrio se justifica, no contexto juridico e
econdmico, pelo fato de boa parte dos autores da economia politica indicar este caminho,
como uma ferramenta eficaz na reducdo de desigualdades econdmicas e sociais, desde que
utilizado de forma progressiva e de acordo com a capacidade contributiva.

A injustica tributaria é reforcada pela proporcao de impostos diretos - como o Imposto
de Renda de Pessoa Fisica - IRPF e o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU - e indiretos,
que recaem sobre produtos e servigos, geralmente atrelados ao consumo. Pouco mais da
metade (53%) da receita tributdria do Brasil é formada por tributacdo do consumo, que, por ter
sua arrecadacdo diretamente relacionada a itens como alimentacdo, medicamentos, vestuario,
transporte e aluguel, por exemplo, onera de maneira desigual os as pessoas de menor poder
aquisitiva, que comprometem a maior parte de sua renda nestes itens. O imposto sobre a
renda, proporcionalmente mais justo, é responsavel por apenas 25% da arrecadacdo total.
(OXFAM, 2017)

Pikkety afirma que a histéria da desigualdade é moldada pela forma como os atores
politicos, sociais e econdmicos entendem pelo que é justo e o que ndo é, bem como pela
influéncia de cada um desses atores e pelas escolhas coletivas que delas advém, sendo
resultado da combinacdo, do jogo de forcas, de todos os atores envolvidos. Assim, o autor
entende que a dindmica da distribuicdo da riqueza revela um sistema varidvel que “ora tende

para a convergéncia, ora para a divergéncia, e ndo ha qualquer processo natural ou espontaneo
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para impedir que prevalecam as forcas desestabilizadoras, aquelas que promovem a
desigualdade”. (PIKKETY, 2014, p. 29)

As raizes desta situacdo catastrofica sdo mais politicas do que
econbmicas. O mundo produz atualmente perto de 10 mil ddlares de
bens e servicos por pessoa e por ano, o que significa que, com uma
reparticdo um pouco mais justa, poder-se-ia assegurar uma vida digna e
normal para toda a populagdo do planeta, sem miséria, sem fome, e sem
as manifestacdes de violéncia que resultam da opressdo. (DOWBOR,
2016, p.17)

Pikkety (2014, p. 38) afirma que é possivel imaginar que instituicGes e politicas publicas

possam contrabalancar os efeitos dessa ldgica implacdvel, adotando, por exemplo, um imposto
progressivo sobre o capital, que possa atuar sobre a desigualdade — onde a remuneracgdo do
capital represente mais lucro do que o crescimento econémico, representado por ele como “r >
g” — alinhando a remuneracgdo do capital e o crescimento econémico, ainda que isso implicasse
a adog¢do um fenomenal esfor¢co de coordenagdo internacional. Para o autor, o imposto ndo é
nem bom nem ruim em si, mas dependera da maneira como ele é arrecadado e administrado.

E possivel conceber o desenvolvimento de novos modos de organizacio
descentralizados e participativos, bem como formas inovadoras de governanca, de modo a
permitir e estruturar de maneira eficaz um setor publico muito mais amplo do que o atual.
Nesse contexto, a adocdo de politicas publicas de ambito local, descentralizadas vertical e
horizontalmente, com participacdo democratica, especialmente dos atores historicamente
alijados dos servicos publicos basicos, € uma alternativa primordial na tentativa de romper com
a estrutura globalizante dos atores econdmicos no planejamento urbano (PIKKETY, 2014, p.
601).

[...] as politicas publicas urbanas estdo sendo formatadas para atender as
exigéncias estruturais decorrentes da globalizagdo, o que ocorre em
detrimento daquela parcela da cidade que ndo conta — e jamais contou -
com politicas publicas provedoras de infraestrutura basica para sua
sobrevivéncia. Nesse contexto é que surge o espa¢o local como
possibilidade de insurreicdo da cidadania ativa, em que a participacdo
social passa a ser o vetor de uma nova ordem social como contraponto a
ordem global que se impd&e. (SCHEID, 2008, p. 2)

O imposto ndo é uma questdo apenas técnica, mas eminentemente politica e filosofica,

e sem duvida a mais importante de todas. Sem impostos, a sociedade ndo pode ter um destino
comum e a acgdo coletiva é impossivel. Sempre foi assim. No cerne de cada transformacdo
politica importante, encontramos uma revolucdo fiscal. Fazer com que os cidaddos possam

escolher soberana e democraticamente os recursos que desejam dedicar aos projetos comuns:
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educacdo, saude, aposentadoria, desigualdade, emprego, desenvolvimento sustentdvel etc.
(PIKKETY, 2014, p. 612)

Desse modo, se pode distinguir os impostos em relacdo a sua proporcionalidade ou
progressividade. Um imposto é concebido como proporcional quando sua taxa é a mesma
aplicavel para todos, sendo uma taxa fixa, ou “flat tax”. De outro modo, o imposto é progressivo
qguando sua taxa é mais alta para os mais ricos, ou seja, para quem possui uma renda, capital ou
consumo mais elevado, se aplica um imposto progressivo para a renda, o capital ou o consumo.
Esse imposto serd menor, por conseguinte, para os mais pobres. Um imposto pode ser
regressivo, quando a taxa fica menor, proporcionalmente, para os mais ricos, seja pelo fato de
conseguirem meios de elidir, em parte, ao regime normal - legalmente, por meio de otimizacdo
fiscal, ou ilegalmente, por evasdo — ou porque o regime justamente preceitua sua
regressividade (PIKKETY, 2014, p. 614).

Em razdo da delimitacdo tematica do trabalho, o objeto de analise serdo os tributos de
competéncia municipal, com énfase para Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), que
adquiriu nova perspectiva apds a edicdo do Estatuto da Cidade, potencializado por “feicdes de
sancdes” e sendo vinculado e condicionado aos objetivos do art. 52 do Estatuto®?.

O IPTU, desde sua instituicdo em 1946, é de competéncia municipal origindria. Nos
termos do artigo 156 da CF, possui funcdo eminentemente fiscal, isto é, a de obter recursos
financeiros para a administracdo publica local, ndo obstante possa ter funcdo também
extrafiscal, como no caso do IPTU progressivo aplicdvel em terrenos ndo edificados, como
quando utilizado instrumentalmente para desestimular comportamentos em desacordo com a
lei e com as diretrizes do plano diretor municipal. O IPTU provém da contribuicdo de cada
pessoa, fisica ou juridica, que possua uma propriedade registrada em seu nome, que chega a
representar 30% do total das receitas origindrias municipais em boa parte dos municipios
brasileiros.

Além da possibilidade de incidéncia do IPTU progressivo, com aumento de aliquotas

conforme os critérios estabelecidos no Estatuto e pela lei municipal, ha também a possibilidade

1 Estatuto da Cidade, art. 59

“Lei municipal especifica para drea incluida no plano diretor poderd determinar o parcelamento, a
edificagdo ou a utilizagdo compulsdrios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
devendo fixar as condicGes e os prazos para implementacdo da referida obrigacdo.

§ 12Considera-se subutilizado o imovel:

| - cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacdo dele
decorrente;” [...]
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da expropriacdo da propriedade!? com pagamento em titulos, passados cinco anos da cobranca
do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha atendido as obrigacGes inerentes ao
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo (LEAL, 2003, p. 113/114). Para esta expropriacdo, os
valores tomados como base serdo aqueles indicadores constantes na base de célculo do préprio
IPTU, ndo guardando relagdo com os valores praticados no mercado imobilidrio, cuja légica de
precificacdo engloba outros fatores.
Desta forma, entende-se indispensdvel a adocdo de dois pressupostos referentes a
tributacdo territorial urbana, por parte de uma administracdo municipal que esteja
comprometida com o adequado planejamento urbanistico: Sdo eles a atualiza¢do constante do

valor venal dos iméveis, para fins tributarios; e, a aplicagao efetiva do IPTU progressivo.

Atualizacdo do valor venal dos imdveis

O IPTU é um exemplo claro da falta de uniformidade no tratamento tributario nos mais
de cinco mil e quinhentos municipios brasileiros. Responsavel por quase um terco do total de
receitas tributarias préprias em boa parte dos municipios, a tarefa de atualizacdo do valor venal
do imével é de iniciativa do poder executivo municipal, que o fard diretamente ou mediante
comissdo de levantamento. Depois de realizado o estudo, o aumento do valor venal — que
impacta diretamente na base de calculo — s6 pode ser feita por lei. Tal situacdo leva o
administrador municipal a um duplo 6nus: enfrentar o descontentamento dos cidaddos
contribuintes, face a futura majoracao tributdria, e a formacdo de maioria parlamentar para a
aprovacao da lei.

Desse modo, a realidade brasileira mostra que a atualizacdo do valor venal dos imodveis,
na pratica, é feita somente mediante o uso de indices de correcdo monetaria e de inflacdo, o
que ndo reflete, muitas vezes, a realidade do seu valor em virtude da valorizagdo superveniente

oriunda de melhorias nos logradouros, ou pela proximidade com grandes empreendimentos,

12 “Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietdrio tenha
cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio poderd proceder a
desapropriacdo do imdével, com pagamento em titulos da divida publica.

§ 12 Os titulos da divida publica terdo prévia aprovacdo pelo Senado Federal e serdo resgatados no prazo
de até dez anos, em presta¢des anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os
juros legais de seis por cento ao ano.

§ 2° O valor real da indenizagdo:

| — refletird o valor da base de célculo do IPTU, descontado o montante incorporado em funcdo de obras
realizadas pelo Poder Publico na drea onde o mesmo se localiza apds a notificacdo de que trata o § 22do
art. 52 desta Lei;

Il —ndo computard expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios. |...]
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por exemplo. Uma evidéncia da discrepancia desses valores é que o valor base do imdvel para
fins de utilizacdo no imposto cobrado sobre transmissdo de bens imdveis (ITBI), geralmente é
muito superior ao valor base do imdvel para fins de quantificagdo do IPTU, ambos de
competéncia municipal.
A falta de regularizacdo fundiaria é outra questdo que inviabiliza a tributacdo via IPTU.
Alguns condominios de luxo, por exemplo, edificados sobre lotes clandestinos ou dreas de
preservagao, por ndo terem sua matricula no registro de imodveis, ficam livres da tributacdo,
deixando o municipio de arrecadar importantes recursos para aplicacdo em areas prioritarias.
Ha uma necessidade premente de os municipios, por meio de sua Lei Organica, estipularem
uma data limite para realizacdo dos estudos de atualizacdo dos valores venais das propriedades
urbanas, seja trienal ou quadrienal, ao passo que a atualizacdo nesse interim entre uma

avaliacdo e outra continuasse utilizando os métodos de reajuste por indices inflacionarios.
Aplicacdo do IPTU progressivo contra especulacdo imobilidria

A questdo da progressividade do IPTU ja esta prevista constitucionalmente, bem como
esta inserida de modo especifico no Estatuto da Cidade e nos planos diretores municipais. Para
a utilizacdo de forma concreta desse instrumento, no entanto, o municipio tem de contar com a
participacdo ativa da populacdo mais atingida pela exclusdo urbana, sendo essa uma “rede
teméatica'® de atores que devem pressionar sua efetivacdo. Isto porque os proprietdrios
afetados com a progressividade da tributacdo, geralmente tem um capital social mais bem
estruturado e possuem uma capacidade de articulacdo e pressao forte frente ao poder publico.

Em que pese o imposto ser um tributo ndo vinculado, ou seja, ndo tem destinacao
especifica, o governo local tem que empreender esforcos para realocar os recursos advindos do
acréscimo de receita — tanto da atualizacdo do valor venal dos imdveis quanto da aplicacdo do
instituto da progressividade fiscal — em investimentos nas dreas prioritarias no planejamento
urbano, especialmente naquelas onde os servicos publicos sequer chegam e onde os cidaddos
se encontram mais alijados da dita “cidade legal”. Uma alternativa vidvel ha de ser pensada
coletivamente sobre o melhor formato, como aplicar diretamente esses recursos provenientes

e as contrapartidas de grandes investimentos imobilidrios nas chamadas Zonas Especiais de

Interesse Social (ZEIS).

13 A rede temética (issue network) reagrupa atores em torno de um problema ou de uma reivindicac3o,
como a defesa de um projeto de lei relativo ao meio ambiente, ao urbanismo, ao transporte coletivo, por
exemplo. (MULLER; SUREL; 2002)
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As ZEIS sdo partes do territério urbano destinadas, predominantemente, a moradia
digna para a populacdo da baixa renda por intermédio de melhorias urbanisticas, recuperacao
ambiental e regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios e irregulares, bem como a
provisdo de novas HabitacOes de Interesse Social. As ZEIS devem estar previstas no Plano
Diretor do municipio e demarcadas na respectiva Lei de Zoneamento, podendo ser tanto
referente a dreas j& ocupadas por assentamentos precarios, como também a dreas a serem
demarcadas sobre terrenos vazios. Em caso de existéncia de assentamentos, procura-se uma
flexibilizacdo das normas e padrdes urbanisticos, menos elitistas e com viés social, com intuito
de regularizacdo desse assentamento por meio de um plano especifico de urbanizacdo. Em caso
de areas vazias, a finalidade é o aumento da oferta de terrenos para habitacdo de interesse
social e reducdo do seu custo.

Apesar do Estatuto da Cidade trazer expressamente uma sessao dedicada a “Gestdo
Democratica da Cidade”, enumerando uma série de instrumentos aptos a oportunizar a
participacdo ativa da sociedade no planejamento urbanistico e na formulacdo e implementacao
de politicas publicas urbanas, sua mera positivacdo ndo é capaz de transformar o contexto
social e engajar politicamente a sociedade civil, especialmente daqueles que historicamente
sofreram o déficit de atencdo dos poderes publicos. Assim, as administracGes locais tém
incorporado “mais por exigéncia legal do que por iniciativa prépria, iniciativas que propiciam a
participacdo popular na elaboragdo dos planos diretores, apenas o fazem formalmente” (FILHO,
2011, p. 292).

[...] disponibilizar espaco de participacdo é facil, o dificil é garantir a
qualidade desta participagdo em razdo dos interesses envolvidos. Este,
talvez seja o maior dilema a ser enfrentado para a efetivacdo de uma
“politica urbana” realmente democratica e participativa: a de nédo
transformar a participacdo em um novo tipo de autoritarismo a servico
de interesses politicos particulares e demandas de grupos mais
organizados da sociedade e, ainda pior, legitimado pelo discurso
democratico. (FILHO, 2011, p. 295)

Assim, para se levar adiante qualquer estratégia de reducdo de desigualdade urbana,

melhoria das condi¢Bes de vida das populagBes marginalizadas, cumprimento da funcéo social
da propriedade e regulacdo do poder econémico imobilidrio e especulativo no interior das
cidades, torna-se essencial, incentivar e promover a formagdo de uma cultura democratica de
base nas rela¢des de poder, possibilitando que as decisGes possam ser articuladas de forma
compartilhada no espaco local, ensejando a atuacdo dos cidaddos enquanto parte ativa do
processo de deliberacdo politica. Nesse contexto € essencial o fortalecimento institucional e

técnico no ambito das comunidades locais, de modo a criar as “bases para uma abordagem da
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sustentabilidade empreendida pela comunidade, estabelecendo e fortalecendo mecanismos
gue permitam a troca de experiéncia e conhecimentos entre os grupos comunitarios em nivel
local, nacional e internacional” (KUJAWA et al., 2011, p. 248).

E claramente insuficiente atender as formalidades legais de criacdo de espacos publicos
voltados a participacdo popular, pois, “o grau de envolvimento social e de participacdo dos
individuos na definicdo das politicas publicas depende de motivagdo, educacdo conscientizacgdo,
mecanismos e formas de participacdo eficiente e que possuam significado para o cidaddo
(KUJAWA et al., 2011, p. 249)".

Um profundo processo de disseminacdo e contextualizacdo das propostas aqui tratadas
é essencial para a defesa conjunta e a viabilidade de um projeto de democratizacdo urbana.
Novas estratégias de envolvimento social, como a realizacdo de audiéncias publicas e reunides
dos conselhos gestores nos locais onde as populacdes da “cidade clandestina” residem, podem
facultar uma participacao de facil acesso, sem o grau de intimidacdo e a dificuldade de
mobilidade para uma populacdo ja carente de recursos. O envolvimento das associacdes
comunitarias e associac®es de bairros por parte dos gestores locais também sdo essenciais para
a criacdo de um capital social entre os cidaddos. Isso propicia seu envolvimento e a defesa de
seus interesses em num planejamento urbano cidadao e ao desenvolvimento de uma cultura de
resisténcia ao processo de apropriacdo privada do espaco publico, ao processo de gentrificacdo
e a priorizacdo de interesses individuais em detrimento dos interesses coletivos.

Ndo ha como pensar e planejar uma cidade democratica, socialmente justa e coletiva,
sem dar voz e propiciar o envolvimento daqueles que fazem parte de uma parte da cidade sem
o reconhecimento legal de sua habitacdo, sem condicGes ambientais de seguranca e alijados da
assisténcia basica de servicos publicos. Como em toda politica publica, ha grupos de interesse e
pressdo em jogo para definir o que entra na agenda politica. O que se tem verificado nas
Ultimas décadas é um predominio total dos interesses individuais sobre os coletivos e dos
interesses econdmicos sobre o0s sociais. Se é através de regras tributdrias progressivas, da maior
regulacdo do poder econémico, do cumprimento dos principios constitucionais da funcado
socioambiental e do direito a cidade que se conseguira equilibrar o desenvolvimento urbano e
transformar, localmente, o meio ambiente urbano em um espaco mais justo, a concretizacdo
desses pressupostos sé pode se dar mediante a apropriacdo coletiva dos instrumentos de
participacdo colocados a disposicdo, especialmente por parte daqueles que sofrem as

consequéncias da exclusdo urbana.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ha uma tendéncia geral, no estado contemporaneo, de descentralizacdo do poder e de
valorizacdo da autonomia local, padoxalmente a um momento de intensa transnacionalizacdo
de fronteiras e capitais. Nesse contexto, os municipios e as instancias de menor poder assumem
importantes tarefas frente as complexas demandas sociais, tendo papel determinante como
esfera contra-hegemonica ao processo de globalizagdo. No Brasil, é partir de 1988, quando se
eleva o municipio a ente federativo dotado de autonomia local e competéncias proprias, que o
espaco local passa a ser um dos protagonistas na concretizacdo dos principios e objetivos
constitucionais.

Portanto, construir uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, bem como reduzir as desigualdades sociais sdo objetivos da Republica
extensiveis aos demais entes federativos. O problema de pesquisa do artigo trata sobre a
possibilidade de conceber uma politica tributaria municipal, calcada na progressividade, apta a
desincentivar a especulacdo imobilidria, a fazer cumprir a funcdo social da propriedade e
viabilizar, por conseguinte, uma gestdo urbana democratica com inclusdo dos atores
historicamente excluidos das zonas periféricas urbanas.

Uma das principais tarefas de competéncia municipal passou a ser o planejamento da
ocupacdo urbana e a ordenacdo territorial. O grande marco, apds a positivacdo constitucional
do principio da funcdo socioambiental da propriedade, foi a edi¢do do Estatuto da Cidade, em
2001, como normal geral de elaboracdo dos planos diretores municipais. A tarefa dos
municipios, no entanto, é complexa e urgente: a realidade brasileira conta uma grande parte de
sua populacdo, especialmente nos grandes centros urbanos, excluida de servicos publicos
basicos, ocupando loteamentos irregulares ou clandestinos, com auséncia total de
planejamento urbano e normas construtivas, em dareas ambientalmente degradadas e com
riscos a saude. A cidade dita “legal” ndo contempla a possibilidade aquisitiva de parte da classe
trabalhadora, cujos saldrios ndo cobrem o custo da moradia, fato que foi agravado pela
auséncia de politicas publicas habitacionais por décadas.

Em que pese essa tarefa ser de ordem global e envolver, em diferentes niveis, os trés
entes federativos, a questdo central do trabalho baseava-se na premissa de que a
progressividade aplicada a impostos de competéncia municipal, especialmente o predial e
territorial urbano, poderiam alterar distor¢Ges na questdo habitacional nas cidades. Para tanto,

utilizando-se da teoria de Thomas Pikkety sobre a progressividade dos impostos sobre o capital
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e patriménio, bem como a andlise da teoria de politicas publicas, se entende plenamente
cabivel a utilizacdo desses instrumentos de tributacdo progressiva, referente a propriedade
territorial urbana, tanto no sentido de cumprimento da funcdo social da propriedade, evitando-
se a ndo edificacdo de loteamentos utilizados para fins de especulagdo imobilidria, bem como a
utilizacdo do acréscimo de receitas — oriundas da atualizacdo regular dos valores venais dos
imdveis e da regularizacdo fundiaria, por exemplo - no investimento das Zonas Especiais de
Interesse Social.
Por fim, para consecucdo dessas estratégias, é indispensavel a atuagdo do Poder Publico
local no envolvimento dos atores sociais historicamente excluidos, no processo de deliberacdo e
implementacdo em uma eventual politica publica. Na disputa de antagOnicos interesses que
circundam o planejamento territorial, cabe aos gestores do campo progressista tentar envolver

|Ir

a sociedade civil, especialmente aqueles que estdo a margem da “cidade legal”, na tentativa de
equilibrar as correlagdes de forgas.

Os municipios estdo sob a mesma ideologia e dominio dos atores econdmicos
hegemonicos, tais quais os Estados nacionais. Ndo ha como superar essa disputa velada sem
uma organizacdo social coletiva ampla, a fim de propor e tentar implementar um ordenamento
territorial que englobe a dimensdo coletiva e o bem-estar social acima dos interesses
econdmicos. No entanto, ndo se pode esperar que essa organizacado surja de forma espontanea,
justamente daqueles que sofrem os efeitos de uma organizacdo territorial excludente, que
detém um capital social e um poder de pressdo reduzido e concentram-se basicamente na
sobrevivéncia didria. Sem o aporte dos governos locais e da sociedade civil organizada,
sensiveis as questBes sociais e alinhados ao campo progressista, no processo de conscientizagdo
e mobilizacdo popular na construcdo de uma gestdo publica compartilhada, os interesses

econdmicos hegemonicos continuardo a preponderar sobre a utopia de uma gestdo

democratica da cidade com justica social.
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