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RESUMO

A pesquisa tem como tema, estudo as isencdes tributdrias municipais em
loteamentos populares, cuja delimitacdo esta em examinar politica publica especifica
para esse fim, a partir da perspectiva de que o direito a propriedade se torna garantia
a seguranca do direito social a moradia, sendo analisados os loteamentos populares
do Municipio de Encantado, Rio Grande do Sul. A problemética foi a seguinte: o ente
federado municipal, por meio de isenc¢des tributarias em loteamentos populares, &
capaz de permitir que o direito a propriedade seja garantidor e assegure o direito a
moradia no Municipio de Encantado? Para a pergunta visualizou-se uma hipotese
positiva e uma negativa. O método de abordagem para confirmacao das hipéteses €
o dedutivo, enquanto que o método de procedimento € o analitico, adotando-se como
técnica de pesquisa a bibliogréfica. O objetivo geral da dissertacdo foi analisar as
isencdes tributarias municipais em loteamentos populares, como medida para
concretizacao de direitos sociais. Os objetivos especificos foram: pesquisar o contexto
histdrico e politico do direito a moradia, analisando o processo de ocupacao urbana e
urbanizacdo no Brasil e como o mesmo foi responsavel pelo desencadeamento de
problemas sociais; verificar o direito a propriedade como garantia do direito social a
moradia, neste, incluida a percepcao individual de pertencimento a um espesso e
determinado grupo social; estudar o instituto da extrafiscalidade do direito tributario e
sua aplicabilidade como instrumento de promocao e efetivacdo de direitos, com
énfase, no urbanismo; que os Municipios, dada a autonomia que possuem, podem
intervir, dentro de seus territérios, via normas tributarias, visando mudancas sociais
que mirem o desenvolvimento e a inclusdo; diagnosticar como o Municipio de
Encantado tem atuado no tocante a regularizacao fundiaria, se existem politicas a
respeito e quais séo; verificar, ainda, se as mesmas utilizam a extrafiscalidade ou, se
ha a possibilidade de utilizacdo da extrafiscalidade como instrumento de politica
publica de regulamentacado de loteamentos no Municipio. A dissertacdo foi construida
em trés capitulos. O primeiro versou sobre o direito a moradia no Brasil, estabelecendo
0 contexto historico do processo de ocupac¢do urbana no pais, a relacdo entre
ocupacao, problemas sociais e a Politica de Habitacdo Brasileira, as atuais politicas
publicas e o direito a propriedade como garantia ao direito a moradia. No segundo
capitulo, o trabalho expbs o papel do direito tributario na efetivacdo dos direitos
fundamentais, abordando as politicas publicas tributarias, a solidariedade tributaria e
a extrafiscalidade e sua utilizacdo como politica publica por meio de isen¢des dos
impostos, cujo fato gerador recaia sobre a propriedade - IPTU e ITBI. Por fim, no
terceiro capitulo, as isencdes tributarias em loteamentos populares e o direito a
propriedade como garantia a seguranca do direito social & moradia no Municipio de
Encantado, estudando o Municipio como ente federado, o papel dos Municipios na
Federacéo brasileira e a possibilidade de aplicacdo da extrafiscalidade na politica
publica de regularizacdo de loteamentos, como possibilidade de acesso ao direito
social a moradia. Como concluséo, a partir dos delineamentos feitos, constatou-se
gue o Municipio tem politica publica tributaria de extrafiscalidade, mas ndo com o fim
de regularizacdo fundiaria e se sugeriu a promulgacédo de uma legislacao para esse
fim, que j& esta sendo formulada.

Palavras-chave: Extrafiscalidade. Politicas Tributarias. Municipio.



ABSTRACT

The research has as its theme, study the municipal tax exemptions in popular
settlements, whose delimitation is to examine specific public policy for this purpose,
from the perspective that the right to property becomes a guarantee to the security of
the social right to housing, being analyzed the popular settlements of the Municipality
of Encantado, Rio Grande do Sul. The problem was this: the municipal federated entity,
through tax exemptions in popular lots, is able to allow the right to property to be a
guarantee and ensure the right to housing in the Municipality of Encantado? For the
question it was visualized a positive hypothesis and a negative hypothesis. The
method of approach for confirming the hypotheses is the deductive, whereas the
procedure method is the analytical one, adopting as bibliographic research technique.
The general objective of the dissertation was to analyze municipal tax exemptions in
popular settlements, as a measure for the realization of social rights. The specific
objectives were: to investigate the historical and political context of the right to housing,
analyzing the process of urban occupation and urbanization in Brazil and how it was
responsible for triggering social problems; verify the right to property as a guarantee of
the social right to housing, in this, including the individual perception of belonging to a
thick and determined social group; to study the institute of extrafiscality of the tax law
and its applicability as instrument of promotion and effective of rights, with emphasis,
in the urbanism; that the municipalities, given the autonomy they possess, can
intervene within their territories through tax norms, aiming at social changes that are
aimed at development and inclusion; diagnose how the Municipality of Encantado has
acted in relation to land regularization, if there are policies about it and what they are;
also verify if they use the extrafiscality or, if there is the possibility of using the
extrafiscalidade as an instrument of public policy of regulation of subdivisions in the
Municipality. he dissertation was constructed in three chapters. The first one dealt with
the right to housing in Brazil, establishing the historical context of the process of urban
occupation in the country, the relationship between occupation, social problems and
the Brazilian Housing Policy, current public policies and the right to property as a
guarantee to the right to housing. In the second chapter, the paper exposed the role of
tax law in the realization of fundamental rights, addressing public tax policies, tax
solidarity and extrafiscality and their use as public policy through exemptions from
taxes, the taxable event of which falls on property - IPTU and ITBI. Finally, in the third
chapter, tax exemptions in popular settlements and the right to property as a guarantee
to the social security of housing in the Municipality of Encantado, studying the
Municipality as federated entity, the role of Municipalities in the Brazilian Federation
and the possibility of application of extrafiscality in the public policy of regularization of
lots, as a possibility of access to the social right to housing. As a conclusion, based on
the delineations made, it was found that the Municipality has a public tax policy for
extrafiscality, but not for the purpose of land regularization and it was suggested the
enactment of legislation for this purpose, which is already being formulated.

Keywords: Extrafiscalidade. Tax Policies. County.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho tem como tema de estudo as isen¢des tributarias municipais em
loteamentos populares, sendo estudada politica publica especifica para esse fim, a
partir da perspectiva de que o direito a propriedade se torna garantia a seguranca do
direito social a moradia, sendo analisados os loteamentos populares do Municipio de
Encantado, Rio Grande do Sul.

Nesse sentido, 0o estudo passa sobre o diagndstico da atual politica publica
existente no Municipio de Encantado referente a regularizacédo de loteamentos, como
meio de garantia da moradia pela regularidade da propriedade.

A escolha de um Municipio para analisar a politica publica, é medida que
garante praticidade ao estudo, eis que o problema de urbanizacado e regularidade &
algo presente no processo de urbanizacéo das cidades brasileiras e se deve, também,
pela atuacdo do pesquisador como politico ho Municipio. Ademais, evidencia-se a
autonomia do Municipio e seu poder-dever de, como ente federado, atuar no interesse
local.

O pais teve um crescimento urbano desorganizado, com baixo ou minimo
planejamento. As periferias, resultados de éxodo rural e outros marcos histéricos,
como o fim da escravidao e a imigragao, tornaram-se problemas a serem geridos pelos
entes estatais, mais precisamente o Municipio, em razdo de sua proximidade com o
problema. Sendo assim, muitos sdo os problemas existentes, mas de modo muito
especial, sobressai-se a questao da regularizacéo de zonas de ocupacao urbana.

A problematica, posta a presente pesquisa, sintetiza-se na seguinte questao:
as isencdes tributarias em loteamentos populares permitem que o direito a
propriedade seja garantidor e assegure o0 direito a moradia no Municipio de
Encantado, tendo em conta a atuacao autbnoma deste ente federado?

A partir deste guestionamento, visualizam-se duas hipbéteses possiveis de
serem extraidas, as quais podem ser resumidas da seguinte forma: hip6tese positiva
e hipotese negativa. Ou seja, na hipotese positiva, as isengdes tributarias concedidas
nos loteamentos populares de Encantado garantem o direito social a moradia a partir
do momento que tornam regular o direito a propriedade e, com ele, garantem também

dignidade para essas popula¢cdes. Na negativa, ndo se verifica a garantia do direito a



moradia por intermédio da regularizacdo da propriedade com isenc¢des tributarias
concedidas em Encantado.

O objetivo geral da dissertacao é analisar a atuacdo do municipio como ente
federado autdbnomo, por meio de iseng¢des tributarias em loteamentos populares, como
medida para concretizacéo de direitos sociais.

Por conseguinte, os objetivos especificos sdo: pesquisar o contexto histérico e
politico do direito a moradia, analisando o processo de ocupacado e urbanizacdo no
Brasil, e como o mesmo foi responsavel pelo desencadeamento de problemas sociais;
verificar o direito a propriedade como garantia do direito a moradia, considerando a
subjetividade do morar como espaco de apropriacdo individual e social; estudar o
instituto da extrafiscalidade do direito tributério e sua aplicabilidade como instrumento
de promocéo e efetivagdo de direitos com énfase no urbanismo; e diagnosticar como
o ente federado autbnomo do Municipio de Encantado tem atuado no tocante a
regularizacao fundiaria, se existem politicas a respeito e quais sdo; verificar, ainda,
se as mesmas utilizam a extrafiscalidade ou se ha a possibilidade de utilizacdo da
extrafiscalidade como instrumento de politica publica de regulamentacdo de
loteamentos no Municipio, com vistas a garantir o direito social a moradia de seus
municipes.

No decorrer do trabalho se notara a importancia da tutela do direito a moradia
enquanto meio capaz de assegurar dignidade humana, bem como a importancia de
seu conteudo. Por certo, ha muito o que se abordar sobre o tema e tutelar o referido
direito. Afinal, ndo é apenas uma questao de garantir morada, mas de garanti-la com
o minimo de dignidade e isso, passa por assegurar qualidade de vida, condi¢bes de
higiene, acessibilidade. H& que ser considerado, nesse contexto, que 0 sujeito, ao
construir e incorporar o espago social, passa a ter habitacdo como carater de
pertencimento ao grupo social envolvido e que o habitar o seu espaco local e,
consequentemente, espaco urbano exterior, é fundamentalmente importante ao ser
humano para que ele tenha referéncia de lugar de abrigo e protecéo, permitindo sua
identificacdo de individuo e de grupo.

No plano internacional, ha tratados e convengdes que visam a assegurar esse

direito, que passa a integrar de modo expresso o rol de direitos fundamentais sociais
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no texto constitucional brasileiro, somente no ano de 2000, com a inclusdo do referido
direito de modo expresso no artigo 6° da CRFB.

Ao se considerar o Estado Democratico de Direito Brasileiro e suas garantias,
tem-se que a moradia é primordial para que se tenha uma vida digna, eis que o
individuo necessita ter um local de residéncia e que esteja provida por um minimo de
seguranca e qualidade de vida.

A pesquisa proposta esta justificada na importancia do assunto, eis que o
crescimento urbano no Brasil ocorreu, paralelamente ao desenvolvimento industrial
iniciado nos anos 30, causando transformacfes socioecondmicas e espaciais. A
combinacdo destes dois fatores, urbanizacdo e industrializacdo, além de alterar o
modo de producdo, causando concentracdo de renda, proporcionou a segregacao
espacial correspondente que pode ser entendida como a falta de acesso ou acesso
de forma desigual ao solo urbano e a estrutura necessaria para a habitacdo digna.

A aceleracéo do processo de urbanizacéo transformou o Brasil rapidamente em
um pais urbano, ocasionando, além dos problemas acima dispostos, a deterioracao
dos recursos naturais e 0 aumento da pobreza. Consequentemente, se majorou 0s
assentamentos populacionais precarios ou ilegais, sem condicdes de habitabilidade
e, muitas vezes, em areas de risco, como morros, margens de rios ou lugares sem
infraestrutura adequadas e que constantemente sdo afetadas por catastrofes como
inundacbes e deslizamentos. A combinacdo do adensamento demografico com a
auséncia de estruturacdo urbana, ocasionou no pais um déficit habitacional alto, que
gira em torno de 6 milhBes de moradias, atingindo de forma direta a populacéo
economicamente mais fragilizada, que percebe até trés salarios minimos como renda
mensal.

Esta populacéo referida, por auséncia de condicbes econémicas, € excluida do
mercado imobiliario e, devido a auséncia de interesse politico que promova uma
solucéo, acaba por solucionar seu problema de habitacédo por meio néo legal. Devido
a esta realidade, os governos, no ambito dos trés entes federados, devem preocupar-
se em formular politicas publicas com o objetivo de efetivar a moradia digna para a
populacao.

A realidade do Municipio de Encantado no tocante aos loteamentos populares
nao é diferente desta problematica do restante das cidades e encontra diversos
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assentamentos irregulares nos limites do Municipio. O levantamento desses locais de
habitacao foi realizado durante a pesquisa para a dissertacao.

Dentro da estrutura da Administragdo Publica Municipal, encontra-se a
Secretaria de Planejamento como aquela com a responsabilidade por sugerir, planejar
e elaborar projetos que visem ao desenvolvimento de obras, além de coordenar e
desenvolver trabalhos atinentes & operacionalidade do Plano Diretor. E sua atribuic&o,
ainda, elaborar e centralizar os estudos sobre o planejamento urbanistico e,
conjuntamente com o setor de engenharia, exercer o controle do parcelamento, do
uso e da ocupacao do solo. O Municipio conta, ainda, com o Conselho Municipal da
Habitacdo de Interesse Social, com carater deliberativo, assegurando a participacao
da populacdo na implementacdo e na elaboracdo dos programas referentes a
habitacao.

Desta forma, observa-se que o Municipio conta com 6rgaos aptos a atender as
demandas de regularizacdo dos loteamentos, restando a verificagcdo de como tem
atuado até entdo, para atingir seus objetivos e como poderiam se utilizar da
extrafiscalidade tributaria no tocante a regularizacao fundiaria e garantia de acesso a
moradia digna.

Considerando-se que o tema direito a moradia e isenc¢des tributarias se referem
a garantia de direito humano fundamental, esta adequado a linha de pesquisa de
Politicas Publicas de Inclusdo Social da Universidade de Santa Cruz do Sul, pelo fato
de que objetiva fazer uma andlise da situacdo das atuais politicas publicas de
regularizacao fundiaria no Municipio de Encantado/RS e, pela necessidade de se
pensar e criar subsidios para politicas publicas futuras na cidade, comprometidas com
a inclusao social e que oferecam relacdo intrinseca com uma demanda tao atual na
sociedade. Por este viés, busca-se delimitar as condi¢cdes e as possibilidades de
gestao dos interesses publicos locais, a partir da construcéo de politicas publicas de
inclusédo social e participacdo politica na regularizacao fundiaria, como prevé a linha
de pesquisa do Programa de Pds-Graduagdo em Direito — Mestrado.

No desenvolvimento desta pesquisa, de natureza bibliografica, utiliza-se o
método de abordagem dedutivo e 0 método de procedimento analitico. No que tange
a técnica de pesquisa, utiliza-se a bibliogréafica, valendo-se da documentacao indireta,

com referéncias bibliogréaficas publicadas em documentos cientificos, como obras
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doutrinarias, teses, dissertacdes, artigos, periodicos, revistas e assemelhados.
Recorre-se, também, de consultas a informacfes e documentos disponibilizados no
meio eletrbnico, através de pesquisas em paginas eletrénicas de Instituicbes de
Ensino Superior, Banco de Teses da CAPES e Biblioteca Digital Brasileira de Teses
e Dissertacoes.

Pondera-se que o estudo desenvolvido trouxe a compreensdo de que a
concretizacdo do direito a moradia desencadeia diversas discussfes, sendo que sua
perfectibilizacdo ainda é tarefa ardua, ja que exige um atuar do Estado para sua
garantia.

Dessa maneira, a pretensdo é a colheita de informacdes e a aquisicdo de
conhecimento em relacdo ao tema, com o propésito de exposi¢cdo de entendimentos
que prestardo fundamentacdo ao trabalho, no intuito de apresentar a resposta ao
problema da presente pesquisa.

Com amplas transformacdes e evoluc¢des no direito constitucional ao longo da
histéria, ocasionadas pelo processo de constitucionalizacéo do direito, a necessidade
de politicas publicas para a consecuc¢dao de direitos e garantias fundamentais se tornou
imperiosa. Assim, a concretizacdo de um catalogo de direitos fundamentais €, na
atualidade, um desafio.

O texto constitucional acaba por exigir a implementacéo de politicas para que
o disposto em seus artigos seja possivel de realizacdo. Nao deixa de ser assim com
o direito a moradia, que ainda enfrenta problemas, ndo s6 para que se garanta
morada, mas para que ela exista dignamente. Por isso, o estudo do contetdo do que
seja moradia € imperioso. Justamente em razdo de ndo ser possivel equipara-lo a
propriedade, nem tampouco confundi-lo. No caso em tela, busca-se demonstrar como
a regularizacdo da propriedade, direito de primeira dimenséo, € capaz de garantir a
seguranca do direito & moradia, direito de segunda dimensao, de modo a assegurar
este.

Para tanto, essa dissertagéo se apresenta dividida em trés capitulos. O primeiro
versa sobre o direito & moradia. De inicio sera feita uma contextualizacao histérica,
permitindo verificar o modo desorganizado com que a ocupacao territorial do Pais foi
formada, bem como a evolucéo legislativa a esse respeito. Na sequéncia, levantar-se-

ao alguns problemas na ocupacao urbana e na politica habitacional brasileira, além



13

da verificacdo das politicas publicas atuais existentes para esse fim. Ao final do
primeiro capitulo, apresentar-se-a a insercédo dos direitos sociais no plano interno e
internacional e de modo especial, o direito & moradia, bem como o entendimento de
que a propriedade se torna garantia ao direito de moradia, pois no caso desse
trabalho, o estudo versa sobre uma politica publica que recai sobre o direito de
propriedade, a qual garantira o direito a moradia.

Passada essa andlise inicial, o segundo capitulo trata das politicas publicas
tributarias, eis que elas poderdo permitir a regularizacado fundiaria como politica
publica de Estado. Assim, pesquisa-se 0s conceitos de politicas publicas e seu papel
na efetivacdo dos direitos sociais, bem como, de politicas publicas tributarias.
Ademais, estuda-se a solidariedade tributaria como fundamento para a tributacéo,
pois, possibilita que uma politica publica baseada na extrafiscalidade assegure o
direito social a moradia. O segundo capitulo finda com a analise da extrafiscalidade
tributaria e a possibilidade de utilizacdo dos tributos municipais para concretizacao de
direitos sociais, especialmente o de regularizar propriedades populares para se
garantir o direito a moradia.

No capitulo derradeiro, traz-se a tona a discusséo acerca dos Municipios como
entes federados e sua consequente autonomia dentro do texto constitucional, com o
objetivo de verificar o papel que cabe ao ‘interesse local’ dentro da Federagao
brasileira, na conducdo e implantacdo de politicas publicas efetivadoras dos
mandados constitucionais. Trata-se de evidenciar a autonomia dos Municipios e seu
poder-dever de, como ente federado, atuar no interesse local. Cinge-se a analise em
Municipio especifico, qual seja, Encantado. Em um primeiro momento, analisa-se o
Municipio enquanto ente federado e sua importéancia para federacéo, expondo como
o papel local se torna fundamental para garantia de politicas publicas, pois se tornao
ente mais proximo dos cidaddos e faz-se, também, uma breve analise das
possibilidades de os entes municipais utilizarem isencdes tributarias perante a Lei de
responsabilidade fiscal. Por fim, demonstra-se as legislacbes do municipio de
Encantado referente a tematica da regularizacédo de loteamentos populares e se faz
uma analise especifica visando a melhoria e a regulamentacdo de uma politica publica
eficaz, que possa, ao garantir o direito a propriedade urbana, dar seguranca do direito

social & moradia neste contexto e espaco, reconhecendo ter um local para morar
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intrinsecamente ligado a natureza do individuo e ao seu pertencimento a um grupo,
como cidadao. O ente federado autdnomo municipal, ancorado no seu poder-dever
de atuar no espaco local, por meio de politicas tributarias, garantindo a moradia,
através da garantia da propriedade, permite ao individuo a construcdo de seu

pertencimento e de sua subjetividade.



15

2 O DIREITO A MORADIA NO BRASIL

Os direitos sociais e sua implementacdo sao objeto de discussdes antigas,
especialmente pds Constituicdo de 1988 e seu extenso rol de direitos e garantias
fundamentais, perfectibilizar o que esta prescrito no texto constitucional nem sempre
€ medida factivel. Por isso, ainda se tem muito a evoluir na consecucédo dos direitos
fundamentais, em especial, os sociais, que dependem de um atuar do Poder Publico
e orgamento para tanto.

O trabalho tem como objeto demonstrar que existem politicas tributarias
capazes de garantir direitos sociais. No caso especifico, a verificacdo tem como mote
o Municipio de Encantado e a regularizacao fundiaria por meio de isenc¢des tributérias
para este fim. Nesse passo, cabe antes dessa analise derradeira, tecer consideracoes
sobre o direito a moradia no processo de urbanizacéo brasileira, tema desse primeiro
capitulo, e o papel do direito tributério na efetivacdo dos direitos sociais, analise que
sera realizada no segundo capitulo. Importante destacar, nesse contexto, o papel do
poder local e do ente federado auténomo municipal neste trabalho, principalmente por
ser a representacdo do Estado mais proxima da populacdo, de seus problemas e
anseios,

Preambularmente, nesse primeiro momento, o direito a moradia sera visto a
partir do seu contexto histérico, conforme o processo de ocupacdo urbana foi se
realizando no Brasil, 0 que ja se antecipa que foi de modo desorganizado, sendo que
a producéo legislativa se sedimentou para garantir a regularizacdo e organizacéo
desse direito, por isso serdo tecidas consideracdes acerca das legislacbes que
versam sobre o assunto.

Posteriormente, os problemas na ocupacdo e na politica habitacional seréo
considerados, além da apresentacdo das politicas publicas atuais existentes para
esse fim. Neste momento, serdo analisadas as legislagcbes que trabalham com a
politica publica habitacional e sua forma de protecdo ao direito de moradia, visto a
partir do prisma de direito fundamental de defesa e de protecao.

Por fim, apresenta-se, brevemente, os direitos sociais e sua paulatina insercao
do direito internacional e interno brasileiro, estabelecendo a moradia como parte

desse rol seleto de direitos e relacionando tal direito a propriedade, sendo que neste
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derradeiro momento do trabalho ficardo delineadas as razbes de se entender a
propriedade como garantia ao direito de moradia a partir do objeto estudado. Tal
afirmacao se deve, porque sera através de uma politica publica, que recai sobre o
direito de propriedade, que se garantirda o direito a moradia. Afinal, moradia e
propriedade séo direitos dispares, sendo assim, ndo se pode confundi-los, bem como

seu nucleo e conteudo.

2.1 Contexto historico do processo de ocupacéo nas cidades do Brasil

Historicamente a urbanizagdo no Brasil apresentou e apresenta desafios ao
Estado no tocante a sua responsabilidade pela criacdo de leis e decisGes aptas a
intervir e com capacidade de reduzir a segregacao e garantir o direito a moradia digna.
Nesta seara, destaca-se a década de 30 como um marco para as relagdes politicas e
econdbmicas que se relacionam com o0s interesses urbanos industriais e com a
propriedade fundiaria.

Assim, pode-se afirmar que o processo social de ocupacédo no pais, caracteriza-
se pela industrializacdo sem reforma agraria em que apenas acomodou-se todo o
ocorrido em outros momentos histéricos como no momento da Independéncia (1822),
na Constituicdo de 1824, na Lei de Terras de 1850, na Abolicdo da Escravatura, em
1888, e na Proclamacao da Republica, em 1889 (MARICATO, 2001).

Quando se aborda a questao da informalidade urbana, ha que se destacar que
a mesma se manifesta no Brasil com maior intensidade, a partir do século XX. Tal
fendmeno se deve ao crescimento das cidades brasileiras e, caracteriza-se pela
consequente segregacao social no espaco urbano que inclui a dificuldade de acesso
ao direito a moradia digna.

Salienta-se a Lei n° 601 de 18 de setembro de 1850, Lei de Terras, que
determinou desde este periodo ser a Unica forma legitima de obtenc&o de terras a
compra, determinando ainda, penalidades para aqueles que tomassem posse
indevida de solo considerado ocioso. A partir da Lei de Terras € que se inicia 0
processo de fragmentacao das cidades em territdérios nos quais as pessoas seriam
determinadas por sua condic¢do social, tendo em vista o deslocamento da riqueza que
antes era representada pela posse do escravo para a terra, caracterizando uma nova
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formacdo social que beneficiaria aqueles grandes proprietarios. Neste sentido, “[...] o
acesso a terra foi fechado aos subalternizados, sem que, até hoje, pela acdo do
Estado, se tivesse alguma hora aberto” (BALDEZ, 2003).

Esse processo nao se modifica no decorrer dos anos, sendo que até o final da
década de 30, do século passado, o Estado ainda ndo demonstrava preocupacao
relativa a questao da habitacéo no Brasil, tampouco considerava-se como responsavel
pela provisdo da mesma (FARAH, 1996). Em que pese a politica de estimulo a
imigracdo e o0 interesse por esta fora de trabalho na industria do periodo,
acompanhada de concessofes de terras com objetivo de criacao de colbnias agricolas,
ndo houve correspondente interesse por parte do Estado no tocante a questdo da
moradia destes imigrantes, que oferecia hospedagem em estabelecimento conhecido
por “Hospedaria dos Imigrantes da Capital’, por apenas oito dias ou, ainda, os
mesmos imigrantes eram levados a pagar aluguel nas fazendas de café (BONDUKI,
2002).

E no periodo pos-revolucdo de 30 que ocorre um fortalecimento do capital
industrial e, também, um agravamento no quadro urbano e habitacional, o que levou
o Estado, em 1940, a definir o salario minimo em 220 cruzeiros, supondo que este
valor seria o suficiente para o pagamento de habitacdo e, em 1942, a congelar os
valores dos aluguéis, aliviando a situacao daqueles trabalhadores que dependiam do
mesmo, embora a medida fosse, muitas vezes, burlada. Para este periodo (Estado
Novo), salienta-se duas alteracdes importantes: o Estado reconhece sua
responsabilidade na provisdo/regulamentacdo da habitacdo e o predominio do
discurso da “casa prépria” que, para o ideario getulista do periodo, relacionava-se a
familia e aos valores cristdos. H& que se destacar, no entanto, a ndo concretizacédo
deste discurso, tendo em vista ndo passar de normas relativas a aplicacao de recursos
por parte dos Institutos de Previdéncia no financiamento da habitacdo (BONDUKI,
2002).

Ha de se fazer um breve histérico das mudancas da Politica Habitacional, a
partir do governo do chamado Estado Novo (1937), na génese da industrializacao
brasileira, focalizando a atuacdo do Estado frente a questdo da urbanizacéo e da
habitacdo popular e as principais fun¢des que a politica habitacional desempenhou

dentro dessa conjuntura.
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Segundo Silva e Silva (1989), a partir da década de 40, ha uma ruptura no
padrdao de habitacdo popular. Com a industrializacdo do pais, as mudancas na
estrutura urbana e, consequentemente, na forma de atuacdo do Estado frente a
qguestdo da urbanizacdo e da habitacdo popular, com a periferizacdo das classes
populares, o padréo de producdo de habitacdes populares deixa de ser o aluguel-
cortico e passa a ser baseado em loteamento-autoconstrucao-casa propria.

No governo do Estado Novo, ha a primeira tentativa de Politica Habitacional,
com a criagao das Carteiras Prediais, vinculadas ao Sistema de Previdéncia. Segundo
Silva e Silva (1989), essas intervencdes expressaram o populismo, o autoritarismo e
0 corporativismo caracteristicos da intervencao estatal da época.

Até esta época, a intervencdo do estado na questdo habitacional se fez
indiretamente por medidas de cunho “sanitarista” e repressivas, com o intuito de
afastar os trabalhadores do centro (principalmente os moradores de “corticos”) em
direcéo a periferia. Em 1942, com a Lei do Inquilinato (Decreto-Lei n°® 4.598, de 20 de
agosto de 1942), o Estado intervém diretamente, desestimulando a casa de aluguel,
obrigando os trabalhadores a recorrerem as favelas e a autoconstrucéo, numa politica
de incentivo e difusédo da propriedade como forma de estabilidade social.

Assim, neste periodo, comeca a se delinear a politica da casa prépria como
Unica alternativa de moradia das classes populares, dentro das politicas brasileiras,
construindo a necessidade da propriedade privada da moradia, para inserir-se em
meio urbano, como Unico meio de habitacdo dentro da cidade.

Com o inicio do governo Dutra, em 1946, ha uma descontinuidade da politica
praticada por Vargas. E criada da FCP (Fundacdo da Casa Popular), que representou
o primeiro érgdo em ambito nacional, voltado para prover habitacdes as populacées
de baixa renda (SILVA e SILVA, 1989).

Melo (1991), ao analisar a proposta de Criacdo da FCP, uma agéncia federal
centralizadora de recursos para habitacdo, que canalizaria grandes quantidades de
fundo sociais para a construcao de habitagbes populares, aponta que a burocracia
estatal esteve a frente do processo de producéo de politicas publicas

O processo de industrializacdo, em 1950, surge como nova etapa. Nesse
momento, a producdo de bens duraveis e a massificacdo do consumo passam a
influenciar a economia. A provisédo habitacional era controlada pelo Estado, com
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supervisdo das concessdes de créditos para a induastria da construcdo civil e
insurgéncia nos aluguéis privados, existindo um grande numero de pessoas em
suburbios e com infraestrutura precaria.

A reforma agraria passa a ser associada a concentracdo de capitais e ndo mais
como fruto de desenvolvimento econémico e democracia politica. Outro ponto
importante de destaque, é o aumento populacional no Pais, que em duas décadas
(1940/1960), subiu trinta milhdes e aumento nos centros urbanos de quinze por cento.
Por certo, que esse aumento populacional nos centros urbanos, faz surgir um aumento
de assentamentos irregulares, além do crescimento irracional da malha urbana, com
consolidagéo e ampliagcéo das periferias.

Segundo Maricato (2001), apés este periodo, com a intencao de dotar o Estado
com instrumentos para enfrentar questdes relativas a politica urbana, foi realizado na
década de 60 o Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana na cidade de
Petrépolis, Rio de Janeiro.

No segundo periodo de Vargas (1951 a 1954), ha declinio na construcao de

conjuntos habitacionais. Com Juscelino (1956 a 1960), o modelo de politica
habitacional é limitado ao seu antecessor, através dos Institutos de Aposentadoria e
Penséo (IAPIs) e da FCP. De 1961 a 1964, nos governos de Janio Quadros e Jodo
Goulart, a politica habitacional se restringe ao planejamento governamental, por suas
conjunturas especificas (SILVA e SILVA, 1989).

A partir de 1964, é criado o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), dentro do
Plano Nacional de Habitacdo. Com receita permanente de 1% (um por cento) sobre a
remuneracao de todos os trabalhadores sujeitos a Consolidacéo das Leis do Trabalho
(CLT), do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS criado em 1966), com
receita de 8% (oito por cento) dos salarios, além do Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPB), sistema de cadernetas de poupanca voluntaria, sendo que o
BNH torna-se um dos maiores bancos do pais em termos de recursos financeiros.

A Politica Habitacional também seria empregada com o objetivo de atenuar a
crise econdmica, com a geragdo de novos empregos e com a dinamizacao da industria
da construcdo civil e de materiais de construcao, sendo a habitacdo popular eleita pelo
novo governo como problema fundamental (SILVA e SILVA, 1989).

Em 1968, a PHB vive sua primeira crise financeira expressa pelos elevados

indices de inadimpléncia. Em 1973, paralisa-se o programa de remocéao de favelas,
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por quase total inadimpléncia dos removidos. (PEDREIRA FILHO, 1988; SILVA e
SILVA, 1989).

O dinamismo da PHB sé €& possivel, pela tendéncia das COHAB'’s
(Cooperativas de Habitag&o) de privilegiarem atendimento a classes de renda acima
de 3 salarios minimos.

Em 1975, o BNH cria o0 PROFILURB (Programa de Financiamento de Lotes
Urbanizados), para atender os excluidos da COHAB. Em 1977, cria-se o FICAM
(Programa de Construcdo, Conclusao, Ampliagdo e Melhoria da Habitacdo de
Interesse Social), no ambito do Plano Nacional de Habitacdo Popular - PLANHAP. Em
1978, reformula-se o PROFILURB, para producao de lotes com unidade habitacional
minima. Assim, constata-se uma frequente criagdo de novas agéncias, novas
instituicBes e redirecionamentos da politica de habitacao.

O Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), criado apds o golpe militar, foi
pensando para frente & necessidade de maiores investimentos habitacionais. Os
recursos financeiros incentivaram uma mudanca no perfil das grandes cidades, sendo
possivel verificar a verticalizacdo das edificacdes nos centros urbanos. O Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) centralizava producao e distribuicdo habitacional no
periodo de 1964 a 1986. A preocupacédo do regime militar era concentrar o projeto de
politica urbana na questao habitacional.

Em que pese o golpe militar de 64, levar ao retrocesso as conquistas até entao
obtidas, a luta pelas politicas urbanas, a exemplo das reivindicacdes que ocorriam no
Brasil, também foram objeto dos movimentos sociais na década de 1970, ocorrendo
em 1977 uma primeira tentativa de criacdo de lei de @mbito nacional, direcionada ao
desenvolvimento urbano (GRAZIA, 2003).

Embora o SFH tenha sido incapaz de sanar com os problemas habitacionais,
especialmente da populacdo de baixa renda, cerca de 4,4 milhdes de unidades
passaram pelo financiamento do sistema, no periodo de 1964 a 1986. Esse
movimento contribuiu para o sistema econdémico da construcdo civil, garantindo
aumento das obras de saneamento e abastecimento de agua.

O inadimplemento no SFH, causado pela crise econdmica dos anos de 80 e 90
do século passado, culminou com a extincdo do BNH. Assim, passou-se a modificar
a politica habitacional oficial.
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Entre os anos de 1983 a 1985, por toda a situacdo de crise econdémica e
recessao, o Sistema Financeiro de Habitacdo vivencia sua maior crise. EM 1984 é
criado o Programa Nacional de Autoconstrucao, o Projeto Jo&o de Barro.

Em suma, apesar dos dados estatisticos evidenciarem numeros elevados de
atendimento do BNH e do SFH a populacéo de baixa renda, estes nimeros ndo séo
significativos se comparados ao alto contingente populacional, ainda sem acesso a
moradia. Ainda, deve-se atentar que os periodos de maior investimento nas faixas de
interesse social (1981/84), foram de fortes crises econémicas, perda de legitimidade
dos governos militares, intensificacdo de acdes dos movimentos populares e que a
Politica Habitacional, historicamente, tem sido Gtil no cumprimento de duas funcdes:
funcdo econdmica, como forte geradora de emprego da méo de obra e aquecedora
da economia, e como instrumento de legitimidade politica dos regimes e dos governos
(SILVA e SILVA, 1989).

Na Nova Republica, segundo Silva e Silva (1989), as politicas sociais, procuram
incorporar as bandeiras dos movimentos sociais. Mas com a extingdo do BNH, a
politica de habitagcdo fica vinculada ao Ministério da Fazenda, através do Banco
Central e da Caixa Econdmica Federal (CEF), o que evidencia seu carater de
autosustentacao financeira. O BNH estava configurado como um banco de fomento
vinculado a problemas sociais, enquanto a CEF é um banco de captacao de recursos
financeiros (SILVA e SILVA, 1989).

Assim, a politica de habitacdo da Nova Republica aumentou o nivel de renda
exigida nos financiamentos, elevou as taxas de juros, tornou 0S mutuarios
responsaveis pelo saldo devedor no final dos contratos (que antes eram absorvidos
pelo Fundo de Compensacao das Variagbes Salariais — FCVS), decretou frequentes
fechamentos de novos financiamentos, paralisou a constru¢cdo de novos conjuntos
habitacionais por meio das COHABs, decretou o fechamento do BNH e
institucionalizou a autoconstrucdo, através de mutirdo, como mecanismo de politica
habitacional, substituindo os projetos Joao de Barro, PROFILURB e PROMORAR pelo
Programa Nacional do Mutirdo. Neste programa, o governo financia as unidades
habitacionais, as Prefeituras Municipais entram com o terreno e a construgao da

infraestrutura e a populacéo entra com a méo de obra (SILVA e SILVA, 1989).
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Na década de 90, para as classes populares, € lancado o denominado Plano
de Acado Imediata para Habitacdo, do entdo Ministério da Acdo Social, denominado

PAI, que foi inviabilizado

[...] pelas elevadas prestacdes majoradas pela inclusdo, no valor da unidade
habitacional dos custos do terreno e da infraestrutura, anteriormente assumidos
pelos Estados e Municipios, sem se falar no impacto que as prestagbes do
financiamento passam a sofrer com a elevada inflacdo, numa conjuntura de
desemprego e arrocho salarial (SILVA e SILVA, 1989, p. 32).

Silva e Silva (1989) ressalta que as politicas sociais na década de 90 sdo
marginalizadas em relacdo a prioridade do governo nas questdes econdmico-
financeiras.

Como ja mencionado, em 1983, foi enviado ao Congresso o Projeto de Lei n°.
775/83, com vistas a regular o desenvolvimento urbano, no entanto, devido as
reagcbes, ao inicio dos debates relativos a Assembleia Constituinte e as novas
propostas de iniciativas populares, o PL 775/83 foi alterado e resultou no capitulo da
Constituicao de 1988, referente a Politica Urbana, artigos 182 e 183 que, pela forma
equivocada como foram redigidos, dificultou sua implementacdo e condicionou a
mesma, a criagéo de lei federal e de plano diretor (MARICATO, 2001).

Com a extincdo do BNH, dispersou-se em diversos 6rgdos a questdo
habitacional, dividindo-se o problema dentro da estrutura do governo federal. O papel
de regular o FGTS era da Caixa Econdmica Federal, e os depdsitos da poupanca,
questao atinente ao Banco do Brasil. Em relacao a politica habitacional, as aquisi¢cdes
passaram a ser pensadas pelas prefeituras ou em mutirdo dos préprios moradores,
para aquisicado de lote urbanizado.

Reestrutura-se o FGTS, em 1989, e se cria 0 Conselho Curador do Fundo. Os
recursos do Fundo, em torno de 60% (sessenta por cento). passaram a ser destinados
aos programas de habitacdo de interesse social. Modificou-se a forma de juros do
financiamento ao longo do periodo. A estrutura administrativa e institucional do setor
habitacional possui recursos restritos, com desempenho baixo e de atuacéo limitada,
0 que dificulta a articulacao de politicas publicas habitacionais.

Com o advento da Constituicdo de 1988, a politica de desenvolvimento urbano
recebeu espaco no texto constitucional, no titulo VII, que trata da ordem econémicae
financeira, capitulo I, que estabelece a politica urbana. O artigo 182 estabelece que
a:
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A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansé&o urbana.

§ 2°. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.
8§ 3°. As desapropriagGes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indeniza¢do em dinheiro.

§ 4°. E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
do solo urbano nao edificado, subutilizado ou néo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacéo e os juros legais.

Ja4 o artigo 183 estabelece a regulamentacdo para usucapido urbana de
pequenos lotes, estabelecendo os requisitos minimos. Frisa-se que o artigo recebe

tratamento equiparado no Cdédigo Civil de 2002.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que n&o seja proprietério de outro imével urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concesséao de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° - Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiéo.

A regularizacéo fundiaria com o surgimento de uma politica social de habitacédo
€ processo paulatino, mas que recebe guarita importante com a Lei 10.257, de 10 de
julho de 2001, denominada de Estatuto da Cidade. Essa legislagdo regulamenta os
artigos acima colacionados e estabelece a forma de execucdo da politica publica

estabelecida no texto constitucional.

Também, por esta razdo, a despeito da necessidade de padres minimos
referenciais de carater até mesmo supranacional, € no contexto regional e
local que se poderd melhor avaliar a manifestacdo concreta destes
critérios e as condicdes para o seu atendimento, o0 que evidencia o
acerto do nosso legislador, quando da edicdo da Lei n° 10.257/2001,
ndo apenas no que diz com a terminologia adotada (Estatuto da Cidade),
mas especialmente ao optar pelo estabelecimento de algumas diretrizes e
regras de ambito nacional, privilegiando, contudo, a esfera regional e,
particularmente, a local (SARLET, 2010, p. 20).



24

Aos Municipios foram dadas condi¢cdes e instrumentos para que pudessem
regulamentar as irregularidades urbanas, cumprimento da funcdo social da
propriedade e garantia do exercicio do direito & moradia para pessoas de baixa renda,
conforme se analisara nesse ponto e no topico seguinte deste capitulo.

O capitulo da ordem urbanistica na Constituicdo de 1988 é passo importante,
permitindo a construcdo de principios, responsabilidades e obrigacdes do poder
publico no que tange a politica urbana, além de permitir instrumentos juridicos e
urbanisticos para enfrentar problemas sociais, como desigualdade e poluicdo ao meio
ambiente (SAULE JUNIOR, 1999).

O direito & moradia para a integrar o texto constitucional com a Emenda
Constitucional n® 26/2000, que modifica o artigo 6°, conforme se verificara no terceiro
tépico do presente capitulo, eis que o Brasil havia assumido tal compromisso quando
ratificou a Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948. O artigo 6° aduz que:
“sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao” (Sem grifos
no original).

O Direito a Moradia consolidado como Direito Fundamental e previsto
expressamente como um Direito Social no artigo 6° da Constituicdo brasileira,
em correspondéncia com os demais dispositivos constitucionais, tem como
nacleo basico o direito de viver com seguranca, paz e dignidade e, segundo
Pisarello, somente com a observancia dos seguintes componentes se
encontrar plenamente satisfeito: segurancga juridica da posse; disponibilidade
de servicos e infraestrutura; custo de moradia acessivel; habitabilidade;
acessibilidade; localizagéo e adequacéo cultural (PANSIERI, 2008, 51).

Em 2001, com a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, que regulamentou o
capitulo da politica urbana, criou-se diversos modos de intervencdo do Poder Publico,
considerada “uma lei inovadora que abre possibilidades para o desenvolvimento de
uma politica urbana que considere tanto os aspectos urbanos quanto 0s sociais e
politicos das nossas cidades” (SAULE JUNIOR, 2004, p. 209).

Como instrumentos gerais da politica urbana, o Estatuto da Cidade, artigo 4°,
tem-se os planos nacionais, regionais e estaduais, que tratam da ordenac&o do
territério e do desenvolvimento econdmico e social, o planejamento das regides

metropolitanas, aglomeracgdes urbanas, microrregides e municipal, sendo que o plano
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diretor faz parte da politica urbana de planejamento urbano. Além disso, institutos
tributarios, financeiros, juridicos, politicos e os estudos prévios de impacto ambiental
(EIA) e de impacto de vizinhanga (EIV), séo instrumentos prescritos na Lei 10.257.

O Plano Diretor se torna eixo principal da regulagdo urbanistica das cidades,
sendo que o Estatuto da Cidade garante aos Municipios a ado¢éo de instrumentos
para a urbanizacdo e a legalizacdo dos assentamentos, permitindo que eles
combatam a especulacdo imobiliaria e solucionem problemas das cidades, garantindo
que a populacédo participe da formulagéo e execucédo das politicas publicas.

Regulamenta-se as sancdes que podem ser aplicadas em casos de terrenos
subutilizados, bem como se estabelece meios de regularizacéo fundiaria, como a
usucapido coletiva.

O Plano Diretor é ferramenta obrigatoria em cidades com mais de 20 mil
habitantes, naquelas localizadas nas regides metropolitanas, mas com numero de
habitantes inferior a 20 mil, em aglomera¢des urbanas, nos locais que ha interesse
turistico ou que sofram impacto ambiental, também podendo ser confeccionado em
Municipios que queiram combater a especulacdo imobiliaria, bem como nas cidades
incluidas no cadastro nacional de Municipios, em que haja areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos.

Para evitar especulacdo imobiliaria, o Plano Diretor pode estabelecer
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoria, nos casos em gue 0s imoéveis
estdo sendo subutilizados ou nao utilizados. Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU)
progressivo no tempo para as areas que nao foram construidas e que ndo estdo sendo
usadas. A desapropriacdo em casos de ndo uso dos imodveis e pagamento em titulos
da divida publica.

Delimitacdo das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), que foram
ocupadas por populacdo de baixa renda e que necessitam de regularizacdo. Apos
essa delimitacdo, necessita-se implantar escolas, postos de salude, area de
tratamento de esgoto, area de lazer, areas verdes, além da protecdo de areas de
interesse ambiental ou histérico, cultural ou paisagistico.

A ilegalidade urbana se torna o maior desafio da politica de habitagcdo. Assim,

“a regularizagao fundiaria € uma intervencgao que, para se realizar efetiva e
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satisfatoriamente, deve abranger um trabalho juridico, urbanistico, fisico e social”
(ALFONSIN, 2006, p. 100).

Neste sentido, com vistas a implementar a regularizacao fundiaria como politica
publica de Estado e ndo apenas de gestdo de Governo, pretende-se pesquisar as
possibilidades de efetivacdo desta regularizacdo através da extrafiscalidade,
adequada aos principios constitucionais, 0 que sera possivel de se estudar no capitulo
derradeiro desse trabalho e que apresentara essa possibilidade de modo especifico
no Municipio de Encantado.

Antes disso, no entanto, cabe afirmar que a ideia de politica publica de
habitacdo ndo esta atrelada a se ter uma casa, como fim ultimo do direito & moradia,
mas da mobilidade urbana de modo geral, eis que é imperioso que se pense 0
transporte coletivo, a infraestrutura, 0 saneamento e 0 acesso ao solo urbano por meio
da regularizacao fundiaria, garantindo melhoria dos ndcleos e concesséao de titulos de
uso ou propriedade.

Afinal, mesmo que os Municipios tenham adotado medidas na implementacao
de politicas publicas, certamente a regularizacdo e politica urbana sdo melhor
estruturadas a partir do texto do Estatuto da Cidade, tendo em vista as disposi¢cdes
eficientes contidas nesse instrumento e que servem de aporte para todos.

O Ministério das Cidades, responsavel pela Secretaria Nacional de Habitacao,
vinculada a Presidéncia da Republica, comanda a politica habitacional, mas quem
opera o sistema de funcionamento € a Caixa Econdmica Federal, conforme se vera
na sequéncia, no titulo que segue e que trata da relacao entre ocupacao territorial, os
problemas sociais relacionados a moradia e as atuais politicas publicas que permeiam
tal direito, o que garantirda uma breve analise acerca das dificuldades enfrentadas

nesse interim.

2.2 A relacdo entre ocupacao urbana, problemas sociais e a Politica de
Habitacdo Brasileira e as atuais politicas publicas

Frisa-se que os direitos fundamentais sociais, econdmicos e culturais, sao
direitos de defesa e prestacionais, conforme se vera na sequéncia, sendo que atuam

de modo a concretizar a dignidade da pessoa humana, fruto de reivindicacdes sociais
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e necessidades humanas, justamente por causa da opressao, desigualdades e
degradacfes que os individuos sofriam.

Nesse sentido, os direitos fundamentais sdo garantes de espaco de autonomia,
ndo so6 do individuo em face do Estado, mas especialmente dos poderes sociais,
sendo que os direitos fundamentais sociais garantem a igualdade e a liberdade, com
fulcro ultimo de proteger a pessoa e garantir sua existéncia com dignidade (SARLET,
2010).

A protecéo da dignidade importa para reducao das desigualdades sociais, pois
nao se pode pensar em igualdade e liberdade dos individuos, sem a garantia minima
de direitos basicos. A vinculacao entre dignidade e direitos sociais esta diretamente
vinculada a efetiva fruicdo de uma vida digna, cujo conceito € varidvel conforme a
sociedade e a época, mas que tem um nucleo basico de protecdo. Em relacdo ao

direito & moradia, sabe-se que

[...] sem um lugar adequado para proteger-se a si proprio e a sua
familia contra as intempéries, sem um local para gozar de sua intimidade
e privacidade, enfim, de um espaco essencial para viver com um minimo
de salde e bem estar, certamente a pessoa nao te ra assegurada a
sua dignidade, alias, por vezes nao terd sequer assegurado o direito a
propria existéncia fisica, e, portanto, o seu direito & vida (SARLET, 2010,
p. 13).

No intuito de compreender como se relaciona a ocupacao do territorio brasileiro
e 0s problemas sociais enfrentados pela politica de habitacdo, € necessario
compreender 0 que se estabelece nas legislacdes que regularizam o sistema. Nesse
momento, estuda-se os dispositivos constitucionais, o Estatuto da Cidade e aPolitica
Nacional de Habitacdo, com analise sobre o Plano Nacional de Habitacao.

Os Municipios, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, passaram pelo
processo de descentralizacdo administrativa e foram alcados a categoria de ente
federado, responsabilizando-se em diversas areas, como educacéo e saude, mas de
modo muito especial nas questbes relativas ao urbanismo e ao processo de
urbanizacao.

As diretrizes para a Habitac&do estdo regulamentadas no artigo 21, inciso XX,
da Constituicdo Federal e competem a Unido, sendo que o artigo 23, inciso IX,
estabelece que serd de competéncia comum da Unido, Estados e Municipios a
‘promogao e implementagcdo de programas para constru¢gdes de moradias e a

melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico”, bem como determina
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o “‘combate as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos”, no inciso X. Assim, verifica-se que
todos os programas habitacionais podem ser desenvolvidos pelos entes federados, a
partir de uma politica de desenvolvimento.

Ja se verificou que a Constituicao trata da politica urbana no segundo capitulo
do titulo VII, nos artigos 182 e 183, passando aos Municipios, através do Plano Diretor,
as possibilidades de uso e ocupacao, desde que nao contrariem as diretrizes gerais
trazidas pelo Estatuto da Cidade.

ApoOs onze anos de discussdes em torno de um projeto de lei, foi aprovado o
Estatuto da Cidade, regulamentando os dispositivos constitucionais, conforme
anteriormente citado, e apresentando como suas dimensGes fundamentais a
consolidagéo da ideia de funcdo social da cidade e da propriedade como marcos
juridico-politico; a criacdo e regulamentacdo de instrumentos urbanisticos com o
objetivo de promover uma ordem urbana que seja socialmente includente e justa;
apontando, ainda, processos politico-juridicos para uma gestdo democréatica das
cidades e; a propositura de instrumentos com vistas a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos que estejam em situacao de informalidade com o objetivo de auxiliar
a garantia e efetivacdo do direito de moradia (ROLNIK, 2006).

A partir desta lei, encontra-se um importante instrumental de efetivacdo de
politicas publicas que visem regularizar a situacdo daqueles que hoje vivem em
loteamentos ilegais. O Estatuto da Cidade prevé no inciso XIV de seu artigo 2°, que o
objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da

propriedade urbana, deve seguir, entre outras diretrizes gerais,
[...] regularizacéo fundiaria e urbanizacdo de &reas ocupadas por populacdo
de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de

urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificacdo, consideradas a situacao
socioecondmica da populagéo e as normas ambientais.

Ainda, no tocante aos instrumentos da politica urbana, novamente, encontra-
se a regularizacdo fundiaria no rol das alineas do inciso V do artigo 4° do referido
Estatuto da Cidade, salientando, neste sentido, o papel do Municipio. Neste momento,
torna-se necessario conceituar a regularizacdo fundiaria, tendo em vista que tal
denominagéo possuir varios entendimentos de acordo com estudiosos e gestores
publicos. Optou-se, inicialmente, pela conceituacédo de Alfonsin (2006), que traz trés
abordagens comumente utilizadas no tocante a regularizacéo fundiaria, quais sejam,
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a regularizacao juridica, a urbanizacdo dos assentamentos e a regularizacao
urbanistica.

No caso da primeira abordagem, ocorrem ac¢des de cunho juridico com o
objetivo de legalizar a posse ou propriedade dos imdveis ou lotes ocupados,
constituindo-se, tal intervencao, de relevancia para a efetivacdo por parte do Poder
Puablico, do direito a moradia, devido a seguranca juridica. Alfonsin (2006, p. 57)
destaca ainda que “[...] trata-se de um fator desencadeante de uma série de iniciativas
familiares de melhoria da casa e iniciativas comunitarias de melhoria do ambiente do
assentamento”.

Salienta-se, no entanto, que, em que pese a importancia desta abordagem,
esta € apenas uma de suas partes e que a mesma pode constituir-se como um passo
inicial da politica publica, mas ndo a Unica frente de enfrentamento & informalidade
urbana, ja que esta esta atrelada a questdes, como, auséncia de infraestrutura e
servicos publicos entre outros.

Neste sentido, aponta-se a necessidade de que qualquer politica que vise
conceder titulo de propriedade urbana para aqueles em estado de pobreza, deve ser
atrelada a politicas que atendam outras necessidades (SAULE JUNIOR, 2004). A
segunda abordagem conceitual, diz respeito a necessidade e relevancia das
intervencdes fisicas nos loteamentos irregulares com vistas a melhorar as condi¢cfes
de habitacéo e, a terceira abordagem, com vistas a adequar a legislacdo de uso e a
ocupacao do solo, com o objetivo de inseri-los na legalidade urbana, destacando ai,
as zonas especiais de interesse social (ALFONSIN, 2006).

Do exposto, pode-se concluir, de acordo com Alfonsin (1997), que a concepcao
da regularizacao fundiaria possui um aspecto pluridimensional e, caracteriza-se como
um processo que envolve as trés dimensdes e é conduzido pelo Poder Publico e
populacdo em forma de parceria, objetivando prioritariamente legalizar a permanéncia
de moradores de areas urbanas, ocupadas irregularmente para fins de moradia,
promovendo ainda melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida,
incentivando de igual forma o exercicio da cidadania pela comunidade.

Em relacdo as politicas publicas habitacionais criadas po6s Constituicao de
1988, tem-se que ainda na década de 1990, essas politicas néo tiveram efetividade.
Denaldi (2003, p. 31), afirma que

[...] as agdes governamentais nessa década tiveram forte relagdo com a
agenda das agéncias internacionais. E sabido que a agenda das
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agéncias multilaterais de cooperacdo internacional para paises em
desenvolvimento, por meio de sua ‘ajuda internacional’, influenciam em
algum grau e periodicidade o desenho das politicas publicas sociais dos
paises apoiados. Percebe-se, nesse periodo recente [década de 1990], uma
convergéncia entre as diretrizes das agéncias internacionais para a
elaboracgao de politicas habitacionais [...].

O programa habitacional mais importante no Governo Collor (1990-1992), o
PAIH (Plano de Acéo Imediata para a Habitacdo), visava o financiamento de 245 mil
habitacdes em 180 dias, o que néo foi realizado. Na sequéncia, 0 governo ltamar
(1992 a 1994), propds os Programas ‘Habitar Brasil' e ‘Morar Municipio’, para
financiar a construcdo de moradias para populacdo de baixa renda. Ocorre que
esses programas tinham muitas exigéncias legais e os Municipios tiveram dificuldade
na captagdo dos recursos.

Cabe frisar, que nesse periodo dois avancos foram sentidos, uma mudanca
conceitual, com incentivo a formacdo de conselhos e a criacdo de fundos para
habitacdo e o segundo foi a constituicdo, em 1992, do Férum Nacional de Habitac&o,
cuja composicao eram entidades da sociedade civil, setores do Estado e empresarios
da construcao civil.

Entre 1995 a 2002, no governo FHC, reconheceu-se a necessidade de
regularizacao fundiaria, ampliacdo da participacdo e uma visdo integrada da
questao habitacional. No entanto, acabou ndo sendo colocada em prética, em razao
das concepcdes da politica governamental e das restricbes impostas pelos bancos
internacionais (DENALDI, 2003; AZEVEDO, 1996).

Em 2000, conforme visto, foi aprovada a Lei Federal n. 10.257 (o Estatuto
das Cidades), com objetivo de fornecer suporte juridico mais consistente as
estratégias e processos de planejamento urbano (FERNANDES, 2008), o que acaba
por garantir a funcéo social da propriedade, o planejamento participativo nas politicas
urbanas e o acesso universal a cidade (MORAES; DAYRELL,2008), pois “a
descentralizagdo e a democratizagdo caminham juntas para garantir a plena
legitimidade social dos processos de planejamento urbano [...] e gestdo de cidades”
(FERNANDES, 2008, p. 44).

O Estatuto forneceu instrumentos para a regularizagéo fundiaria, tais como:
imposto sobre propriedade imobiliaria urbana progressivo, desapropriagdo com
titulos da divida publica, usucapido urbano, concessao especial para fins de moradia,
demarcacao de zonas especiais de interesse social, entre outros, conforme visto.
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No periodo do governo Lula, 2003 a 2010, a principal politica para a habitacéao
foi o Programa Minha Casa Minha Vida, lancado em abril de 2009. A meta do
programa era a constru¢do de um milh&o de moradias, subsidiada com R$ 34 bilhdes,
sendo que o objetivo social do Programa, estava no estimulo do setor de construgéo,
como meio de reacao a crise econémica mundial do fim de 2008.

O Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) foi importante instrumento na
implementacéo da nova Politica Nacional de Habitacdo, sua previsdo estava na Lei n°
11.124, de 16 de junho de 2005, que dispds sobre o Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (SNHIS), criou o Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social
(FNHIS) e instituiu o Conselho Gestor do FNHIS.

O SNHIS é formado pelo Ministério das Cidades; Conselho Gestor do FNHIS;
CEF; Conselho das Cidades; conselhos no ambito dos Estados, Distrito Federal e
Municipios; 6rgaos e as instituicdes integrantes da administracéo publica, direta ou
indireta, das esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, e instituicdes
regionais ou metropolitanas que desempenhem fungcbes complementares ou afins
com a habitacdo; fundacdes, sociedades, sindicatos, associacbes comunitarias,
cooperativas habitacionais e quaisquer outras entidades privadas que desempenhem
atividades na area habitacional, afins ou complementares, todos na condicdo de
agentes promotores das acBes no ambito do SNHIS; e agentes financeiros
autorizados pelo Conselho Monetario Nacional a atuar no SFH.

Para perfectibilizar a melhoria nas condi¢des habitacionais, o0 SNHIS observara
os principios da compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais federal,
estadual, do Distrito Federal e municipal; da moradia digna como direito e vetor de
inclusdo social; e da democratizacdo, descentralizacdo, controle social e
transparéncia dos procedimentos decisérios; e da funcdo social da propriedade
urbana.

Como diretrizes, o0 SNHIS tera: a prioridade para planos, programas e projetos
habitacionais para a populacdo de menor renda, articulados no ambito federal,
estadual, do Distrito Federal e municipal; a utilizagdo prioritaria de incentivo ao
aproveitamento de areas dotadas de infraestrutura ndo utilizadas ou subutilizadas,
inseridas na malha urbana; a utilizag&o prioritaria de terrenos de propriedade do Poder
Pdblico para a implantacdo de projetos habitacionais de interesse social; a
sustentabilidade econdmica, financeira e social dos programas e projetos
implementados; o incentivo a implementacdo dos diversos institutos juridicos que
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regulamentam o0 acesso a moradia; o incentivo a pesquisa, incorporacdo de
desenvolvimento tecnoldgico e de formas alternativas de producdo habitacional; a
adoc¢ao de mecanismos de acompanhamento e avaliagao e de indicadores de impacto
social das politicas, planos e programas; e estabelecer mecanismos de quotas para
idosos, deficientes e familias chefiadas por mulheres, dentre o grupo identificado
como o de menor renda nos indicadores sociais.

Estrutura-se o PlanHab com tais principios e diretrizes, sendo que sua
coordenacao fica sob responsabilidade da Secretaria Nacional de Habitacdo do
Ministério das Cidades, o Consércio PlanHab, que é formado pelo Instituto Via
Publica, Fupam-LabHab-FAUUSP e Logos Engenharia, sendo, ainda, realizado por
meio de um intenso processo participativo, justamente no intuito de ter a presenca de
todos os segmentos sociais do setor habitacional.

Objetiva-se, com o PlanHab, formular planejamento de longo prazo para
solucionar as necessidades habitacionais do pais, baseando-se em quatro eixos:
modelo de financiamento e subsidio; politica urbana e fundiaria; arranjos institucionais
e cadeia produtiva da construcao civil.

Esses eixos vao garantir que haja capacidade de se implementar um conjunto
de acdes capazes de universalizar o acesso a moradia digna para todo cidadao
brasileiro.

A producédo de moradia tem como protagonista a iniciativa privada, que recebeu
97% do subsidio publico, sendo que os 3% restantes, foram para cooperativas e
movimentos sociais (FIX; ARANTES, 2009). O programa era voltado a construir
habitac6es destinadas a familias com renda entre 3 e 10 salarios minimos, mesmo
gue haja uma demanda maior por moradia para as familias com renda de 0 a 3
salarios minimos. Em raz&o do sistema da politica, os Municipios tiveram dificuldades,
pois a politica acaba estimulando a urbanizacdo e a captura dos fundos publicos
que torna problematica a aplicagdo dos instrumentos de reforma urbana,
estabelecidos no Estatuto das Cidades (FIX; ARANTES, 2009).

Essa falta de alternativas habitacionais, gera uma série de problemas sociais,
agravados pelo intenso processo de urbanizacdo, as familias com maiores
dificuldades possuem baixa remuneracdo, ha apropriacdo especulativa de terra
urbanizada, sendo que as politicas habitacionais sdo inadequadas. Assim, ha um
contingente significativo da populacdo vivendo em assentamentos precarios e
informais. Nestes casos, as caracteristicas principais dessa ocupacao,
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eminentemente urbana, sdo a informalidade na posse da terra, auséncia ou
insuficiéncia de infraestrutura, irregularidade na urbanizacéo, falta de acesso a
servicos e moradias, habitabilidade das moradias, construidas pelos préprios
moradores, sem apoio técnico e institucional (PLANO NACIONAL DE HABITACAO,
2009).

Acontece que foi essa producao informal de moradia que garantiu abrigo para
mais de 120 milhdes de pessoas, entre 1940 a 2000. Desse modo, a cidade informal
aumenta com taxas muito superiores as da cidade formal. Os loteamentos irregulares
e ocupacdes espontaneas, acabam por ser verificados em &reas periféricas ou com
restricdo a urbanizacao (de risco e de protecdo ambiental), o que acarreta em tecidos
urbanos com pouca urbanidade, conhecidos em cada regido com denominagdes
variadas, como alagados, palafitas, vilas, invasbes e, mais recentemente,
comunidades (PLANO NACIONAL DE HABITACAO, 2009).

Esses modelos, sdo baseados no trinbmio: assentamento precario,
autoconstrucdo e moradia propria, sendo o forte do grande processo de urbanizacao
da 22 metade do século XX, e presente até hoje. Além disso, nos casos de
urbanizacdo precaria antiga, o que se tem sdo outros tipos habitacionais alternativos,
como a locacédo informal de barracos, a subdivisao dos lotes e a venda ou cessao de
lajes para a producdo de novas unidades, o que agrava as condicdes de
habitabilidade.

Ha um adensamento desses nucleos urbanos, com coabitagdo ou divisao
desses locais, sempre caracterizados pelo autoempreendimento da moradia, via de
regra feito sem profissionais especializados ou assisténcia técnica, comprometendo a
qualidade e seguranca construtiva e encarecendo o custo das edificacdes, pois 0
financiamento do material é feito, na maioria das vezes, com juros extorsivos e sem
condicbes urbanisticas e de habitabilidade adequadas (PLANO NACIONAL DE
HABITACAO, 2009).

Ademais, estima-se que o numero de familias morando em areas urbanas
carentes de ao menos um item de infraestrutura, é de cerca de 12 milhdes, sendo que
desse namero, a estimativa € de que 3,2 milhées de familias vivem em assentamentos
precarios. O PlanHab adota esse nimero com base no universo de domicilios em
assentamentos precarios a partir das estimativas elaboradas pelo Centro de Estudos
da Metropole — CEM/Cebrap (2007).

Tais assentamentos necessitam de a¢des mais estruturais de urbanizagéo,
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qualificacdo urbanistica e regularizacao fundiaria, sendo que, em sua maioria, estdo
localizados em areas metropolitanas. Outra solugéo informal para habitacdo urbana
séo os corticos e outras formas de habitac@o coletiva, presentes em areas centrais e
consolidadas das grandes cidades. Esses nucleos tém menor expressdo que as
moradias precarias periféricas, mas ndo deixam de necessitar de politicas publicas
especificas (PLANO NACIONAL DE HABITACAO, 2009).

A partir dessas consideracdes, percebe-se que as politicas nacionais para a
habitacdo, demonstram que o problema habitacional é uma obrigacdo de Estado
e um direito. No entanto, ndo deixa de ser uma preocupacao, também do setor privado
e que, por vezes, sera repassado a este, que se torna o protagonista na producao de
habitacdes a serem financiadas. Esse modelo faz com que as unidades produzidas
se tornem mercadorias rentaveis, sendo que, via de regra, atingem,
predominantemente, a classe média e atendem os interesses do empresariado da
construcao civil.

Por certo que esse modo de planejamento da politica habitacional, acaba por
revelar incompatibilidade da finalidade social, justamente em razdo dos interesses
postos. Afinal, na impossibilidade de conciliagdo, os empresarios acabam por
influenciar os investimentos publicos para habitacdo, o que pode distorcer o fim da
politica.

Na atualidade, ha um déficit habitacional de aproximadamente 8 milhdes de
moradias, dos quais cerca de 6 milhdes sao urbanos, conforme os dados da tabela
abaixo. Logo, esse quadro acaba por tornar a politica ineficiente e ocasionar um hiato

social, pois ndo garante 0 acesso a moradia.

Tabela 1 — Déficit habitacional total e componentes

DEFICIT HABITACIONAL TOTAL E COMPONENTES

BRASIL, GRANDES REGIOES, UF E REGIOES METROPOLITANAS

2015

Déficit habitacional

Componentes

Especificacado

Total absoluto

Precarios

Coabitacédo

Onus

Adensamento

Regido Norte

627.376

156.875

253.814

179.586

37.101

Rondbnia

48.906

15.402

7.297

22.966

3.241

Acre

26.567

1.926

16.232

7.183

1.226

Amazonas

147.860

18.227

71.702

44911

13.020
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Roraima 21.877 5.162 6.181 8.674 1.860
Para 306.553 98.607 126.577 68.239 13.130
RM Belém 99.620 2.241 62.379 30.114 4.886
Amapa 28.955 2.103 17.654 7.359 1.839
Tocantins 46.658 15.448 8.171 20.254 2.785
Regido Nordeste 1.924.333 492.789 619.768 754.200 57.576
Maranhao 388.898 241.278 89.742 52.615 5.263
Piaui 93.907 23.075 50.570 17.448 2.814
Ceara 300.752 71.798 72.100 142.449 14.405
RM Fortaleza 141.969 11.674 37.236 85.985 7.074
Rio Grande do Norte 113.308 9.890 44.084 52.270 7.064
Paraiba 117.495 11.637 41.862 62.057 1.939
Pernambuco 286.890 33.857 77.401 163.158 12.474
RM Recife 130.590 3.854 41.115 83.145 2.476
Alagoas 95.342 12.583 31.792 47.192 3.775
Sergipe 75.860 6.599 27.829 38.866 2.566
Bahia 451.881 82.072 184.388 178.145 7.276
RM Salvador 133.324 6.047 50.004 73.913 3.360
Regido Sudeste 2.430.336 109.292 599.895 1.540.013 181.136
Minas Gerais 552.046 16.925 189.132 331.436 14.553
RM Belo Horizonte 153.069 4537 56.502 88.317 3.713
Espirito Santo 103.631 6.595 20.270 70.168 6.598
Rio de Janeiro 468.292 12.820 96.937 326.049 32.486
RM Rio de Janeiro 351.443 9.531 82.705 229.352 29.855
Séo Paulo 1.306.367 72.952 293.556 812.360 127.499
RM Séao Paulo 623.653 24.734 135.485 379.559 83.875
Regido Sul 697.636 117.610 157.854 410.451 11.721
Parana 276.709 35.515 51.061 183.124 7.009
RM Curitiba 69.754 12.005 10.684 46.104 961
Santa Catarina 184.623 45.142 26.983 111.782 716
Rio Grande do Sul 236.304 36.953 79.810 115.545 3.996
RM Porto Alegre 93.678 15.680 27.424 48.046 2.528
Regido Centro-Oeste 506.822 48.246 126.485 304.809 27.282
Mato Grosso do Sul 85.788 9.280 32.763 39.767 3.978
Mato Grosso 85.167 10.074 17.736 48.161 9.196
Goias 204.876 25.320 43.014 127.952 8.590
Distrito Federal 130.992 3.572 32.973 88.929 5.518
BRASIL 6.186.503 924.812 1.757.816 3.189.059 314.816
Total das RMs 1.797.098 90.303 503.532 1.064.535 138.728
Demais areas 4.389.405 834.509 1.254.284 2.124.524 176.088

2015.

Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)

Elaboragdo: Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP), Diretoria de Estatistica e Informagdes (DIREI).

Assim, percebe-se a necessidade para as gestdes publicas municipais, em
construir politicas alinhadas ao Estatuto das Cidades e integradas com as politicas
existentes no ambito dos outros entes federativos, mas focalizadas no local, para que
sejam melhor aplicadas e avaliadas. Neste sentido, o artigo 182 da Constituicdo
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Federal atribui ao Municipio a competéncia para implementar a politica urbana,
objetivando assegurar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, do
cumprimento da fungéo social da propriedade e, ainda, do bem-estar de sua
populacao o que, reafirma seu significativo papel na promoc¢éo da regularizacéo
fundiéria nos limites de seu territorio. Para tal responsabilidade, constitui-se o Plano
Diretor como principal instrumento da politica da regularizacéo fundiaria no Municipio.
Nesse passo, 0 Municipio se vé na incumbéncia de construir um programa de
regularizacao fundiaria, além de urbanizar os locais de populacéo de baixa renda e de
populacdes tradicionais, localizados em zona rural ou urbana. Regularizar locais de
dominio da Unido e dos Estados.

Afinal, o direito & moradia deve ser visto como direito de subsisténcia,
expressdo minima de uma vida digna, pois ndo somente é a ideia de se ocupar um
espaco, mas de que esse espaco tenha condicbes de ser local de moradia, com
condi¢cdes minimas de higiene, urbanizacdo, assistencialismo, ou seja, condi¢cdes
minimas para uma existéncia humana digna (SARLET, 2010).

Nesse sentido, a Lei n. 11.124/05 aduz que SNHIS tem como objetivo viabilizar
para a populacdo de menor renda, o acesso a terra urbanizada e a habitacéo digna e
sustentavel, implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitacdo voltada a populagdo de menor renda
e articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacdo das instituicées e 6rgaos
gue desempenham fun¢des no setor da habitacao.

Por isso, outras medidas devem ser tomadas pelos entes publicos, sendo o
Municipio o que deve atentar para tais atos, devendo estabelecer as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), devendo ser consideradas as ocupadas por populacéo de
baixa renda passiveis de regularizacdo fundiaria. Ademais, que a comunidade
participe de um comité gestor para cada ZEIS, permitindo a elaboracéo e execugéo
de um plano de urbanizacdo da area objeto da regularizacéo fundiéria.

Determinar quais instrumentos (0 usucapido urbano, a concessédo de uso
especial para fins de moradia, a concessao de direito real de uso, o usucapiao rural,
a cessao de posse, a concessao de terras publicas para fins de reforma agraria) serao
aplicados pelo Municipio na regularizacéo das areas urbanas e rurais ocupadas por
populacao de baixa renda.

Garantir que a populagado de baixa renda, de populagdes tradicionais e de
comunidades quilombolas, de assentamentos informais, tenham assisténcia juridica,
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para que haja a promocéo de medidas administrativas, judiciais e registrariais com o
fito da regularizacdo fundiaria, ou seja, para que se verifica a possibilidade de
usucapido urbano ou rural, a concessédo de uso especial para fins de moradia, as
concessbes de terras publicas para fins de reforma agraria, a titulagdo das areas
remanescentes de quilombos.

O Municipio recebe a incumbéncia, também, de viabilizar o reconhecimento do
Direito a Moradia e a terra, especialmente no caso de populacdes tradicionais e das
populacdes indigenas, pois mesmo que essa seja uma competéncia da Unido,
compete ao Municipio estabelecer normas de protecéo sobre o uso e ocupac¢ao destes
territérios. Para que isso ocorra, deve o Municipio, em seu Plano Diretor, definir os
territérios das comunidades remanescentes de quilombos e de populacdes indigenas,
esses territorios podem ser delimitados como Zonas Especiais de Interesse Social, de
Protecdo historico cultural, de Preservacdo Ambiental, como meio de garantir a
protecdo juridica, tanto dos direitos a terra e moradia destas populacdes, além
proteger e promover suas peculiaridades étnicas.

Dimensionar tais aspectos se torna imperioso para que se tenha um panorama
das dificuldades e problemas sociais: auséncia de moradia, moradia inadequada, falta
de infraestrutura, nucleos habitacionais urbanos que se tornam violentos, falta da
presenca estatal, ndo reconhecimento do Poder do Estado e de suas institui¢des,
populacdes sem acesso a educacdo, higiene e saude. Enfim, estabelecer todos as
questdes problemas em casos tais € dificil, mas imperiosas para que o nicleo moradia
traga seguranca para os individuos e garanta sua permanéncia digna no seio social.

O PlanHab se torna instrumento de verificacdo dessas necessidades e traz em
seu texto, as projecOes para enfrentamento do problema habitacional. Afinal, existe
um déficit habitacional, bem como os desafios enfrentados pela politica habitacional.
A longo prazo novos nucleos familiares serdo formados, 0 que precisa ser pensado.
Ha o déficit acumulado e a inadequacao urbana, mas, também, novas demandas, que
foram projetadas no periodo de 2007 a 2023.

As estimativas no Brasil alcancavam 7,9 milhdes em 2006, acrescida da
demanda demogréfica futura, de 27 milhdes de unidades até 2023. Desse modo, ha
uma projecao de necessidade global de cerca de 35 milhdes de unidades no periodo
de 15 anos. Por certo que esses valores sdo questionados, pois feitos por unidade
habitacional unifamiliar, tendo em vista que ha coabitacdo para atender as
demandantes de novas unidades. Outro fator que pode alterar esse valor é a reducéo
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do tamanho das familias.

No entanto, o Plano Nacional de Habitagcdo considerou que tais argumentos
nao sao suficientes para reduzir a quantidade de unidades habitacionais necessarias,
eis que h& conceitos ndo consolidados e que estdo inseridos no déficit habitacional,
sendo que isso, poderia acarretar artificios para se reduzir as necessidades
habitacionais. Assim, é razoavel afirmar que as estimativas ndo precisam atender a
demanda de modo integral, porque sempre havera o percentual de familias que
coabitardo na mesma moradia por raz8es de ordem pessoal. Outro importante detalhe
€ a de que a projecao foi realizada com base nos percentuais acumulados e que o
perfil socioecondbmico da populacdo prevista na demanda futura difere
significativamente da anterior.

Essas consideracdes acerca da ocupacao no Pais e as medidas politicas para
sua consecucdo, concedem um norte para 0 assunto e que serd retomado em
momento posterior, na sequéncia cabe considerar o direito a moradia circundado por
outro importante direito, o de propriedade, e a relacdo existente entre esses dois
importantes direitos.

2.3 O direito a propriedade como garantia ao direito a moradia

Feitas as consideracdes necessarias acerca da evolucao histérica e legislativa
da ocupacdao urbana no territério nacional, bem como os problemas enfrentados nesse
processo. Cabe tecer delineamento acerca do direito a propriedade como garantia ao
direito a moradia e sua subjetividade. Logo, ser& verificada, na sequéncia, como o
direito social a moradia esté atrelado a propriedade, com tracos de sua formacao e
posicdo no sistema juridico brasileiro. Tais apontamentos sado imperiosos para o
capitulo que segue, que tratara da tributacdo e sua funcéo.

O Direito a Moradia esta enquadrado na segunda dimensdo de direitos
fundamentais, no caso de se analisar a classica divisdo dos direitos fundamentais.
Nessa esteira, o Direito a Propriedade, classicamente considerado um direito
individual, sera garante do direito social a moradia.

Nesse sentido, € necessario que se observe e entenda os direitos sociais,
coerentes com 0S pressupostos sociais, pois se o Estado se omite do compromisso

social, efetivamente, ndo hd Estado Democratico de Direito e nem protecdo a
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dignidade da pessoa humana. Torna-se indispensavel que haja politicas publicas de
defesa desses direitos basicos, como o direito a moradia.

A dignidade da pessoa humana s6 se torna realizada quando se garante
direitos bésicos do cidaddo, sendo que o Estado tem o dever de cumprir o
compromisso que assumiu constitucionalmente, o que inclui a promocdo de acdes
sociais por meio de politicas publicas para sua concretizagao, “[...] os direitos sociais
visam a melhoria das condi¢des de existéncia dos individuos, mediante prestacdes
positivas do Estado, as quais consistem na atividade estatal, tendente a criacdo de
servicos relativos aos direitos inseridos no referente artigo” (INACIO, 2002, 42-43).

Ademais, tem-se tratado do assunto de maneira a garantir o direito a moradia
adequada, o que jA vem se estabelecendo na ordem internacional desde 1948.
Lembra-se que quanto ao posicionamento internacional acerca dos Tratados, 0s

paragrafos do artigo 5° da Constituicdo definem:

81° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata.

§2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo n&o excluem outros
decorrentes [...] dos tratados internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte.

83° Os tratados e convencgfes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por
trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as
emendas constitucionais.

Desse modo, as Convencdes e Tratados Internacionais que tratarem sobre
direitos a moradia terdo, no maximo, status de norma constitucional, passando a ter
sua fundamentalidade garantida justamente por se enquadrar no rol do texto
constitucional.

Os direitos fundamentais podem assumir carater de dar, fazer ou néo fazer,
exigindo ou ndo uma atuacéo do Estado para que se perfectibilizem ou de protecao
para sejam capazes de produzirem efeitos. No caso dos direitos econémicos, sociais
e culturais, ha uma imposicao de deveres de cumprimento dos seus mandamentos.
O que nem sempre ocorre nos direitos individuais.

Ao se pensar na efetivacao dos direitos de segunda dimenséo, verificou-se que
eles necessitam de providéncias por parte do Estado para sua perfectibilizagéo. Por
isso o papel fundamental das politicas publicas para sua consecucéo, eis que sao

meios para atendimento das demandas sociais, garantindo a melhoria da qualidade
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de vida da sociedade e que os principios basilares sejam alcancados, especialmente
a vida digna e a sociedade igualitaria.

Por politicas publicas, tem-se aquele agir do governo, baseado em projetos e
que produzem mudancas sociais, com metas definidas e que possuem uma ldgica
ordenada de atos e uma finalidade especifica, justamente para garantir direitos sociais
(SOUZA, 2006). O direito social a moradia € considerado direito econémico, social e
cultural, realizado, via de regra, por politicas publicas, ou seja, sua realizacao depende
de acOes afirmativas que consigam implementar socialmente sua determinacdo, mas,
também, exigem do Estado fiscalizacdo de suas normas de cumprimento.

No texto constitucional brasileiro ha uma série de direitos e garantias
fundamentais e que estdo intrinsecamente conectados as relacdes publicas e
privadas, disciplinados ao longo dos dispositivos constitucionais.

Nesse primeiro momento, uma analise do modo como o direito internacional
regula a moradia, pois esta previsdo ja estava na Declara¢do Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), no artigo 25, 1, de 1948, ap6s uma analise interna.

Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-lhe, e
a sua familia, saude e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, habitagédo,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito & seguranca
em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

No mesmo sentido, o Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais que, no Brasil, foi recepcionado pelo Decreto n. 591, em 1992, reconhece
no artigo 11, 1, “[...] o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequando para si
préprio e sua familia, inclusive a alimentacao, vestimenta e moradia adequadas, assim
como a uma melhoria continua de suas condi¢des de vida [...]". Em relagdo aos
documentos internacionais regionais, ndo ha previsdo do direito a moradia na
Convencéo Europeia dos Direitos Humanos, de 1950, e na Carta Social Europeia, de
1961, também ndo se faz mencao a tal direito na Carta da Comunidade Europeia

sobre Direitos Fundamentais Sociais, de 1989.

1 Qutros documentos: a Convengdo Internacional sobre a eliminacdo de todas as formas de
discriminagdo racial (1969); sobre a eliminacdo de todas as formas de discriminacdo contra a
mulher (1979); a Convencéao Internacional sobre os direitos das criancas (1989); e a Convencao sobre
a protecdo dos direitos dos trabalhadores migrantes (1990).
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A nova Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, aprovada em 2000,
faz referéncia aos direitos fundamentais sociais, tendo previsto o direito de acesso as
prestacdes de seguranca social e assisténcia social, que inclui auxilio para a
habitacdo, e direito a protecdo da saude. H4 uma tendéncia a exclusao de um direito
geral a moradia, mas sua previsdo em documentos que garantem direitos as parcelas
da populacao, como deficientes, criancgas, refugiados, entre outros. Nao obstante tal
situacdo, frisa-se que ha um reconhecimento internacional, em comissodes e tribunais,
da fungao social propriedade, por vezes, incluindo uma dimenséo defensiva do direito
a moradia.

No plano internacional, em razdo de sua importancia, documentos que
fundamentam o carater de essencialidade da moradia, oriundos de duas grandes
conferéncias promovidas pela ONU em razdo da problematica dos assentamentos
humanos, a Declaracdo de Vancouver sobre Assentamentos Humanos (Habitat I), de
1976, e a Agenda Habitat Il, de 1996, em Istambul, Turquia, designada como a mais
completa na matéria, sendo que o Brasil é signatario.

Na Declaracdo de Vancouver, de 1976, declarou-se que a moradia adequada
constitui um direito basico da pessoa humana. Na agenda seguinte, Habitat Il
(Declaracédo de Istambul, de 1996), reafirma-se o direito a moradia como direito
fundamental que se realiza de modo progressivo, com mencado aos pactos
internacionais anteriores,2 também se prevé o conteldo e a extensdo do direito a
moradia, bem como as responsabilidades gerais e especificas dos Estados
signatarios na sua realizacao.

Na ordem legislativa interna, direito a moradia se incorpora ao texto
constitucional, no art. 6°, de modo expresso, apds a Emenda Constitucional n. 26, de

2000, por certo ja havia mencao a moradia em outros dispositivos constitucionais,

2 Reafirmamos somos guiados pelos objetivos e principios da Carta das Nac¢des Unidas e reafirmamos
Nnosso compromisso em assegurar a plena implementacdo dos Direitos Humanos estabelecidos em
instrumentos internacionais, incluindo o Direito a Moradia como estd na Declaracdo Universal de
Direitos Humanos, na Convenc¢édo Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, na
Convencéo Internacional pela Eliminagdo de Todos as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher e na
Convencao dos Direitos da Crianga, levando em conta que o Direito a moradia adequada, na forma
como esta incluido nos instrumentos internacionais mencionados acima, deve ser implementado
progressivamente. Reafirmamos que todos os Direitos Humanos — civis, culturais, econdmicos,
politicos e sociais — s&o universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados. (INACIO, 2002,
38).
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como nas disposices sobre competéncia, em que se aduz expressamente que sera
comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fito “promover
programas de constru¢cao de moradia e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico” (art. 24, inciso 1X), também prevé no art. 7°, inciso 1V, a defini¢cao
de salario minimo como sendo aquele capaz de atender as necessidades vitais
basicas do trabalhador e de sua familia, estando, dentre elas, a moradia. Vincula a
propriedade, como se vera na sequéncia, de modo implicito a um direito de moradia
(artigos 5°, inc. XXIIl, 170, inc. 1ll, 182, § 2°, 183 e 191).

Assim, mesmo que na ordem interna a expressdo moradia ndo estivesse
disposta no rol de direitos sociais previsto no art. 6°, sua inclusdo material no rol de
direitos protegidos pelo Pais, ja havia sido dada, seja por uma interpretacao
teleoldgica dos dispositivos constitucionais, seja pelas convencdes e tratados que o
Brasil se tornou signatario e que disciplinaram o assunto.

Em relacdo ao direito a propriedade, o artigo 17, | e Il, da DUDH, aduz que
“todo ser humano tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com outros” e que
“ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade”, respectivamente.

N&o se pode afirmar que a DUDH consagrou o direito de propriedade, que ja
existia, mas garantiu, legislativamente, que a propriedade ndo era mais um privilégio
de uma classe, mas uma consequéncia, sendo que todo o individuo teria esse direito
tutelado. Desse modo, o direito a propriedade tem como fundamento garantir o
sustento e estabilidade. Na sua origem, era permitir que o ruricola pudesse auferir
riqueza, distribuir o excedente e garantir o desenvolvimento econdmico e social do
Pais.

Decorréncia dessa visao nova de propriedade, enquanto direito fundamental,
surge o principio da funcdo social, adotado pelas Constituigdes mais modernas e em
diversos ordenamentos juridicos. Esse principio esta no substrato do conceito do que
seja propriedade. No Brasil, a Constituicdo Federal del988, tutela a propriedade
privada (art. 5°, inciso XXII). No entanto, a condiciona a garantia do bem-estar social,
aduzindo que ela deve atender sua fungao social (art. 5°, inciso XXIII).

Por fungéo social cabe considerar o pensamento de Duguit (2007), como sendo
uma necessidade que impde aos individuos e aos grupos sociais, uma conduta que

expresse a mesma, por isto concebe a ideia de direito objetivo, para que a
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funcionalizac&o social seja imposta como regra de conduta para todas as pessoas,
quando afirma que “todo individuo tiene en la sociedad una cierta funcion que cumplir,
una cierta tarea que ejecutar” (DUGUIT, 2007, p. 158). Ademais, entende-se como

funcao social

[...] a matriz filos6fica do direito, a delimitar institutos de conformacao
nitidamente individualista, a fim de atender os ditames do interesse coletivo,
acima dos interesses particulares, buscando, ainda, igualar os sujeitos de
direito, de modo que a liberdade que a cada um deles caiba, seja igual para
todos (REIS, 2001, p. 126).

Em relacdo a funcéo social rural, o texto constitucional, no art. 186 e incisos,
estabelece como requisitos que haja aproveitamento racional e adequado, que a
utilizacao dos recursos naturais seja feita de modo adequado, com a preservagao do
meio ambiente, que as relagdes de trabalho estejam regulamentadas de acordo com
o que disp0e a legislacdo e que a exploracédo do imovel favoreca, em conjunto, o bem-
estar dos proprietarios e dos trabalhadores. Quanto a funcao social urbana, garante-
se ela, conforme o art. 182, que ela sera cumprida quando se atender exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade, desde que expressas no plano diretor.

As disposicOes sobre fungao social da propriedade séo verificadas ao longo da
Constituicdo em outros dispositivos, além dos acima mencionados, como o art. 156, §
1°, que trata do IPTU progressivo; do art. 170, inciso Il, que estabelece ser a fungéo
social principio geral da atividade econémica, da desapropriacao, previsto no art. 185,
paragrafo Unico e o que estabelece a desapropriacdo para fins de reforma agraria.

A protecdo a moradia e a propriedade sdo preocupacdes da ordem
internacional e que estdo presentes nos anseios sociais. Por certo, sdo dois direitos
distintos e, inclusive, ocupam no rol de direitos fundamentais categorizacdes
diferenciadas (primeira e segunda dimensdes), mas, nem por isso, deixam de perder
seu carater de complementaridade.

A propriedade e a moradia possuem distingbes de conteudo, é certo que a
primeira possa servir a segunda, mas ja se analisou que por disposi¢éo constitucional,
a moradia sera por vezes circunstancia para aquisicdo do dominio, sendo elemento
basico para funcéo social da propriedade. Ademais, a moradia € direito fundamental
autdbnomo, tendo ambito de protecao e objeto préprios, assim como a propriedade.

Defende-se, ainda, que em alguns casos a moradia assumira, inclusive, carater

de posicao preferencial em relagéo ao direito de propriedade, o que permitiria
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compreender uma série de restricdes ao direito de propriedade constitucionalmente
previstas, podendo inclusive se mencionar que a propriedade tutelada pela
Constituicdo é aquela socialmente util. Ademais, lembra-se que um individuo ndo
proprietario podera ter uma vida digna, mas caso ndo disponha de moradia com
padrbes compativeis, certamente estara incompativel com uma vida saudavel.

Por tais fundamentos, a nocdo de propriedade estad conectada a dignidade
guando se pensa que ela cumpre uma fungéo existencial e ndo apenas patrimonial,
pois caso fosse vista apenas sob o enfoque patrimonial, seria direito fundamental
apenas em sentido formal.

Ademais, o espaco habitacional é valorativo ao individuo, pois nele encontram-
se 0s seus bens mais caros, relinem-se as pessoas mais importantes e se criam
vinculos, ou seja, ha significado especifico do sujeito e ele encontra referéncias
importantes, pois pode explorar os demais ambientes, mas sabe que podera voltar
aguele local e nele encontrara pessoas, lembrancas e objetos que possuem valor. As
subjetividades sao produzidas nesse espaco.

A sobrevivéncia do ser humano depende da sua autocompreenséao existencial
por meio do ato de ocupar de si, no qual o espaco é uma condicdo fundamental, com
instrumentos e coisas que o fundamentam. Assim, a casa € um espaco de
recolhimento e proteg¢ao do sujeito. “Considerar o ethos como uma casa, como uma
instalacao, é ver nele, nos codigos, valores, ideais, posturas, condutas para consigo
mesmo e para com 0s outros, algo equivalente a moradia” (FIGUEIREDO, 2005, p.
143).

Ainda, o sujeito ao construir um espaco e habita-lo acaba criando um lugar de
recolhimento e que permite a ele dar sentido a sua vida, formando-se 0 ambiente para
se distanciar dos acontecimentos do mundo de fora, seu local de repouso, de morada,
de sustento e protecao.

Ao se construir uma casa deve se ter em mente, que ha construcdo de uma
habitacdo baseada num estilo de vida e numa comunidade, pois habitar uma casa
possibilita ao individuo habitar a cidade, sendo esta, o espaco de acdo do sujeito.
Habitar a cidade € se apropriar da potencialidade dos territérios, como produto coletivo
e gue cria relacbes de poder, afetivas e encontros com o outro, produzindo terreno
fértil as subjetividades (SANTOS, 2000).
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Cabe, no entanto, neste momento, tecer algumas consideracdes acerca da
cidade e sua crise, considerando que 0 espaco urbano esta em constantes
contradi¢cbes sociais. O surgimento da cidade esta atrelado ao comércio e a
industrializagdo, mas também a producdo cultural, como as festas, passeios,
diversdes. Entretanto, com o0 passar dos anos, um conjunto de modificacdes na
relacdo do espaco com o homem geram conflitos, especialmente quando se analisa o
cidaddo e o espaco urbano na atualidade e a politica urbana atrelada ao mercado
imobiliario (LEFEBVRE, 2001).

A cidade moderna invadiu o campo, constituiu-se a periferia e se fez um
movimento de explosdo-implosdo que culminou na realidade urbana atual, com suas
contradicdes e cisdes. Atualmente, as cidades possuem forte relacdo com o consumo,
como quase todas as interacfes humanas, acarretando um nivel geral de urbanizacéo
e de producéo industrial (LEFEBVRE, 2001).

As subjetividades produzidas devem ser pensadas como aquilo que se quer e
gue acaba sendo apropriado do mundo externo. Os espacos urbanos atuais possuem
instrumentos que séo capazes de definir a habitacdo, como meios fundamentais de
sobrevivéncia e cuidado de si. Logo, a idealizacdo da moradia esta atrelada as
representacfes simbdlicas construidas nas préticas sociais e que dependerdo das
politicas urbanas e sociais, bem como das formas de segregacdo que se instalam
nesse espaco, da cultura, da saude, do comércio, do emprego e do sistema
econdmico gerado nesse ambiente.

As representacdes simbdlicas, segundo Lefebvre (2001), podem ser divididas
em praticas espaciais, espaco imaginado pelos sujeitos e que foi constituido segundo
as suas representacfes, em representacdes do espaco do administrador da cidade,
puramente externo e que esta atrelado ao planejamento e projeto do ambiente social,
e 0 espaco de representacdo dos habitantes, que € 0 espaco que o cidadao tenta
modificar e dele apropriar-se.

Esses espacos convivem simultaneamente, transformam-se, passam por eles
pessoas, instituicoes, relacdes de poder, caracterizados por elementos naturais,
civicos, religiosos e institucionais. Torna-se um espaco de representacbes dos

habitantes, vivido e percebido, utilizado na formacao de sua habitabilidade.
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Representar os espacos dependera de saber administrar a dinamica das cidades, no
planejamento do urbanismo e na melhoria dos servicos dados a populacao.

A organizacéo das cidades esta assentada nas relacdes entre pessoas, grupos,
familias, organizacdes, em confluéncia com as relacbes de grupos sociais e
institucionais, o que se torna capaz de produzir 0 ser humano e sua esséncia. O
pertencimento ao espaco produzido é capaz de garantir a liberdade e a seguranca do
sujeito.

Compreender as necessidades dos individuos garante que as decisdes
estratégicas e politicas do Estado permitam material cientifico capaz de entender a
complexidade do tecido urbano, garantindo respaldo teorico as legislacdes e solucdes
as relacdes sociais no tecido urbano. O sujeito, ao construir e incorporar 0 espaco
social, passa a ter habitacdo como caréater de pertencimento, bem como do grupo
social envolvido. O habitar, ndo sé o seu espaco local, mas o espaco urbano exterior
é fundamentalmente importante ao ser humano para que ele tenha referéncia de lugar
de abrigo e protecao, permitindo sua identificacdo (LEFEBVRE, 2001).

Como ndo ha uma definicdo minima do que seja direito a moradia no texto
constitucional, cabe fazer uma interpretacdo de conteudo que abarque tratados e
documentos internacionais firmados pelo Brasil, bem como o que dispde os
dispositivos constitucionais. Desse modo, ao vincular o direito & moradia a dignidade
da pessoa humana, importa mencionar que deve ser considerado que haja
parametros minimos indispensaveis para uma vida saudavel, sendo que a
Organizacdo Mundial da Saude (OMS), define como sendo aquela que concede
completo bem-estar fisico, mental e social, pois uma vida digna ndo pode estar
dissociada de garantia de salde e qualidade de vida, porque a dignidade nédo esta
limitada a ideia de existéncia e sobrevivéncia fisica, mas existir qualitativamente.

Logo, ao se verificar a determinacéo do conteudo do direito & moradia no plano
de sua protecéo internacional, tem-se que 0 uso da normativa internacional garanta
essa interpretagdo, ja que a Comissdo da ONU para Direitos Econdémicos, Sociais
e Culturais identificou uma série de elementos basicos a serem atendidos em termos

de um direito a moradia.

a) Seguranca juridica para a posse, independentemente de sua
natureza e origem.
b) Disponibilidade de infraestrutura basica para a garantia da saude,
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seguranca, conforto e nutricdo dos titulares do direito (acesso a agua
potavel, energia para o preparo da alimentagdo, iluminagéo,
saneamento bésico, etc).

¢) As despesas com a manutencdo da moradia ndo podem comprometer a
satisfacdo de outras necessidades basicas.

d) A moradia deve oferecer condicbes efetivas de habitabilidade,
notadamente assegurando a seguranca fisica aos seus ocupantes.

e) Acesso em condicdes razoaveis a moradia, especialmente para os
portadores de deficiéncia.

f) Localizacdo que permita 0 acesso ao emprego, servicos de
saude, educacao e outras servigcos sociais essenciais.

g) A moradia e 0 modo de sua construcdo devem respeitar e expressar
a identidade e diversidade cultural da populacéo.

Ha uma preponderancia de func¢des dos direitos fundamentais, sendo que os
direitos de defesa ndo exigem do Estado um atuar como os direitos sociais, que
exercem predominantemente uma funcéo prestacional. O direito a moradia, nesse
passo, embora tenha sido acolhido como direito social, ou seja, um direito de
prestacoes, também tem uma funcéo de direito de defesa.

Afinal, o direito a moradia estabelece tanto prestacdes de cunho normativo
como prestacdes, sendo que as entidades estatais passam a estar vinculadas, assim
como os particulares. Nesse passo, ha por parte do Estado, uma necessidade de
tutela de garantia desse direito e de sua defesa, impedindo que a forca estatal ou
outros individuos interfiram ou causem embaraco para consecucao.

Quanto a possibilidade de se exigir do Poder Estatal uma prestagdo material,
tem-se entendido pela necessidade de politicas publicas habitacionais. Afinal,

sem que aqui se possa e pretenda adentrar a instigante discussdo em torno
das assim denominadas normas constitucionais programaticas (ou de cunho
programético), ndo ha& como desconsiderar que o direito & moradia
inequivocamente também (mas ndo s6é) assume, no que diz com a sua
perspectiva prestacional, a condicdo de norma programatica, impondo ao
Poder Publico a tarefa de atuar positivamente na promocao, protegéo, enfim,
na concretizagdo das metas constitucionalmente estabelecidas, no sentido
de assegurar uma moradia compativel com as exigéncias da dignidade da
pessoa humana para a populagéo. Por outro lado, também é certo (pelo
menos para a expressiva doutrina) que os direitos sociais prestacionais —em
gue pese sua dimensao programatica — nem por isso perdem em
fundamentalidade. Da mesma forma, importa repisar que mesmo as normas
constitucionais programaticas ndo sao destituidas de eficacia (ainda que
eventualmente mais reduzida) além de serem — na medida da sua eficacia —
diretamente aplicaveis, ndo sendo, de resto, poucos e inexpressivos 0s
efeitos juridicos que delas se pode extrair independentemente de uma
intermediacao do legislador (SARLET, ANO, p. 233-234).

Nesse ponto, importa estabelecer que o estudo tem como base a garantia do
direito social a moradia em razédo de uma tutela que recai sobre o direito a propriedade,
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ou seja, quando se isenta o pagamento de tributos da propriedade em razdo de
condicbes especificas, permitindo a regularizacdo fundiaria, assegura-se aos
proprietarios o direito a moradia.

Na ordem juridica interna, o direito & moradia, tutelado no caput do artigo 6°, ja
referenciado, afirma ser o direito em questéo rol dos direitos sociais, sem especificar
alcance, conteudo e significado, sendo que as normas internacionais
supramencionadas dispde dessa previsdao com o termo ‘adequado’. Nao parece que
a falta desse adjetivo prejudique a interpretacdo. Afinal, ndo se pode pensar num
direito moradia dissociado do termo adequado ou decente.

A moradia deve estar minimamente compativel com a dignidade humana, logo,
devera ser sempre adequada e decente. Entende-se a op¢ao dos textos internacionais
pelo uso da adjetivacéo, pois visam coibir interpretacdes restritivas, que somente
tutelaram o objeto direto da moradia, mas no caso brasileiro, em que o texto

constitucional esta circundado de principios, ndo ha necessidade da adjetivacao.

[...] partindo-se, desde logo, da premissa de que também o direito & moradia
pode assumir a condicdo de direito de defesa (direito negativo) e direito a
prestaces (direito positivo), bem como para uma melhor compreenséo
do que representa este complexo de posi¢Bes juridicas vinculadas ao
direito a moradia, igualmente vale lancar um olhar sobre a perspectiva
internacional. Com efeito, também quanto a este aspecto, as normas
juridicas internacionais (mesmo para os que preferem adotar a por nés
repudiada posicdo do Supremo Tribunal Federal) possuem - ainda que
seja com hierarquia de lei ordindria — vinculatividade no direito interno,
oferecendo importante referencial para a interpretacdo e concretizacao
do direito (melhor seria falar dos direitos) a moradia no plano nacional.

Muito embora ndo haja um conteddo almejado, a interpretacdo conjunta do
artigo 5, 8§ 2°, da Constituicdo Federal que ndo exclui os direitos e garantias previstos
no texto constitucional brasileiro dos tratados internacionais em que o Brasil seja parte
e de outras regras e principios adotados, permite concluir em consonancia com a
dignidade da pessoa humana, fundamento da Republica Federativa do Brasil (artigo
1°, inciso 1ll) e do combate a pobreza, marginalizacdo e desigualdades sociais, um
dos objetivos previstos (artigo 3°, inciso Ill), que ha um conteddo e significado ao

direito a moradia.

Para além disso, sempre haveria como reconhecer um direito
fundamental a moradia como decorréncia do principio da dignidade da
pessoa humana (art. 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal), ja que este
reclama, na sua dimensdo positiva, a satisfacdo das necessidades
existenciais basicas para uma vida com dignidade, podendo servir até
mesmo como fundamento direto e autbnomo para o reconhecimento de
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direitos fundamentais ndo expressamente positivados, mas inequivocamente
destinados a protecdo da dignidade (SARLET, 2010, p. 12).

Nesse sentido, mesmo nos casos em que haja propriedade irregular ou
inexisténcia ao direito a propriedade, tem-se o direito a moradia. Nao bastasse isso, a
moradia deve estar atrelada ao direito a moradia digna, com infraestrutura minima, ou
seja, com realizac&o de politicas publicas para sua consecucéo.

Assim, o direito a moradia, conforme visto, tem conteddo amplo e que abrange
muito além do que seu contetdo de definicdo, contendo normas que valorizam o ser
humano e suas necessidades. A propriedade, nesse passo, torna-se meio de garantia
ao direito de moradia, pois 0 que se prevé sdo meios de politicas publicas tributarias
para este fim.

Nesse sentido, a percepcdo do individuo é de garantia de seu direito e
seguranca, pois nesse espaco se cria significacBes especificas. A habitacdo €
referéncia e permite sua subjetividade, espaco de construcao e habitacdo, tornando-
se um lugar de referéncia e sentido em sua vida. Habitar ndo é sé ter uma residéncia,
mas ser e estar inserido na cidade, relacionando-se com 0s espacos e interagindo
com outros habitantes, trajetos urbanos ou tarefas cotidianas.

Por isso, ao se pensar em politicas publicas de habitacédo, tem-se que o Estado
deve compreender todas essas caracteristicas, por serem fundamentais. Ao se tratar
de moradias, ndo se esta apenas tratando do aumento de locais para habitacdo, mas
de infraestrutura basica, de regularizacdo fundiaria e de tudo o que envolve essas
bases.

A habitacdo se torna importante na construcao do ser e de suas relacdes, sendo
gue 0 espaco publico estd se tornando cada vez mais privado, com intensa
identificacdo, estruturando relagbes simbodlicas que promovem ou aumentam a
sensacao de ser e fazer parte de um lugar na cidade.

Logo, o pertencimento com a regularizacao da propriedade é importante passo
nesse contexto, porque garante ao individuo se sentir inserido na comunidade a que
pertence. Ademais, ter sua propriedade reconhecida, garante ao sujeito mais do que
pertencimento, mas construcao de sua subjetividade com o seu seio social, com a sua

construcdo de ser humano.
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Desse modo, o direito a moradia depende de mecanismos de protecao, sendo
necessario que haja obrigacoes de dar, de fazer e de ndo-fazer, por parte do Estado
e dos particulares. Reconhecer o direito a moradia como parte do direito se tornou
importante avango, pois o ser humano, no decorrer de sua vida, necessitou firmar um
local, sendo assim, esta intrinsecamente ligado a natureza do individuo, ter um local
para morar, mas ndo somente isso, estar localizado e pertencer a um grupo especifico
garante um cidadao inserido em seu meio. A moradia garantida pelo direito de
propriedade, permite ao individuo a constru¢cdo de seu pertencimento e de sua
subjetividade. Passa-se a analisar como as politicas tributarias serdo instrumentos
capazes de garantir a propriedade e, consequentemente, a subjetividade do ser

humano.
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3 O PAPEL DO DIREITO TRIBUTARIO NA EFETIVACAO DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Com vistas a implementar a regularizacdo fundiaria como politica publica de
Estado e ndo apenas de gestao de Governo, pretende-se pesquisar as possibilidades
de efetivacdo desta regularizacdo através da extrafiscalidade, adequada aos
principios constitucionais. Para tanto, devem ser analisados os conceitos de politicas
publicas e seu papel na efetivacdo dos direitos sociais, e, especificamente, dentre
eles, o direito a moradia, conforme ja trabalhado no capitulo inicial.

Assim, inicialmente, sera trabalhado o conceito de politicas publicas para se
adentrar nas politicas publicas tributarias. Aborda-se, nesse ponto, o evoluir da politica
publica, conceito e ciclo. A politica publica tributaria e sua capacidade de ser
condicionante para garantia de direitos sociais.

ApOGs esse primeiro passo, sera trabalhada a solidariedade tributaria como
fundamento para a tributacdo, com vistas a possibilitar uma politica publica baseada
na extrafiscalidade, como forma de assegurar o direito social a moradia. Afinal, € a
partir dessa premissa, em seu aspecto juridico, que é construido o direito tributario.

Por fim, seré tratada a extrafiscalidade tributaria e a possibilidade de utilizacédo
dos tributos municipais de forma extrafiscal, na consecucéo dos direitos fundamentais,
como no caso de regularizar propriedades populares para se garantir o direito a

moradia.

3.1 Politicas publicas tributéarias

Inicialmente cabe destacar que, segundo SCHIMDT (2008), a doutrina inglesa
estabeleceu trés dimensfGes de politica: a polity, a politics e a policy, que
compreenderiam, respectivamente, a dimensao da politica, a dimensao processual e
a dimensdao material. A primeira, a dimensdo da politica trata da analise das
instituicbes politicas e de questbes administrativas. A segunda dimensao
compreenderia 0s processos que compde a dinamica politica e da compreenséao de
poder. E, por ultimo, a terceira dimensédo abrangeria os conteldos concretos da

politica das politicas publicas. Tem-se, assim, que o conceito de politica publica
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assume significados variados de acordo com 0s autores e com a dimensao a que
estdo fazendo referéncia.

Dagnino (apud SCHIMDT, 2008), trabalha com trés elementos dos diversos
conceitos existentes a respeito das politicas publicas, que seriam assim determinados:
em primeiro lugar, sempre ha em uma politica uma rede de decisbes e acdes que
retratam valores e esses valores mencionados seriam a base sobre a qual as decisdes
futuras seriam tomadas; em segundo lugar, h4, nas politicas publicas, uma teia de
decisdes e, por ultimo, existe o desenvolvimento das diversas a¢bes ao longo do
tempo.

Ainda segundo o autor, as politicas publicas, na medida em que orientam as
acOes estatais, poderia levar a diminuicdo ou mitigacdo de um dos problemas mais
frequentes do regime democrético, qual seja, a descontinuidade administrativa. Além
disso, teria capacidade de demonstrar para o cidadao, quais sdo as intencdes do
governo em cada area, ao longo do tempo (SCHIMDT, 2008).

Pode se fazer ainda a diferenciacdo entre politicas econbémicas ou
macroecondmicas e politicas sociais. Estas fazem referéncia as areas consideradas
sociais; aquelas dizem respeito as politicas fiscal e administrativa. De acordo com
Theodor Lowi, (classificacdo também utilizada por Frey, Souza, Vallés e Fernandez),
poder-se-iam classificar as politicas publicas baseando-se em outros critérios. Esta
classificacdo seria assim determinada: politicas distributivas; politicas redistributivas;
politicas regulatorias; e politicas constitutivas ou estruturadoras. Além disso, outros
autores identificam cinco fases no ciclo das politicas publicas: a percepcao e definicdo
de problemas; a insercdo na agenda politica; a formulacdo; a implementacéo e a
avaliacao (SCHIMDT, 2008).

E necesséario mencionar também, brevemente, a ideia construida por Weber de
que a relacdo entre politica e administracdo deve ser observada de maneira
diferenciada, eis que os politicos deveriam governar e os funcionarios publicos
deveriam exercer a administracdo do aparato publico. As diferentes formas de ciséo
entre politica e administracdo varia de um pais para o outro. Segundo para Sanz,
citado por Schimdt (2008), existem quatro modelos: o continental, semelhante ao
modelo weberiano, o0 chamado “de ocupacao”, que € adotado pelos Estados Unidos,
0 aleméo e o britanico (SCHIMDT, 2008).
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E acordo com Schimdt (2008), a abordagem sistémica sistematiza que uma
complexidade de fatores impde a necessidade de uma interpretacdo interdisciplinar
para analisar as politicas publicas, identificando as relacdes existentes entre a polity,
a politics e as policies. Esta abordagem é uma das teorias que estabelecem conexdes
entre a politica e as politicas publicas. De acordo com a referida teoria, 0 sistema
politico € composto de normas, instituicbes, simbolos, atores coletivos e lideres
dirigentes. E as politicas publicas sdo produtos e resultados que se encontram dentro
de um sistema politico e se originam do contexto sdcio-politico, sendo diferentes em
cada pais que tem um sistema politico proprio. Assim, as politicas sdo um resultado
da politica, das suas instituicbes e dos seus processos e a abordagem sistémica
evidencia os liames das politicas com o conjunto dos componentes de um sistema
politico.

De acordo com Schmidt (2008), em virtude de os responsaveis pelas decisées
politicas se depararem com problemas cada vez mais complexos e da crescente
escala da intervencdo do Estado, dentre outras razdes, h4 um interesse maior no
estudo das politicas publicas. O autor também destaca a atencdo ao ponto de vista
dos resultados da acéo politica, com énfase nas técnicas de resolucédo de problemas,
como fator de interesse na andlise das questdes relativas as politicas publicas.

A importancia do estudo, do ponto de vista pratico, permite uma acdo mais
qualificada por parte dos agentes, com maior impacto nas decisdes; do ponto de vista
académico, pela necessidade de uma compreenséo tedrica dos fatores intervenientes
e da dinamica propria das politicas, motivada pelo interesse pelos resultados.
Ressalta, assim, a importancia tanto dos estudos com orientagdo descritiva, ou seja,
com viés tedrico (conhecimentos dos processos de elaboracdo das politicas) quanto
dos de orientagao prescritiva, ou seja, direcionados a solu¢des contemplarem as duas
dimensodes (SCHMIDT, 2008).

Identifica-se uma chamada terceira onda de pensamento sobre o Estado,
caracterizada pela legitimidade da acéo estatal, com a reviséo do conceito minimalista
de Estado e com a centralizacdo das politicas publicas de carater social FARAH
(2006). Dentre as problematicas, observadas pela autora, que sugerem uma mudancga
no desenho das politicas sociais implementadas na esfera local, destacam-se

algumas caracteristicas, como por exemplo, acdes integradas destinadas a um
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mesmo publico-alvo, superando a setorizacdo e podendo promover atendimento
integral, a0 mesmo tempo em que incorporam a ideia de universalizacdo do
atendimento. Pode-se citar com outra caracteristica desta forma de pensar o Estado
e as politicas, o estabelecimento de vinculos de parcerias com outros niveis de
governo e com governos de outros Municipios e novas formas de articulacdo entre
estado, sociedade civil e mercado (comunidade organizada, ONGs e setor privado
empresarial), formando redes institucionais que se constituem tanto para provisao de
servigos publicos quanto para formulacdo de programas e politicas.

Dando prosseguimento ao estudo, cabe aqui analisar o conceito de politica
publica. Em acordo com Rodrigues (2010), “quem ganha o qué, quando e como” é a
definicAo mais conhecida do que sao politicas publicas. Ao abordar o tema, a autora
traz alguns conceitos que julga pertinentes para o estudo da matéria, como os de
politica, de poder e de Estado, para chegar a uma conceituacéo de politicas publicas.
Por politica, no contexto das politicas publicas, entende ser o conjunto de
procedimentos que expressam relacdes de poder e que se orienta a resolucédo de
conflitos no que se refere aos bens publicos, implicando na resolucdo pacifica de
conflitos. Politica publica seria o processo pelo qual os diversos grupos que compdem
a sociedade — cujos interesses, valores e objetivos sdo divergentes — tomam decistes
coletivas, que condicionam o conjunto. Logo, as politicas publicas sao a intervencao
do Estado no ordenamento da sociedade por meio de ac¢les juridicas, sociais e
administrativas.

Dentro desse contexto, destaca-se, também, o conceito de politica publica
contido em determinado documento do Ministério da Saude, referido por Schmidt
(2008, p. 2312):

[...] politicas publicas configuram decisdes de carater geral que apontam
rumos e linhas estratégicas de atuacdo governamental, reduzindo os efeitos
da descontinuidade administrativa e potencializando os recursos disponiveis
ao tornarem publicas, expressas e acessiveis a populagdo e aos formadores

de opinido as inten¢Bes do governo no planejamento de programas, projetos
e atividades.

Segundo Liberati (2013), o estudo das politicas publicas esta ligado a existéncia

de um Estado Social. A razdo de ser do Estado é a implementacdo de politicas
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publicas, eis que sem elas, ndo havera a concretizacéo dos direitos das pessoas em
sua comunidade.

Derani (2002, p. 239) assim define o termo ora estudado:
As politicas sao chamadas de puablicas, quando essas acbes sao
comandadas por agentes estatais e destinadas a alterar as relagbes
existentes. [...] Sao politicas publicas, porque empreendidas pelos agentes
publicos competentes, destinadas a alterar as relagfes sociais estabelecidas.

Liberati (2013), critica esta definicdo, entendendo que é falha, enquanto
considera que as politicas publicas sdo resultado somente de uma deciséo produzida
por uma autoridade publica, sem contemplar outros agentes, como detentores de
cargos administrativos e burocraticos, por exemplo.

Ja Soares (2002), leciona que politicas publicas se entende por um conjunto de
principios. Diretrizes, objetivos e normas, de carater permanente e universal, que
orientam a atuacdo do poder publico em uma determinada area”.

Esse conceito, embora mais abrangente, ndo da conta de toda a complexidade
da matéria, segundo Liberati (2013). Segundo o autor, os modelos de producédo de
politicas publicas ndo séo alternativos excludentes entre si, mas sao diferentes
conforme o sistema politico vigente.

Das diversas definicbes de politicas publicas adota-se uma posi¢cdo mista,
considerando-as como um processo ou um conjunto de processos que
culmina na escolha racional e coletiva de prioridades, para a definicdo dos
interesses publicos reconhecidos pelo Direito, que inclui, também, os
“principios, diretrizes, objetivos e normas”, assentados, acima, por Laura
Soares, e aquela exposta por Maria Paula Dallari Bucci, como programas de
acao governamental, visando a coordenar os meios a disposi¢éo do Estado,
e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Politicas publicas sdo metas
coletivas conscientes e, como tais, um problema de direito publico, em
sentido lato. (LIBERATI, 2013, p. 85-86)

Para Liberati (2013), o Estado social atua por meio das politicas publicas, ou
seja, a prestacdo positiva do Estado se destina a garantir o exercicio dos direitos
fundamentais.

Ainda destaca que

As politicas publicas néo derivam, por si sés, de decisdes individuais, ainda
gue adotadas por membros do Governo, mas de uma policy derivada de uma
decisdo que vai muito para além dessa deciséo, abrangendo, pelo menos a
sua execuc¢do ou implementation (LIBERATI, 2013, p. 87).
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Ja Kliksberg (1997), fornece uma analise das necessidades da geréncia publica
ao lidar com a implementacdo de politicas publicas. Para o autor, a partir de um
crescimento da tecnologia, de mudancas nas ordens politica e geoeconémica (a
globalizag&o- o autor usa o termo ‘aldeia global’- destruiu barreiras politicas, mas, ao
mesmo tempo, maximizou a interdependéncia entre os Estados) e da transformacao
no mundo das comunicacgfes, ha um alto crescimento da complexidade nas relacdes
humanas. E, em virtude de ndo existir um projeto de crescimento e desenvolvimento
definidos, acaba-se tendo que lidar com degradacdo ambiental, crises politicas e
financeiras, iniquidade social e até reversao historica em niveis de desigualdades
sociais.

A geréncia, e a geréncia publica, especificamente, precisam lidar com esses
problemas, incluindo o perfil do Estado, as complexidades e as incertezas. Ha
necessidade de sofisticacdo dos mecanismos de interpretacdo da realidade e de
reforcar a formag&o dos gerentes para que cumpram o seu papel de legitimadores e
intérpretes da realidade. H& que se levar em consideracao, igualmente, a qualidade
dos servigos ofertados aos cidadaos, a hecessidade de democratizacdo da sociedade
e de mudancas organizacionais que contemplem a participacdo publica, a
transparéncia dos atos publicos e a descentralizacdo. Por fim, ainda se acrescenta
gue o progresso em termos de desenvolvimento humano tem que ter prioridade em
relacdo ao crescimento econémico (KLIKSBERG, 1997).

Desse modo, percebeu-se a importancia que as politicas tributarias terdo para

a realizacdo dos direitos sociais. Passa-se a analisar a solidariedade tributéria.

3.2 Solidariedade tributaria

Neste momento cabe lancar algumas reflexdes sobre a fundamentacéo da
necessidade do pagamento de tributos nas sociedades contemporéneas, com base
nos principios da igualdade e da solidariedade social. Para tanto, busca-se na teoria
da justica de John Rawls subsidios para se pensar esses principios, pilares do Estado
Democratico de Direito no Brasil, também na esfera da tributagéo.

Em primeiro lugar, tratar-se-a da nogéo de solidariedade social no contexto do

Estado Democratico de Direito. Apds, serdo apresentadas brevemente algumas



57

ponderacdes acerca da teoria da justica proposta por John Rawls, procurando nela
debater a concepcéao de solidariedade social. Por fim, dentro da ideia de estado fiscal
ou tributador, base das sociedades contemporaneas, pretende-se tracar algumas
consideragdes sobre o fundamento do dever de pagar tributos, calcado na
solidariedade social.

Para o presente trabalho, interessa a ideia de solidariedade no seu sentido
juridico, que remonta a ideia proxima de justica social, conceito tipico do século XX.
A partir de uma tendéncia das constituicbes contemporéaneas, a Constituicdo de 88
aponta, ja em seu preambulo, o ideal de uma sociedade fraterna, e seu artigo 3°,
constituindo os objetivos fundamentais da republica brasileira, assinala a necessidade
da construgao de uma sociedade livre justa e solidaria em seu primeiro inciso (GODOI,
2005).

Cabe ressaltar que a propria declaracao dos direitos humanos de 1948, traz
claramente vinculos com a noc¢éo de solidariedade. O valor da solidariedade social é

algo presente no ideal politico das sociedades contemporaneas.

A solidariedade passa a ser efetivamente um elemento constitutivo do
discurso juridico hegemoénico na medida em que sao afirmadas as teses do
pluralismo juridico (o direito ndo se resume aos atos do legislador estatal), da
efetividade social como elemento fundamental para a interpreta¢éo da norma,
e, principalmente, da necessidade de superacdo do fosso entdo existente
entre o Estado e a sociedade civil. (GODOI, 2005, p. 144)

Ainda para o autor, a emergéncia e afirmacao do Estado social, que deu origem
aos direitos fundamentais sociais estao intimamente ligadas a ideia de solidariedade.

Antes de se estudar o principio da solidariedade, para dar sustentacdo as

normas tributarias, deve-se adicionar as reflexdes de Machado (2007), quando
criticam a utilizac&o do referido principio para sustentar aumentos abusivos de tributos
e descuidos na destinacao dos recursos arrecadados. Nao € nesse sentido que se
utiliza aqui o principio, mas é preciso considerar essas criticas a sua utilizagédo
desmedida.

Num sentido mais geral, pode-se afirmar que a solidariedade se refere a
relacdo de pertencimento a um grupo ou formacao social. Assim, ressalta-se que a
solidariedade pode ter um sentido subjetivo e um objetivo. O sentido objetivo se refere

a corresponsabilidade e de partilha que liga os individuos aos demais membros da
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comunidade; no sentido subjetivo, exprime-se a consciéncia de pertencimento a essa
formacdao social (NABAIS, 2005).

Pode-se referir aqui, ao que tem se chamado de ‘cidadania solidaria’. Nesses
termos, a solidariedade é uma dimenséo da ideia contemporanea de cidadania, nos
guadros de um Estado Constitucional, que se traduziria no dever do Estado e do grupo
de proporcionar uma inclusdo permanente de todos os membros da comunidade num
contexto unico de grupo. Dessas afirmacdes retiramos que a obrigacao de incluséo e
cidadania €, ao mesmo tempo, do Estado e da comunidade, no sentido proposto por
Leal (2006).

Também para Goddoi (2005), tém-se duas acepcBes do conceito de
solidariedade para pensar. um relacionado a atos individuais que demonstrem
solidariedade, e outro relacionado a estrutura mesma em que estd baseada a
sociedade; nestes termos, uma sociedade solidaria € aquela que “se ergue sobre
pilares de sustentacado efetivamente solidarios”. Transportando essa afirmagao para
as reflexdes de Rawls, temos que uma sociedade solidaria é aquela que se ergue
sobre uma “estrutura basica” solidaria ou justa.

O que se coloca como fator central deste breve estudo, que se pretende basear
nas reflexdes tedricas de Rawls € a seguinte questéo: estara o valor da solidariedade
efetivamente protegido pelas instituicbes que compdem a ‘estrutura basica’
(instituicbes politicas, familiares, econdmicas e culturais) das sociedades
contemporaneas? (GODOI, 2005). A partir destes questionamentos, € possivel
analisar como o valor da solidariedade pode ser introduzido na construcdo das
instituicbes fundamentais da sociedade contemporéanea.

Para tanto, propde-se revisitar a obra de John Rawls, para compreender o valor
da solidariedade em sua teoria da justica. Uma sociedade solidéria vai ao encontro da
teoria da justica do filosofo; os pilares de sustentacéo seriam o que Rawls denomina
de “estrutura basica” (GODOI, 2005).

Rawls (1997), elabora uma teoria politica de justica a partir de trés ideias
diretrizes: a posi¢ao original, a sociedade bem-ordenada e o equilibrio reflexivo. Nao
é intencdo desse estudo uma analise mais aprofundada de toda a teoria do autor,
mas, de forma geral, apresentar suas principais discussfes, no que se refere ao

possivel vinculo ao objeto de estudo, qual seja a solidariedade social.
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Para Rawls (1997), uma sociedade bem-ordenada é aquela que € efetivamente
regulada por uma concepcéo publica de justica, na qual cada individuo aceita — e sabe
que todos os demais também aceitam — 0s mesmos principios de justica e, também
onde as instituicbes sociais satisfazem esses principios. Entre individuos com
propésitos de vida distintos, uma concepcéao de justica compartilhada estabelece os
vinculos de convivéncia em sociedade. O objeto da justica social seria, entdo, a
estrutura basica da sociedade. Essa estrutura é assim definida pelo autor: “... a
maneira pela qual as instituicdes sociais mais importantes distribuem direitos e
deveres fundamentais e determinam a divisdo de vantagens provenientes da
cooperacgao social” (RAWLS, 1997, p. 8).

Essas instituicbes seriam a Constituicdo politica e os principais acordos
econdmicos e sociais feitos pela coletividade. Os efeitos dessa determinada forma de
estrutura social geralmente sdo de desigualdades profundas que seriam inevitaveis
em qualquer sociedade. Assim, sdo a essas estruturas que a teoria de Rawls dos
principios da justica deve ser aplicada. Esses principios teriam o cond&o de regular a
escolha de uma Constituicdo politica e os elementos principais do sistema econdmico
e social. Tais instituicbes sociais se forem vistas de forma consubstanciada, definiréo
os direitos e deveres dos homens e influenciardo seus projetos de vida. A estrutura
basica é o objeto priméario da justica, porque seus efeitos sdo profundos e estdo
presentes desde o comeco. Esses principios, todavia, podem nao funcionar para
regras e praticas de associa¢fes privadas ou para aqueles grupos sociais menos
abrangentes (RAWLS, 1997).

A ideia da posicao original é a situacao hipotética na qual as partes contratantes
(representando pessoas racionais e morais, isto €, livres e iguais) escolhem, sob um
véu de ignoréancia, os principios de justica que devem governar a estrutura basica da

sociedade. Esta sociedade, por sua vez, traduz o modo de vida pelo qual as
instituicdes sociais, econdmicas e politicas se estruturam sistematicamente para
atribuir direitos e deveres aos cidadaos, determinando suas possiveis formas de vida.

Rawls (1997), parte do pressuposto de que ha uma ideia intuitiva implicita na

cultura democratica, que descreve a sociedade como um sistema equitativo de
cooperacao social entre pessoas livres e iguais que, por sua vez, Sao racionais— tém

a capacidade de ter uma concepcao de bem — e razoaveis — tém a capacidade de ter
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uma concepcao de ter um senso de justica. Esses cidadaos livres e iguais, possuem
plena autonomia politica. No entanto, as partes, na posicdo original, enquanto
pessoas artificiais, ndo possuem esta autonomia politica plena, mas apenas uma
forma de autonomia que Rawls designa como racional.

Essa autonomia racional, artificial, permite que as partes, na posi¢ao original,
definam uma concepc¢ao politica de justica que possa ser aceita em uma sociedade
democrética, por cidaddos livres e iguais, mas que estdo comprometidos com
diferentes doutrinas compreensivas razoaveis. Ou seja, principios que especificam os
termos justos da cooperacao social, frente ao “fato do pluralismo”, ndo podem ser
definidos por partes portadoras de autonomia politica plena. Surge, entdo, a
necessidade do véu da ignorancia, que priva as partes da razdo pratica ao separa-las
de suas proprias personalidades, das contingéncias histéricas e de suas concepcdes
acerca de vida digna. Este véu da ignorancia constitui a garantia da imparcialidade da
concepgao politica de justica, neutralizando o que o autor chama de “fato do
pluralismo”.

A justica, para Rawls (1997), deveria se sobrepor as instituicbes, mas para que
iSSO possa ser possivel, os integrantes teriam de estar num estado de igualdade sob
o autor refere ser um “véu da ignorancia”. Dentro desse “véu”, os valores de justica
ndo iriam conferir vantagens para certos individuos em detrimento de outros, sendo
que a escolha de valores genéricos determinaria um estagio inicial, onde todos
adquiririam o bem-estar social.

Rawls (1997), desenvolve, nesses aspectos, a teoria sobre o véu da ignorancia.
A posicdo original defendida pelo autor, € por ele definida como um recurso de
representacdo, mediante o qual se celebra um acordo (hipotético e a - histérico), no
qual representantes de cidadéaos livres e iguais definem os termos da cooperacgéo
social e estabelecem principios de justica apropriados para garantir a liberdade e a
igualdade.

Os denominados principios de justica, segundo a visdo de Rawls (1997), sdo o
objeto do chamado consenso inicial (pacto) que formarda a estrutura béasica da
sociedade, devendo regular os acordos que virdo posteriormente, determinando os
tipos de cooperacao social e as formas de governo a serem estabelecidas. A isso 0

autor da o nome de justica como equidade (justice as fairness).Assim, refere o autor,
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gue os homens devem decidir de antemao como devem regular suas reivindicacdes
mutuas e qual deve ser a carta constitucional de fundacéo de sua sociedade.

Para o filésofo, existem trés tipos de bens que séo relevantes do ponto de vista
de uma teoria da justica distributiva: a teoria de Rawls (1997), tem implicagdes para
os dois primeiros tipos de bens, que constituem o que Rawls chama de bens primarios.
A realizacao dos dois principios da justica, pela estrutura basica da sociedade, cria as
bases sociais do autorrespeito, que Rawls entende ser o bem primario mais
importante (VITA, 1999).

Aceitar os principios de justica equivale a subscrever uma determinada nocao
de bem comum, pois 0 que obriga a estabelecer certos procedimentos especificos,
visando garantir a equidade, é uma determinada compreenséo da vida humana e,
portanto, uma concepc¢ao de bem. Na posicao original, sob o véu da ignorancia, da-
se por pressuposto, o direito dos bens primarios (liberdades fundamentais,
oportunidade, renda, riqueza e autorrespeito), ja que estes constituem as condicdes
necessarias para que as diferencas pessoais cheguem a satisfazer suas diversas
concepcles de bem (RAWLS, 1997).

Para Rawls (1997), uma sociedade liberal-democratica justa, € aquela cujos
arranjos institucionais basicos — a estrutura basica da sociedade — dao existéncia aos
seus dois principios de justica. Sdo eles: Primeiro: cada pessoa deve ter um direito
igual aos mais abrangentes sistemas de liberdades basicas iguais que seja compativel
com um sistema semelhante de liberdades para as outras. Segundo: as
desigualdades sociais e econdmicas, devem ser ordenadas de tal modo que sejam,
ao mesmo tempo, (a) consideradas como vantajosas para todos dentro dos limites do
razoavel, e (b) vinculadas a posi¢cfes e cargos acessiveis a todos.

Tais principios, segundo Rawls, deveriam ser aplicados a estrutura basica das
sociedades, presidindo a atribuicdo de direitos e deveres e regendo as vantagens
sociais e econdmicas advindas de uma cooperacdo social, de modo que esses
principios devam obedecer a ordem em que o autor os refere, ou seja, o primeiro
antecedendo ao segundo, tendo em vista que uma eventual violagdo ao primeiro, nao
seria justificavel sequer por uma vantagem econémica maior. A concepcao da teoria

da justica defendida por Rawls, na sua obra, consiste naquilo que ele define "justica
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como equidade” que é uma justica estabelecida numa posicao inicial (idealizada) de
perfeita equidade entre as pessoas.

Uma questdo essencial, entdo, é investigar a respeito do papel especifico da
estrutura bésica, a saber, a partir de qual principio as pessoas morais livres e iguais
podem aceitar a argumentacdo de que as desigualdades sociais e econémicas
decorrem da boa ou ma sorte ou das contingéncias histéricas e naturais? A resposta
apresentada € que as partes, como pessoas morais, livres e iguais, partirdo da
suposicéo de que todos os bens priméarios, como renda e riqueza, deveriam ser iguais,
levando em consideragcdo os requisitos organizacionais e a eficiéncia econdmica. A
partir desse raciocinio, ndo seria justo (ou razoavel) se contentar com uma divisao
igual. A estrutura béasica, entdo, deve permitir desigualdades econdmicas e
organizacionais, considerando-se que estas desigualdades melhorem a situagcéo de
todos, especialmente a situacdo dos menos privilegiados, desde que as
desigualdades sejam uma coeréncia com a liberdade igual e a igualdade equitativa de
oportunidade.

Dessa maneira, estd posto o conceito de justica como equidade, onde a
posicdo original de igualdade corresponderia ao estado de natureza da teoria
contratualista.

Assim, como coloca Rawls (1997, p. 21), numa disposi¢cao expressa acercada
necessidade de a solidariedade estar vinculada com a tributacdo, um exemplo de
como esse valor deve estar presente na estrutura basica da sociedade ao se escolher
0s principios de justica.

(...) se um homem soubesse que era rico, ele poderia achar racional defender
0 principio de que varios impostos em favor do bem-estar social fossem
considerados injustos; se ele soubesse que era pobre, com grande
probabilidade proporia o principio contrario. Para representar as restricbes
desejadas imagina-se uma situagdo na qual todos estejam privados desse
tipo de informacao. Fica excluido o conhecimento dessas contingéncias que
criam disparidades entres os homens e permitem que eles se orientem por
seus preconceitos. Desse modo, chega-se ao véu da ignorancia de maneira
natural.

Tem-se, entdo, a luz da teoria de Rawls, que 0s principios de justica social tém
um carater "substancial”, e ndo meramente "formal”, pois 0 que o preocupa € a justica

enquanto atribuicéo de direitos e liberdades fundamentais as pessoas. Refere ainda
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sobre a preocupacao que tem com a existéncia real da igualdade de oportunidades
econdmicas e de condi¢des sociais aos diversos segmentos da sociedade.

A posicdo original seria, entdo, aquilo que ja foi referido como um status quo
inicial e por isso 0s consensos iniciais nessas condi¢des alcangcados serao equitativos.
A justica como equidade comeca com uma escolha, a mais genérica, a qual as
pessoas possam fazer em conjunto, ou seja, a escolha dos primeiros principios de
uma concepcao de justica que deve regular todas as subsequentes criticas e reformas
das instituicdes (RAWLS, 1997)

Escolhida a concepcédo de justica, dentro da teoria de Rawls, as pessoas
deverdo escolher uma constituicdo e uma legislatura para elaborar leis, tudo em
congruéncia com os principios de justica inicialmente acordados. Uma sociedade que
satisfaca os principios da justica como equidade, aproxima-se o0 maximo possivel de
ser um sistema voluntario, porque vai ao encontro dos principios que pessoas livres e
iguais aceitariam em circunstancias equitativas.

O principio da diferenca, tal qual estabelecido por Rawls, € 0 aspecto de sua
teoria que incorpora o valor da solidariedade de forma mais explicita. Segundo esse
principio, as desigualdades na distribuicdo de renda e riqueza somente serdo justas
se melhorarem as expectativas dos menos favorecidos (GODOI, 2005). O principio da
diferenca € claramente inspirado na solidariedade, pois consiste em considerar a
distribuicdo de talentos e dotes naturais, entre os individuos como um bem publico. O
principio da diferenca consente que os individuos se valham da boa fortuna, mas
apenas na medida em que isso beneficie, também, os menos favorecidos, o0 que
reforca os lagos de solidariedade e reciprocidade entre os cidadaos.

Rawls afirma expressamente que o principio da diferenca torna totalmente
factivel nas sociedades contemporaneas o ideal da solidariedade e da fraternidade. O
autor promove uma relacdo dos principios da justica com os valores da liberdade —
primeiro principio da liberdade igual e de valor equitativos entre os individuos, da
igualdade — garantia de igualdade equitativa de oportunidades como condi¢ao
legitimadora das desigualdades de renda e riqueza-, e da solidariedade ou
fraternidade — principio da diferenca (GODOI, 2005).

Sendo a divisao, igual o ponto de partida, 0os que estdo em uma situacdo em

gue menos se beneficiam possuem um poder de veto. Dessa maneira, as partes
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chegam ao principio da diferenca. Nas palavras do autor: “Tomando a igualdade como
a base de comparacéao, aqueles que ganharam mais devem té-lo feito em termos que
séo justificaveis aos olhos daqueles que ganharam o minimo” (RAWLS, 1997, p. 163).
Para a compreensao do principio da diferenca é importante destacar, que os dois
principios de justica, quando operam juntos, incorporam um elemento fundamental de
justica procedimental pura na reparticdo das parcelas distributivas.

Em funcao desse raciocinio, temos que os principios de justica e, em especial,
o principio da diferenca, aplicam-se aos principios publicos e as politicas mais
importantes que regulam as desigualdades sociais e econémicas.

Inicia-se a ponderacdo com a ideia sintetizada por Gama e Sanches (2005, p.
91) de que ndo ha Estado sem direitos, nem direitos sem impostos. Segundo 0s
autores, no mundo moderno hd um sem ndmero de nac¢des representando uma
tendéncia mundial de desenvolvimento econdmico e democracia politico-institucional,
de que o poder organizado respeita os direitos dos cidadaos, além de criar e manter
condicbes materiais para a protegdo desses direitos. Para os autores, “hoje, dizer
Estado € dizer direitos”.

Na atual configuracdo econémica do Estado, o que tem se chamado de Estado
fiscal ou Estado tributador, a quase totalidade dos recursos que o Estado despende
com suas funcdes vem dos impostos pagos pelos cidaddos. Parafraseando
novamente os autores, “hoje, falar de Estado €, portanto, falar de impostos (GAMA E
SANCHES, 2005, p. 92). As tarefas atribuidas ao Estado pelas constituicdes, néo
serdo realizaveis sem o minimo de substrato financeiro.

Assim, pode se concluir que o estado democrético de direto brasileiro € um
estado tributario. A sua existéncia e atividades dependem, quase exclusivamente de
recursos financeiros, deste modo, cabe a cada cidadao contribuir para financiar esse
estado social e democratico de direito (GODOI, 2005).

Mas ha que se considerar que cidaddos sem capacidade econdmico-
contributiva participem desse financiamento tributario do Estado. Neste caso aparece
intensamente o principio da solidariedade social que, conforme Yamashita (2005),
inverte sua polaridade de passiva (responsabilidade tributaria) para ativa (limitacao

constitucional ao poder de tributar). O principio da solidariedade constitui a matriz
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conceitual da capacidade econémico-contributiva, enquanto protege da tributacéo o
minimo existencial (GODOI, 2005).
A capacidade econémico-contributiva é um critério natural de tratamento
isonémico, pois resulta da natureza econdmica da relacao juridico-tributaria. Assim
configura-se a solidariedade social. O dever constitucional de contribuir com o
financiamento dos gastos publicos € visto, entdo, como um dever de solidariedade. "A
ideia de solidariedade se projeta com muita for¢a no direito fiscal por um motivo de
extraordindria importancia: o tributo € um dever fundamental" (GODOI, 2005, p.157).

Sendo o tributo uma instituicdo central do estado contemporaneo, e o dever de
pagar impostos estd baseado na ideia de solidariedade, numa intima relacdo. Qual o
elo fundamental entre o estado fiscal e a solidariedade ou a uma cidadania solidaria?
A capacidade contributiva é conceito que se deve apresentar, para justificar essa
ligacdo, concretizando o principio da isonomia ou igualdade, igualmente bases de um
estado democratico de direito. Neste caso, fica patente a intima relacdo que se
estabelece entre o estado, os tributos e a solidariedade (GODOI, 2005).

E no ideal de justica que se inspira o principio da igualdade, cujo contetdo, por
sua vez, é integrado no Direito Tributario pelo principio da capacidade contributiva,
determinando-se desta forma, o profundo sentido ético-juridico do tributo.

Por fim, ainda segundo Godoi (2005), os filésofos modernos que propde
fundamentos para teorias da justica, salientam o papel que a tributacdo e sualigacao
com o principio da solidariedade tém nessa discussao.

Para Rawls, 0s conceitos propostos em sua teoria, sobre o valor equitativo das
liberdades politicas e a igualdade equitativa de oportunidades, dependem da
tributacdo, principalmente a progressiva. Neste contexto, podemos concluir sobre a
fundamentacdo da necessidade de destacar o dever solidario na teoria da justica de
Rawls, salientando o dever fundamental de pagar tributos, de acordo com a
capacidade contributiva, que financiem a atuacdo do Estado, em prol daigualdade.

A solidariedade deve ser inerente ao Estado Democrético de Direito, conforme
preconiza o artigo 3°, | da Constituicdo Federal de 1988. Trata-se de um compromisso
axiolégico de reequilibrio harménico dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1998, dispde em seu art. 1° construir
uma sociedade livre, justa e solidaria constituindo o Estado Democrético de Direito.
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Desse modo, tal estado deriva do Estado de Direito que abrange dois aspectos: um
formal que significa a concretizacdo da seguranca juridica e do principio da legalidade,
da protecdo do ato juridico perfeito, do direito adquirido e a coisa julgada, dentre
outros; o outro € o material que significa a realizacdo da justica pelo principio da
igualdade, os direitos e garantias individuais e sociais, como direitos a liberdade, a
propriedade, ao salario minimo, entre outros.

Assim, é dentro do Estado de Direito material que reside a garantia de
solidariedade fraternal inerente ao Estado Social. Para tanto, a fraternidade vincula-
se a compreensao de liberdade e igualdade e deve proporcionar materialmente:
“condicoes reais de desenvolvimento da liberdade; igualdade de chances faticas;
distribuicdo equilibrada de riquezas” (YAMASHITA, 2005, p. 56).

A crise do Estado Social, consequéncia da liberagdo do jogo de forcas
econbmicas, onde houve uma explosdo do crescimento econdmico que provocam
sérios problemas sociais, fazendo com que a justica social seja necessaria. Desse
modo, a justica distributiva “aceita as circunstancias nas quais os cidadaos vivem,
como seu ponto de partindo, mantendo o status quo”, ainda segundo Yamashita
(2005, p. 57). A justica social vem expressa nos art. 170, caput e art. 193, da
Constituicao Federal de 1988.

Outro aspecto € a seguranca social que abrange o bem-estar social, 0s seguros
sociais e a assisténcia social. Em outras palavras, “pode-se afirmar que o Estado
Democratico de Direito consiste no principio do Estado de Direito temperado pelo
principio do Estado Social”. (YAMASHITA, 2005, p. 58).

Portanto, sob a Otica da solidariedade, o Estado Democratico de Direito
consiste na persecucdo da Justica social (redistribuicdo de renda e igualdade de
chances para todos); segurancga social (bem-estar social, ou seja, servigos publicos
basicos, seguros sociais e assisténcia social).

No sentido filoséfico de solidariedade ha uma diferenciacdo de solidariedade
de grupos sociais homogéneos e solidariedade genérica, enquanto o primeiro refere-
se a direitos e deveres de um grupo social especifico, o segundo refere-se a sociedade
como um todo (YAMASHITA, 2005).

O Estado Democréatico de Direito no Brasil constitui-se num “Estado Tributario”,

cuja existéncia e atividades sociais dependem de recursos financeiros que, por forca
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da solidariedade genérica, caberia a cada cidadao brasileiro dar sua contribuicdo a
fim de financiar o Estado Social e Tributario de Direito. Para tanto, “o principio da
solidariedade genérica comp&e a matriz conceitual da capacidade econémica-
contributiva, na medida que protege o minimo existencial” (YAMASHITA, 2005, p. 60).
Ainda destaca o autor que “A capacidade econdémica- contributiva € um critério
natural de tratamento isonémico entre todos os contribuintes, pois resulta da natureza
econdmica da relagao juridico tributaria” (YAMASHITA, 2005, p. 61).

Yamashita (2005, p. 62), ressalta, ainda, que “o principio da solidariedade
genérica se concretiza também por meio das normas tributarias de finalidade
extrafiscal’. As normas extrafiscais ndo visam a arrecadacéo financeira para o Estado,
mas desestimular determinadas desigualdades. Assim, a justica ou seguranca social
sdo orientadas pelo principio da solidariedade genérica, cita-se como exemplos 0s
incentivos fiscais a empresas instaladas em determinadas regibes, vagas para
portadores de deficiéncia, etc. Esses tipos de normas extrafiscais podem ser
desestimulantes de um comportamento ou estimulante de um comportamento.

A redistribuicdo de renda é finalidade da extrafiscalidade, assim mediante
aliquotas progressivas, a redistribuicdo opera-se de duas maneiras: redistribuicdo da
carga tributaria dos mais pobres para 0s mais ricos ou como 0 aumento de receitas
tributarias para investimentos sociais destinados a populacao mais carente. A primeira
se déa pela oneracgéo dos contribuintes mais rico possibilitando uma desoneracao dos
mais pobres e a segunda visa um aumento das receitas publicas destinadas a
populacdo mais carente.

Desse modo, a redistribuicdo de renda que se alcanca pelo principio da
progressividade, concretiza aspectos do principio do Estado Social ou da
solidariedade genérica. Assim, esse Ultimo principio concretiza-se igualmente por dois
outros principios elementares, ou seja, 0s principios do mérito e da necessidade,
caracterizado pelo destinatario do tratamento extrafiscal.

O principio da solidariedade de grupo tem fundamento no fato da pessoa
pertencer a determinado grupo social homogéneo. Como explica Torres (2005),
significa que cada grupo social deve assumir a responsabilidade de prover as
despesas com a protecdo estatal de que carece. Adotando entendimento semelhante

ao tribunal constitucional aleméo, as contribuicdes fundadas no principio da
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solidariedade de grupo, devem possuir como requisitos cumulativos: grupo
homogéneo, responsabilidade especial do grupo, beneficio do grupo e legitimacéo

temporal.

3.3 A Extrafiscalidade e sua utilizacdo como politica publicatributaria:
isencdes de IPTU e ITBI

A extrafiscalidade é a politica publica tributaria por exceléncia. A politica
tributaria vem a ser o processo pelo qual o Estado, analisando suas fun¢des gerais,
decide a forma pela qual sera realizada ou ndo a imposi¢ao tributaria e, ocorrendo

essa imposi¢cao, como ela se dara.

O Estado, ao constatar que, com a cobranca ou reducéo de tributos alcancara
as finalidades a ele conferidas no ordenamento juridico, deverda adotar politicas
tributarias que beneficiem o cidadéo, especialmente porque o desenvolvimento social

e individual sdo efetivadores da dignidade da pessoa humana.

Primeiramente, cabe uma conceituacdo do que seja o tributo extrafiscal. Para
Baleeiro (2003), o tributo extrafiscal é tratado como aquele tributo que ndo proveria o
Estado, inicialmente, de meios considerados adequados para 0 seu custeio, mas que
tem o objetivo primeiro de, por exemplo, ordenar a propriedade de acordo com sua

funcao social ou, ainda, intervir em dados conjunturais ou estruturais da economia.

Assim, a lei, a doutrina e a jurisprudéncia, concedem ao legislador tributario a
faculdade de estimular ou ndo comportamentos que beneficiem os interesses da
coletividade, seja por meio de uma tributacdo progressiva, regressiva ou, ainda,

através de concessao de incentivos ou beneficios de ordem fiscal (BALEEIRO, 2003).

Neste sentido € que se ressalta o carater da extrafiscalidade dos tributos, que
se reveste na forma de incentivo para o setor privado com o objetivo de implementar

0s interesses publicos.

O fato € que a extrafiscalidade sempre atuou e se fez presente, alguns
periodos de modo menos intenso e desenvolvido, noutros de modo mais
marcante e criativo, espalhando-se por formas e instrumentos variados. A
extrafiscalidade desenvolve-se ndo so por intermédio da imposicédo tributaria,
que vai desestimular certas atividades do setor privado, como por meio de
isengdes, imunidades e incentivos que vao, ao contrario, estimuld-las caso
seja de interesse publico (RODRIGUES, 2005, p. 58)
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Desta maneira, tem-se que 0s principios orientadores da extrafiscalidade
seriam a supremacia do interesse publico sobre o particular e o principio da
indisponibilidade desta supremacia (GOUVEA, 2006). Assim, devem prevalecer os
valores da coletividade sobre os individuais.

O Direito é social em sua origem e destino, impondo a correlagéo concreta e
dindmica dos valores coletivos com os individuais, para que a pessoa humana
seja preservada sem privilégios e exclusivismos, numa ordem global de
comum participacdo. (REALE, 1999, p. 46)

A capacidade de estimulo e desestimulo de comportamentos com o objetivo de
estimular situacdes de interesse social, politico e econémico da coletividade, além da
l6gica, unicamente arrecadadora da fiscalidade € condizente com a finalidade da
tributacdo, conforme determinada constitucionalmente e é plenamente compativel

com todos os tributos.

Se a Ordem Econdémica tem, nos termos do artigo 170 da CF, por finalidade
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
vé-se que ndo se pode apontar incompatibilidade entre as normas tributarias
indutoras e o0s impostos, ja que ambos se integram no objetivo da construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria. (SCHOUERI, 2005, p. 46)

Considerando o Estado como principal promotor do desenvolvimento, através
do planejamento, deve este ter autonomia frente aos grupos sociais, ampliando suas
funcdes, readequando sua estrutura, adequando-se e descentralizando renda, a fim
de englobar a totalidade da populacdo nos seus objetivos. Para que isso ocorra, deve-
se fomentar a soberania estatal tanto interna como externamente, no intuito do
Estado, sendo mais atuante e comprometido com as funcdes publicas, fomente nos
cidadaos o significado da boa administracdo, pautada pela conscientizacao publica
(BERCOVIC, 2006).

A prerrogativa do Estado de intervencgao na vida privada se legitima no Estado
Democrético de Direito, quando se incorpora ao conceito de tributo uma dimensao
além da obtencdo de recursos, destacando a funcdo desempenhada pelo Direito
tributario nas politicas publicas implementadas pelo Estado.

O Direito Tributario, nesse contexto, é reconhecido como um importante
instrumento de transformacéo social, dentro das finalidades contidas na Constituicéo.
Desse modo, a utilizacdo extrafiscal dos tributos seria uma exigéncia constitucional,
demarcando as possibilidades de utilizagdo dessas medidas fiscais como

instrumentos de nos dominios da vida privada. O potencial extrafiscal dos tributos na
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consecucao de comportamentos desejaveis pelo Estado deve ser amplamente

utilizado (Moro, apud Gouvéa,2006).

Machado (2005), entende que os tributos podem ser classificados em razéo de
suas trés funcdes: uma fiscal, que corresponde, basicamente, a arrecadacdo de
recursos financeiros para o Estado; uma funcdo extrafiscal determinando a
interferéncia estatal no dominio econdmico; e uma funcdo parafiscal, que seria
classificada quando o Estado arrecada recursos para atividades que, apesar de néo
serem funcbes proprias do Estado, este as desenvolve por meio de entidades
especificas. Para os objetivos deste trabalho, no entanto, as considera¢cdes acerca da
parafiscalidade néo serédo objetos de estudo.

Para os fins a que se destina este estudo, procurar-se-a deter no exame da
finalidade extrafiscal dos tributos, pois € nesse campo que se constroi a teoria dos
incentivos/isencdes fiscais que ird ser apresentada como uma forma de se garantir a

seguranca do direito a moradia, através da regularizacdo da propriedade.

A origem da extrafiscalidade esta relacionada ao crescimento da atividade
intervencionista do Estado, pois, a medida que evoluem as fun¢des sociais do Poder
Publico, se pode demonstrar de forma mais clara a ampla eficacia dos tributos
engquanto elementos de regulacdo do mercado e reestruturacao social (TUPIASSU,
2006).

Ainda segundo Tupiassu (2006), o poder impositivo tributario constitui-se um
instrumento a disposi¢céo do Estado para cumprir a sua tarefa de buscar construir uma
sociedade mais justa, livre e solidaria, sobrepujando a funcdo meramente fiscal que
lhe foi inicialmente atribuida. E possivel que se vise uma reducéo da arrecadacao,
seja através da imposicao de altas cargas tributarias as condutas que visa reduzir,
seja através da concessao de incentivos fiscais aqueles que se adaptam a conduta

almejada.

A despeito de ainda haver quem defenda a ideia de um Estado fiscal neutro,
com a atividade financeira limitada a fins exclusivamente fiscais arrecadatorios, a fim
de sustentar apenas 0s servi¢os publicos indispensaveis a vida coletiva e a atividade
estatal basica, Becker (1998), acredita que essa visdo na realidade é uma “distorgéo

historica”, e propde uma distingdo entre os resultados que se almejam na sociedade
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pelo tipo de arrecadacéo tributaria priorizada. Destaca o autor que,

[...] se a arrecadacéo for exercida visando unicamente financiar a despesa
(tributacéo fiscal), entdo, a despesa devera - ela so - procurar estabelecer o
equilibrio econémico-social e, pois, necessitard muito mais esforgo (mais
despesa) porque estara agindo solitariamente. [...] Porém se na construcao
de todos e de cada tributo, coexistir sempre o finalismo extrafiscal e o fiscal
(prevalecendo aquele sobre este ou vice-versa, segundo os critérios de
racional oportunidade politica), entdo a receita ndo sera um “peso morto” na
balanca, mas agira (ela, receita, por si mesma) em harmonia com a acdo da
despesa e cada ano reduzir-se-4 o desequilibrio econémico-social até
completar-se o ciclo. (grifos do autor)

De acordo com Tupiassu (2006), ainda que ndo contida expressamente na
Constituicdo, a utilizacdo dos tributos com fins extrafiscais encontra respaldo no
conteudo sistematico do texto, constituindo-se em um dos instrumentos mais

importantes para a realizacéo das funcdes positivamente relevantes a que se destina
o Estado.

Gouvéa (2006), igualmente identifica uma relacao estreita entre os tributos com
finalidades extrafiscais e o Estado regulador3. O autor, ao tratar das questées do meio
ambiente, confronta o desequilibrio econémico-social com o déficit do meio ambiente,
no sentido da falta de um ambiente ecologicamente equilibrado. Para ele, nesse
momento, clareia-se a intrinseca relacdo entre a melhoria do meio ambiente e a
arrecadacao tributaria, dado que é o orcamento publico que financia parte dos custos
da recuperacao e protecdo do meio ambiente degradado pela atividade econémica
privada. Destaca que a arrecadacao tributaria advinda dos contribuintes poluidores,
geralmente ndo é suficiente para custear a recuperacdo do meio ambiente que esses
mesmos contribuintes causam, agravando ainda mais o déficit do equilibrio ambiental.
Assim, a finalidade unicamente arrecadatdria ndo da conta de equilibrar a acédo do

Estado nas demandas a que é obrigado a intervir.

Os tributos podem ser classificados, de acordo com Amaro (2001, p. 87)
conforme os objetivos principais contidos na sua lei de incidéncia: arrecadar recursos
financeiros, determinando sua finalidade arrecadatoria; ou induzir determinados
comportamentos do contribuinte - finalidade regulatéria ou extrafiscal. Ou seja,

[...] se a instituicdo de um tributo visa, precipuamente, a abastecer de
recursos os cofres publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar), ele se
identifica como tributo de finalidade arrecadatoria. Se, com a imposicao ndo

3 Para uma distingdo entre os poderes estatais de regular e de tributar, ver ELALI (2007).
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se deseja arrecadar, mas estimular ou desestimular certos comportamentos,
por razdes econdmicas, sociais, de saude etc, diz-se que o tributo tem
finalidades extrafiscais ou regulatorias.
Ainda objetivando distinguir as funcdes fiscal e extrafiscal dos tributos,
Machado (2006, p. 88) também fornece uma breve diferenciacéo:

[...] guanto a seu objetivo, o tributo é: a) Fiscal, quando seu principal objetivo
€ a arrecadacéo de recursos financeiros para o Estado. b) Extrafiscal quando
seu objetivo principal € a interferéncia no dominio econémico, buscando um
efeito diverso da simples arrecadacdo de recursos financeiros [...] (grifos do
autor)

Pelo que se pode verificar doutrinariamente, a separagédo conceitual entre a
tributacéo fiscal e a extrafiscal €, na pratica, de dificil realizacdo e frequentemente as
duas finalidades coexistem (MACHADO, 2006).

Seria necesséaria uma andlise detalhada da inspiracdo que cria cada tributo
especifico e a predominancia de sua aplicacao, para poder identificar se sua finalidade
predominante é fiscal ou extrafiscal, podendo proceder a tal diferenciagéo.

Entende-se que tanto a tributacao fiscal quanto a extrafiscal, se prestam para
determinados fins sociais, mas a distingdo conceitual se faz importante para
evidenciar que a extrafiscalidade, pode ser mais objetivamente orientada para o
atendimento de determinados finalidades. Dessa forma, pode-se concluir que, assim
como a fiscalidade, a extrafiscalidade néo existe isoladamente, mas decorre sempre
de uma andlise da prépria norma tributaria para sua identificacdo concreta (Reali,
2006).

Segundo Gouvéa (2006, p. 12) a extrafiscalidade “esta presente em todo o
Direito Tributario, desde os principios que lhe informam, passando pelas figuras
tributarias, bem como pelos institutos desse ramo do Direito, embora apresente,
também, limites”. Para o autor, na medida em que a extrafiscalidade esta diretamente
ligada a valores, e estes estdo presentes em todo o ordenamento juridico, ndo pode
ser considerada como algo ocasional ou eventual, mas apresenta caracteristicas

inerentes aos valores.

Dentro dessa discusséo € revelada uma visdo ampliada da tributacdo, sendo
esta identificada como um “todo unitario” que tem objetivos arrecadatorios, ao mesmo

tempo em que é capaz de afetar a vida econdmica da sociedade. A impossibilidade
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de uma diferenciacdo absoluta entre fiscalidade e extrafiscalidade, é registrada por
Gouvéa (2006, p. 5), quando refere que “tanto a grande estrutura do sistema tributario
quanto as medidas fiscais isoladas, tém igual preocupacdo arrecadatéria e néo

arrecadatoria”.

Com relacao a conceituacéo da extrafiscalidade, pode-se valer das palavras de
Gouvéa (2006, p. 3):

A extrafiscalidade se constitui no ‘algo a mais’ que a obtencéo de receitas
tributarias; liga-se a valores constitucionais; pode ser representada por
isencdes, beneficios fiscais, progressividade de aliquotas, finalidades
especiais, entre outras formas que assume, criando diferencas entre os
individuos, que sao, em Ultima analise, agentes politicos, econémicos e
sociais.

Diante disso, identifica-se que o autor acima citado, € filiado aos tedricos que
entendem a tributacdo nesta referida acepcao ampla, entendendo que ela comporta,
além de estimulos e desestimulos a comportamentos, toda arrecadacdo de tributos
que visem a realizacdo de valores, excedendo a mera arrecadacdo, além da

arrecadacdo de recursos para os cofres publicos.

Ainda de acordo com Gouvéa (2006), destaca-se que a extrafiscalidade,
agregada a fiscalidade, atua finalisticamente e representa a dimensédo do Direito
Tributario que pode ser e é instrumento de transformacéo social, com capacidade de

realizar os valores e fins constitucionais.

Dentro desse contexto, ndo se pode ignorar a importancia da atuacao estatal
no exercicio de suas funcdes de ordenar e regular a atividade econdmica, dentro de
suas complexidades e especificidades, visando o desenvolvimento e a justi¢a social,

além do interesse coletivo e publico, de acordo com a Constituicao (PIRES, 2007).

O instituto da extrafiscalidade possui, entdo, diversas facetas* conforme
explica Gouvéa (2006, p. 10):

[...] o principio ontoldgico da tributacéo e epistemolégico do Direito Tributério,
gue justifica juridicamente a atividade tributante do Estado e a impele, com
vistas na realizacdo dos fins estatais e dos valores constitucionais, conforme
as politicas publicas constitucionalmente estabelecidas, delimitada (a

4 Operacionalizando uma classificagdo do fendbmeno da extrafiscalidade e tendo em vista seu conceito
ampliado, Gouvéa (2005) fornece uma visdo dos seguintes aspectos: os valores constitucionais
privilegiados; os aspectos da norma tributaria que contém; a interferéncia no comportamento dos
destinatérios da norma; e a alteragédo na carga tributéria.
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atividade estatal) pelos principios que revelam as garantias fundamentais do
contribuinte.

Neste sentido, ndo ha incompatibilidade entre extrafiscalidade e politicas
publicas de acesso a moradia ou de regularizacdes fundiarias, cabendo apenas
verificar as possibilidades de sua aplicacdo no ambito dos Municipios, tendo em vista
gue os impostos de competéncia municipal séo trés: o Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS ou ISSQN) e o
Imposto de Transmissédo de Bens Imdéveis (ITBI). Devido a natureza do estudo, que
se fundamenta também no direito de propriedade como seguranca do direito a
moradia, seréo trabalhados brevemente os impostos afeitos a propriedade, ou seja, 0
IPTU e o ITBI.

Para os efeitos deste trabalho, importam, como ja dito, os tributos que séo de
competéncia municipal e, dentro desses, os impostos. O artigo 156° da Constituicdo

Federal esclarece quais sao 0s impostos que sao da competéncia do Municipio.

A Constituicdo da Republica reserva competéncia exclusiva aos Municipios
para a instituicdo, arrecadacao e aplicacao do produto arrecadado de Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU), Imposto de transmisséo de bens iméveis a titulo oneroso
(ITBI) e Imposto sobre servigcos de Qualquer Natureza (ISS), tendo em vista 0 que 0

mencionado no Artigo 30, 1116 da Constituicdo Federal.

Neste momento, cabe mencionar a necessidade de observancia estrita de
todos os principios referentes a tributacdo, presentes na Constituicdo, que séo
verdadeiros limites ao poder de tributar do Estado, principalmente legalidade,
anterioridade, irretroatividade, igualdade e capacidade contributiva, dentro tantos

outros, além da supremacia do interesse publico e sua indisponibilidade e

5 Artigo 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmisséo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdéveis, por natureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos
a sua aquisicao;

Il - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 155, I, definidos em lei complementar.
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993).

6 Art. 30. Compete aos Municipios:

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo

da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
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inalienabilidade como fundamentos primordiais.”’

O IPTU, entdo, como visto, é da competéncia dos Municipios (Constituicio
Federal, artigo 156, inc. |, e Cédigo Tributario Nacional, artigo 32).

De acordo com Machado (2009), embora existam referéncias doutrinarias
referindo esse imposto como sendo antigo na competéncia dos Municipios, a

Constituicao de 1891 o situava na competéncia dos Estados (artigo 9, item 2).

A Constituicdo de 1934, todavia, colocou na competéncia dos Municipios o
imposto predial, que arrolou juntamente com o territorial urbano, considerando-os dois
impostos diferentes (artigo 13, paragrafo 2, Il) (MACHADO, 2009).

Na Constituicdo de 1937 também foi feita distincdo entre imposto predial e
territorial. Aos Estados foi atribuido o imposto sobre a propriedade territorial, exceto a
urbana (artigo 23, inc. I, "a"). J& aos Municipios foi atribuida competéncia para instituir

0 imposto predial e o territorial urbanos (artigo 24, inc. Il).

Ainda segundo Machado (2009), a partir da Constituicdo de 1946, ocorreu uma
unificacdo desses impostos, que passaram a ser um s, com 0 nome de imposto
predial e territorial urbano (artigo 29, inc. 1), da competéncia dos Municipios. Para

Machado (2009), trata de um imposto Unico.

Destaca Rodrigues (2003), que ndo ha consenso doutrinario quanto a este
aspecto, ou seja, no tocante a saber se seriam um ou dois impostos. De qualquer
forma, entende o autor que a discussdo é desprovida de sentido quando pode ser
entendido que ndo ha empecilho a possibilidade de o Municipio utilizar-se da
seletividade de aliquotas para diferenciar iméveis com ou sem edificacdes, com base

no artigo 156, 81°, Il da Constituicao Federal.

O fato gerador do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana é a
propriedade, o dominio util ou a posse de bem imodvel por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio (Codigo

Tributario Nacional, artigo 32).

Um importante aspecto no estudo dos impostos sobre a propriedade imobiliaria

€ 0 que diz respeito a delimitacdo da zona urbana. Essa delimitagdo implica disciplinar

’Os conceitos e demais caracteristicas dos principios nao serdo trabalhados. Ressalta-se que a maioria
dos autores referenciados trata pormenorizadamente do assunto.
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a propria discriminacdo de competéncias tributarias. Em principio, prevalece o critério
geografico, vale dizer, a localizacdo do imdvel; mas, a destinacdo deste, ha de ser

considerada com um critério complementar na situacéo legalmente prevista.

E relevante para a definicdo da hipétese de incidéncia do imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU), a localizagdo do imdvel na zona
urbana, que deve ser definida em lei por cada Municipio. Nessa tarefa de definir a
zona urbana de seu Municipio, o legislador esta limitado pelos paragrafos do artigo 32
do Cadigo Tributario Nacional, que tém fundamento no artigo 146, incisos | e I, da

Constituicao Federal.

Com relacéo as aliquotas do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU), estas sao fixadas pelos Municipios, sem que a Constituicao Federal,
nem o Cadigo Tributario Nacional imponham qualquer limitacao.

No Municipio de Encantado o artigo 3° da lei 1.222, de 23 de dezembro de
1983, que consolida o Codigo Tributario Municipal define como sendo fato gerador do
imposto sobre Propriedade predial e territorial urbana, a propriedade, o dominio util

ou a posse do bem imével, por natureza ou por cessao fisica, como definido na lei

8 Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios;

(...)

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagédo tributaria, especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacdo, langamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributérios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de
pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, Il,
das contribuigBes previstas no art. 195, | e 8§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art.

239. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso lll, d, também poderd instituir um regime
Unico de arrecadacdo dos impostos e contribuicfes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, observado que: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

| - sera opcional para o contribuinte; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

Il - poderao ser estabelecidas condicGes de enquadramento diferenciadas por Estado; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

Il - o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribuigdo da parcela de recursos pertencentes
aos respectivos entes federados ser4d imediata, vedada qualquer retengdo ou
condicionamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)

IV - a arrecadacéo, a fiscalizacdo e a cobranca poder&o ser compartilhadas pelos entes federados,
adotado cadastro nacional Unico de contribuintes. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art146iiid
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art146iiid
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art146iiid
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civil, localizado na zona urbana do Municipio.

Com relacéo a base de célculos e aliquotas, o artigo 6° assim estabelece:

Da Base de Calculo e Aliguota

Art. 6° - O imposto de que trata este capitulo, é calculado sobre o valor venal
do imével.

§ 1° - Quando se tratar de prédio, a aliquota para calculos do imposto sera:
de 0,50% (cinquenta centésimos por cento) quando o imovel for residencial
ou ndo, independente de sua destinacdo, salvo o disposto no paragrafo
seguinte.

§ 2° - Se o prédio for construido em terreno de até 360 m2 (trezentos e
sessenta metros quadrados) :

| — 0,20 % (vinte centésimos por cento) quando o prédio tiver até 40 m2
(quarenta metros quadrados) de area construida;

Il — 0,30 % (trinta centésimos por cento) quando o prédio tiver até 50
m2 (cinquenta metros quadrados) de area construida.

§ 3° - Somente seréo beneficiados com o disposto nos incisos | e Il do
paragrafo anterior,0s proprietarios que sejam possuidores de um Unico
imdvel e utilizado exclusivamente para sua residéncia.

§ 4° - Quando se tratar de terreno, a aliquota para o calculo do imposto
sera de 1% (um por cento),independente de sua localizacao.

§ 5° - A aliquota para calculo do imposto sera de 2% (dois por cento)
sobre o valor venal do terreno localizado em logradouro pavimentado se o
mesmo ndo for murado, ajardinado e néo tiver o passeio conservado nos
moldes determinados pelo Municipio.

§ 6° - A aliquota do que se trata o paragrafo anterior sera acrescida de
0,50 % (cinquenta centésimos por cento) ao ano, até que for executada a
melhoria referida, como foi determinado.

§ 7° - Sera considerado terreno, sujeito a aliquota prevista no
paragrafo 4°, o prédio incendiado, condenado a demoli¢édo ou a restauracéo,
ou em ruina, obedecido sempre o que dispde o paragrafo Unico, incisos | e I,
letra “b” do artigo 21.

§ 8° - Considera-se prédio condenado aquele que, a juizo da
autorizacdo municipal ou estadual, ofereca perigo a seguranca e a saude
publica.

Ja a Lei 2007 de 16 de dezembro de 1998, que reavalia o preco do metro
guadrado dos Imoveis urbanos, para o estabelecimento da Planta de valores, que
serve de base para a cobranca do Imposto Predial e Territorial Urbano e d& outras
providéncias, em seu artigo 11 autoriza o Poder Executivo a isentar do pagamento de
IPTU em 100% (cem por cento), os proprietarios de prédios com area construida até
40 m2 (quarenta metros quadrados) edificados em lote padréao, néo superior a 360,00
m?2 (trezentos e sessenta metros quadrados); e em 50% (cinquenta por cento) dos
proprietarios de prédios com area construida entre 41,00 m2 (quarenta e um metros

guadrados) e 50,00 m?2 (cinquenta metros quadrados), desde que a superficie do
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terreno, onde esta erguido o imovel, ndo ultrapasse o tamanho do lote padréao de

360,00 m2 (trezentos e sessenta metros quadrados).

Os requisitos para que se possa efetuar tais beneficios fiscais, os proprietarios
gue possuirem renda familiar mensal, devidamente comprovada, menor que dois
salarios minimos e que sejam possuidores de um Uunico imovel e utilizado
exclusivamente para sua prépria residéncia.

O ITBI é um imposto de competéncia municipal que incide sobre transmissao
de bens imoveis entre vivos, a titulo oneroso. O fato gerador desse imposto encontra-
se definido no artigo 35 do CTN:

Art. 35. O imposto, de competéncia dos Estados, sobre a transmissao de bens
iméveis e de direitos a eles relativos tem como fato gerador:

| - atransmisséo, a qualquer titulo, da propriedade ou do dominio Gtil de bens
imdveis, por natureza ou por acessao fisica, como definidos na lei civil;

Il - atransmisséo, a qualquer titulo, de direitos reais sobre imdveis, exceto os
direitos reais de garantia;

Il - a cess@o de direitos relativos as transmissdes referidas nos incisos | e IlI.

A competéncia do recolhimento do ITBI € do Municipio da situacdo dos bens
imoveis a serem transmitidos e dos direitos a eles relativos, conforme disposto art.
156, § 2°, Il da CRFB:

Artigo 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

II. transmiss&o inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis,
por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto 0s
de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢do

(.

Esclarece-se que O ITBI é imposto sujeito ao chamado lancamento por
homologacédo. Segundo o art. 150 do CTN tal modalidade de lancamento é entendida
como a que:

[...] ocorre quanto aos tributos cuja legislacdo atribua ao sujeito passivo o
dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade
administrativa [e que] opera-se pelo ato em que a referida autoridade,
tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado,
expressamente a homologa.

O recolhimento do imposto deve ser realizado por ocasido do registro da
Escritura Publica de Transmisséo no Servigo de Registro de Imoveis.

No tocante ao sujeito passivo, o art. 42 do CTN deixou a critério do ente publico
a eleicdo do contribuinte, que podera ser qualquer uma das partes envolvidas na
operacéo tributada.

No Municipio de Encantado, a Lei 1399 de 26 de janeiro de 1989, institui 0
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imposto e define, em seu art. 5° o contribuinte como sendo o cedente, nas cessdes de
direito; cada um dos permutantes, em relagdo ao imdvel ou ao direito adquirido, na
permuta; e o adquirente do imovel ou do direito transmitido, nas demais transmissoes.

Com relacdo a aliquota, o Municipio de Encantado define-a no art. 9°° da lei
instituidora do tributo.

Percebe-se, na lei instituidora do referido tributo, ja uma preocupagdo com a
guestdo da moradia das classes populares, quando estipula uma aliquota bem inferior
aos contribuintes que tenham adquirido o imovel através do Sistema Financeiro de
Habitacao.

Naquilo que diz respeito a regulamentacdo de loteamentos, salienta-se que a
extrafiscalidade podera ser aplicada como medida de desoneracdo dos impostos
supracitados ou, até mesmo, como isencao temporaria no caso do IPTU, de maneira
que se torne acessivel as populacdes destes espacos urbanos, regularizar sua
situacdo e garantir assim, seu direito a moradia.

Tendo em vista a crise que o Estado vivenciou decorrente de uma auséncia de
efetividade de instrumentos de satisfacdo social, apresenta-se a extrafiscalidade como
instrumento apto a viabilizar melhorias a consecug¢do dos interesses publicos,
constituindo-se como alternativa real e possivel de ser utilizada como politica publica

social.

[...] a consolidacéo de grandes blocos econdmicos, a globalizagéo crescente
e a independéncia de mercados, juntamente com a grande velocidade de
transito do capital financeiro flutuando sé fizeram agravar e transparecer 0s
problemas estruturais do Estado Contemporaneo. Tal € o contexto de crise
em que esta a situagdo vivenciada nos dias atuais, em especial no Brasil,
aonde a extrafiscalidade de impostos encontra espaco aberto para
desenvolver-se cada vez mais, dependendo apenas da boa vontade dos
governos e da criatividade do legislador. (BERTI, 2004, p. 43-44)

Pelo viés da funcéo extrafiscal dos impostos e das obrigacbes do Estado

9 Art. 9° A aliquota do imposto é:

| — nas transmissBes compreendidas no Sistema Financeiro de Habitac&o:

Sobre o valor efetivamente financiado: 0.5% (zero virgula cinco por cento);

Sobre o valor restante: 2% (dois por cento);

Il — nas demais transmissoes: 2%

$1° A adjudicacao de imével pelo credor hipotecério ou a sua arrematacédo por terceiro estdo sujeitas a
aliquota de 2% (dois por cento), mesmo que o bem tenha sido adquirido antes da adjudicacdo, com
financiamento do Sistema Financeiro de Habitacao.

§2° Nao se considera como parte financiada, para fins de aplicacdo de 0,5% (zero virgula cinco por
cento), o valor do Fundo de Garantia por Tempo de Servico liberado para aquisi¢cdo do imovel. (grifou-
se)
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perante o rol de direitos da Constituicdo Federal é que se pretende verificar as
possibilidades de regularizacéo de loteamentos e as medidas cabiveis no ambito do
Municipio relativas a extrafiscalidade, capazes de promover a inclusdo social pela
implantacéo de politica publica municipal.

Neste sentido, a extrafiscalidade pode ser implantada através de isencéo de
alguns impostos municipais daqueles possuidores de baixa renda, por exemplo, para
que se alcance ou permita que 0os mesmos tenham acesso a servicos oferecidos pelo
Municipio. A titulo de exemplo, cita-se o ITBI, que pode ser objeto de extrafiscalidade
no Municipio quando este isenta contribuintes que cumpram certos requisitos, que
pode ser a compra de um primeiro imével (baixo valor) e a comprovacado de renda
familiar, ou ainda, determinar a reducéo de aliquota com vistas a promover planos de
moradias para a popula¢do que ndo possui meios de comprar a casa propria.

Neste momento, far-se-4 uma breve apreciacdo da compatibilidade da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com a utilizacdo pelo poder publico dos instrumentos
indutores de comportamentos. Pretende-se examinar 0s requisitos da referida
legislacdo para que se proceda a concessdo dos beneficios fiscais como os ora

estudados.

Por julgar de extrema importancia nessa discussao, de plano, reproduz-se, o
artigo 14 da Lei Complementar 101 de 04 de maio de 2000, chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal, objeto central da questao:

Artigo 14. A concesséo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renltincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

| - demonstracao pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do Artigo 12, e de que nao
afetar4 as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de célculo, majoragao ou criagéo
de tributo ou contribuig&o.

8§ 1° A rendncia compreende anistia, remisséo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota ou
modificagao de base de célculo que implique reducéo discriminada de tributos
ou contribuicBes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.
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Horvath (2001), destaca a Lei como um importante avanco na legislacéao
brasileira com relac&o ao instituto do orcamento publico. Lobo Torres (2001), ressalta
0S avancos em termos de execucdo e gestdo das contas publicas, embora alguns
doutrinadores aduzam a inconstitucionalidade da lei. Analisando o artigo, identifica-se

uma barreira a concessao de beneficios fiscais.

Para melhor compreensédo do tema, impende que se fagca, no momento, um
breve exame da relagdo do Federalismo com o desenvolvimento econémico e a

reducado dos problemas sociais.

Elali (2007), explica que a estrutura da Federacéo surgiu da necessidade de
constituir um modelo politico com exercicio do poder descentralizado em paises com
grandes territdrios ou com diferencas entre suas regides. Somente desta forma, seria
viabilizado o adequado implemento de politicas de acordo com as caracteristicas
especiais de cada regido, como € o caso brasileiro. A prépria Constituicdo assegura
que o ideal de desenvolvimento econdmico e social deva abranger todo o territorio

nacional.

No mesmo sentido é a licdo de Bastos (1999, p. 155):

O acerto da Constituicdo, quando dispde sobre a Federacdo, estara
diretamente vinculado a uma racional divisdo de competéncias entre, no caso
brasileiro, Unido, Estados e Municipios; tal divisdo para alcancar logro
poderia ter como regra principal a seguinte: nada sera exercido por um poder
mais amplo quando puder ser exercido pelo poder local, afinal os cidadaos
moram nos Municipios e ndo na Uniao.

Nesse sentido, pode-se afirmar que a autonomia das unidades federadas é
requisito indispensavel a configuracdo de uma Federacdo. Em vista disso, cada
unidade federada é autbnoma por exigéncia do préprio principio federativo. A
intervencdo em uma das unidades federadas compromete o nivel de sua organizacéo.
Tal comprometimento somente ndo ocorrera quando a intervencédo for necesséria a
preservacao da propria Federacéo (BRITO, 2001). No caso brasileiro, deve a hipotese

estar prevista constitucionalmente.

Para Carrazza (2002), o principio federativo é de eficacia plena, independendo,
portanto, da interveniéncia de qualquer ato normativo infraconstitucional para ter
eficacia. Um ato normativo infraconstitucional ndo pode intervir na competéncia das

unidades federadas, salvo quando essa ingeréncia se der por vontade constitucional,
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por ser necessaria aquela Unidade da Federacdo. Corroborando este entendimento,
a Constituicdo elegeu o principio federativo a categoria de fundamental (Titulo | da
Constituicdo Federal), concedendo-lhe a natureza de clausula pétrea, nos termos do
seu Artigo 60, 84°, | (CARIBE, 2011).

E nessa mesma direcdo o entendimento de Grupenmacher (2001, p. 23),
quando afirma que:

[...] a autonomia das pessoas politicas de direito publico é decorréncia
necessaria do principio federativo, a vedacédo de rendncia de receita e a
imposicdo de medidas de compensacao estabelecidas pelo artigo 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal  consubstanciam-se em medidas
inconstitucionais, pois que limitam-lhes a prerrogativa  de
autogovernabilidade.

Acerca da inaplicabilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal em relacdo aos
Estados e Municipios, Carrazza (2002), menciona o fato de que mesmo que estas
disposicdes visem coibir a multiplicacdo, sem critério nem método, de beneficios e
incentivos tributarios, o artigo 14 em pauta so alcanca a Unido Federal, pois o principio
federativo obstaculiza sua aplicacdo aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal. Para o autor, resta claro que em questdes de interesse prevalentemente local
cabe aos proprios Estados (bem como ao Distrito Federal e aos Municipios) editar leis
de responsabilidade fiscal. Para ele, a Lei Complementar 101/2000, ndao tem o condao
de tornar a autonomia dos referidos entes vulneravel, principalmente em matéria de

beneficios e incentivos fiscais, assunto de que trata o Artigo 14 em exame.

Dessa forma, entende-se que dispor sobre incentivos fiscais e determinar o
aumento de tributacdo, ainda que para compensagdo dos mesmos, importa em
intervencao na competéncia tributaria do Estado. Borges (2000, p. 82) relata que “[...]
no poder de tributar se contém o poder de eximir, como verso e reverso de uma
medalha.” Nesse sentido, o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao impor
condicOes para a outorga de beneficios fiscais, intervém diretamente na competéncia

tributaria das unidades federadas.

Grupenmacher (2001), destaca, ainda, a plena autonomia arrecadatéria e de
geréncia financeira, abrangendo faculdade de conceder isenc¢des, incentivos e
beneficios fiscais, como prerrogativa de autogovernabilidade; e a faculdade de editar

leis instituindo tributos e de arrecada-los (ou ndo), como prerrogativa inerente a
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autonomia dos entes federados.

De acordo com Carrazza (2002),

[...] fica claro que em questdes de interesse prevalentemente local cabe aos
proprios Estados (bem como ao Distrito Federal e aos Municipios) editar
leis de responsabilidade fiscal. E que a Lei Complementar 101/2000 n&o
tem o conddo de vulnerar-lhes a autonomia — maxime em matéria de
beneficios e incentivos fiscais, assunto de que trata o Artigo 14 em exame.
(grifou-se)

Da mesma forma se posiciona Grupenmacher (2001, p. 24):

Assim, se a Constituicdo reservou-lhes a faculdade do exercicio da
competéncia tributaria, reservou-lhes por igual a possibilidade de deixar de
exercé-la, e ainda de deixar de arrecadar as receitas dela decorrentes,
inclusive renunciando aos respectivos recursos sem necessidade de adogéao
de providencias compensatérias.

A guestdo da autonomia das unidades da Federacéo deve ser analisada ao se
discutir a Lei de Responsabilidade Fiscal. A interferéncia ou interven¢cdo de uma
unidade da Federagédo em outra, sem os fundamentos constitucionais autorizadores,
€ considerada uma afronta aos principios da Constituicdo Brasileira e ao Estado

Democrético de Direito, conforme se configura na Republica Federativa do Brasil.

Pelo exposto, tem-se que a Constituicdo da Republica Federativa Brasileira
imp6s ao Estado o dever de intervir na economia para assegurar direitos fundamentais
e sociais, no contexto de uma politica publica econdmico-fiscal. De outro lado, a
legislacdo infraconstitucional limita tal poder-dever. Dispde o artigo 14 da Lei
Complementar 101 de 2000, chamada Lei de Responsabilidade Fiscal, sobre a
necessidade de que tais politicas extrafiscais venham acompanhadas de
compensacao econdmica. Na medida em que considera a concessao de incentivos
fiscais, sem a devida contrapartida financeira como renuncia de receita (sob pena,
inclusive, de responsabilizacdo pessoal do administrador publico), o referido artigo
esta dificultando a concessdo de beneficios fiscais pelo ente municipal. (MULLER,;
PELLEGRINI, 2012)

Cabe aqui apresentar o argumento de Caribé (2010), quando postula que os
incentivos fiscais, sendo um dos instrumentos de politica de desenvolvimento nacional
e de reducdo das desigualdades econdmicas regionais, ndo podem ser considerados

isoladamente do todo em que eles se inserem. E esse isolamento que aponta para
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uma provavel perda de receita tributaria, quando essa suposta perda constitui

verdadeiramente um investimento do Estado. Assim coloca o autor:

[...] nesse universo, pois, a obtencdo de um resultado requer a sacrificio de
outros bens. E esse sacrificio, pelo resultado perquirido, constituird
investimento e ndo gasto ou perda. Na verdade, o dispéndio pode ser havido
como gasto, despesa, investimento ou mesmo perda. Quando o dispéndio
tem o objetivo de produzir outros bens necessérios aquela instituicdo, tem-
se, na verdade, um investimento.

Rodrigues (2003, p. 201), faz referéncia a chamada ‘guerra fiscal’ entre

Municipios. Segundo o autor, o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal

[...] deixa a porta aberta para a ocorréncia de guerra fiscal entre estes entes
federados, uma vez que abrir-se mao de receita futura, de empresa ainda ndo
instalada em determinado Municipio, n&o implica necessidade de
compensacédo, conforme disciplina o inciso Il, pois ndo se compensa o que
ndo existe, sendo facilmente enquadravel no inciso I[...]

Conclui assim, que

[...] tendo em vista o teor do caput e do inciso | do artigo 14, a renuncia,
mesmo sem previsdo de receitas € possivel; e, por ultimo, que a lei em
guestdo ndo criou henhum empecilho para, via rendncia fiscal, evitar que
Municipios provoguem a migracdo de empresas (ja instaladas em outros
Municipios) para o seu territério (RODRIGUES, 2003, p. 202).

Por fim, a partr dos desenvolvimentos teoricos apresentados,
simplificadamente, pode-se identificar um conflito entre, de um lado, a regra do artigo
14 e os principios da responsabilizacdo dos governantes, da participacdo popular, da
transparéncia das contas publicas, da utilizacdo do dinheiro publico, entre outros, e
de outro, a realizacdo dos direitos fundamentais e sociais constitucionais, dentre eles
a propriedade privada e a moradia. Ndo se esta aqui pretendendo fazer critica ou
analise da referida lei, que tem, significativamente, o intento de controle das contas
publicas, mas apenas discutindo 0s seus entraves especificos aos incentivos de

ordem fiscal.1°

O que nao deixa de ser o mote desse trabalho, pois sdo apontamentos
vivenciados pelos entes estatais. Em relacéo a possibilidade dos Municipios gestarem
politicas publicas tributarias, parece bem plausivel, sendo meio de concretizar direitos

e garantias fundamentais. Passa-se a analisar as politicas tributarias como meio para

10 Para vérias andlises a respeito dos prés e contras dos dispositivos da LRF ver Rocha (2001).



proteger a propriedade e garantir o direito a moradia, em Encantado.
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4 ISENCOES TRIBUTARIAS EM LOTEAMENTOS POPULARES: O ENTE
FEDERADO MUNICIPAL COMO CONCRETIZADOR DO DIREITO A .
PROPRIEDADE COMO GARANTIA A SEGURANCA DO DIREITO SOCIAL A
MORADIA NO MUNICIPIO DE ENCANTADO

A partir do que ja foi exposto, direito & moradia e as politicas tributarias como
meio para garantia dos direitos sociais, em que se percebeu a importancia que tal
direito fundamental se torna essencial para construcédo do pertencimento do individuo
e de sua subjetividade, sendo que o Estado pode contribuir nessa elaboragéo, com
politicas capazes de garantir seguranca. Cabe considerar a importancia da
extrafiscalidade na regularizacdo fundiaria de loteamentos populares. Para tanto,
estudar o Municipio como ente federado e sua importancia no sistema federativo sao
medidas imperiosas, pois estabelecem o grau de importancia do tema.

Saule Junior (2004, p. 149), afirma que "o Municipio, em razao de ser o principal
ente federativo responsavel pela execucdo da politica urbana, tem que desenvolver
uma politica habitacional de ambito local”’. Por tal razdo, o estudo acaba sendo
delimitado com a andlise municipal de politicas publicas capazes de atender uma
demanda essencial como a moradia.

O Municipio, dentre os entes da federacéo, é aquele que esta mais proximo do
individuo, das suas dificuldades e de seus clamores. O projeto de criacéo, elaboracéo
e execucdao das politicas publicas municipais, acaba passando por essa proximidade.
Ademais, a questdo da habitacdo ndo deixa também de causar mais reflexos nessa
ordem, porque dentro da federacao, a municipalidade € aquela que precisa resolver
de modo mais imediato essas questdes.

Na esteira desse pensamento, passa-se, neste momento, a apresentar as
politicas municipais, em especial a utilizada no Municipio de Encantado na questéo
da regularizacdo fundiaria, com vistas a pensar a adequacédo da politica tributaria
extrafiscal de isencéo de tributos complementarmente a regularizacao fundiaria como
forma de garantir o direito a propriedade e o direito social a moradia.

A escolha de um ente federado especifico para feitura do trabalho permite a
analise detida de uma politica publica real e que pode servir de base de estudo,
justamente em razdo do acesso ao andamento e execucao de tal politica.

Antes de adentrar na analise e proposta de uma legislacdo especifica para o

Municipio de Encantado, que possa dar conta da problematica proposta, far-se-a4 uma
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breve incursdo no tema da caracteristica dos entes municipais na Federacao

brasileira.

4.1 O Municipio como ente federado

O modelo federativo tem origem na elaboracdo do Estado norte-americano,
quando treze Estados se reuniram na Filadélfia e elaboraram texto constitucional e
organizaram a formacgéo estatal em Federacdo. Havia nesse modelo a previséo de
gue os Estados manteriam suas individualidades, organizac6es e competéncias, mas

haveria um Estado composto pela unido de todos eles e que todos deveriam respeitar.

Esse modelo exige que haja uma pluralidade de Estados conectados ao ente
Unido, sendo que suas competéncias sao distribuidas pelo texto constitucional. Os
Estados serdo caracterizados pela indissolubilidade do laco federativo, ndo tendo
direito de secessdo. Ademais, havera uma Unica nacionalidade e legislacéo federal
comum, com direitos e obriga¢cbes dos entes federativos.

O poder sera distribuido entre as unidades federativas por meio de uma
descentralizacdo politica, que pode ser horizontal ou vertical. Para se verificar a
diferenca entre um Estado federativo e uma coletividade territorial, o que delimita é a

dependéncia dos érgaos descentralizados em relagdo ao poder central.

Bonavides (2001, p. 181) afirma que os entes federados podem:

[...] livremente estatuir uma ordem constitucional propria, estabelecer a
competéncia dos trés poderes que habitualmente integram o Estado
(executivo, legislativo e judiciario) e exercer desembaracadamente todos
aqueles poderes que decorrem da natureza mesma do sistema federativo,
desde que tudo se faga na estrita observancia dos principios béasicos da
Constituicdo Federal.

Assim, na formacédo do regime federativo havera o concurso de vontades dos
Estados-membros na formacéo da vontade federal e a faculdade de auto-organizacao
e de autogoverno, limitada ao texto constitucional. Afinal, a principal diferenca entre
Estado unitario e Estado federal reside na diferenciacdo entre uma mera coletividade
territorial e um ente federativo.

De acordo com Trennepohl (2008), de forma bastante resumida, pode-sedizer
gue a Unido cabe estabelecer normas gerais, aos Estados e ao Distrito Federal,

normas suplementares, e os Municipios tem competéncia para seus assuntos de
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interesses locais. A Constituicdo da Republica de 1988, repartiu as competéncias
vertical e horizontalmente, relegando a Unido a competéncia concorrente (artigo 24 e
30, Il). No aspecto material, h4 as competéncias privativas da Unido (artigo 21), dos
Estados (artigo 25, 88 1° e 2°) e dos Municipios (artigo 30, Il a IX), e outras que dizem

respeito a todos os entes da Federacao (artigo 23).

O artigo 30, da Constituicdo de 88, estabelece expressamente a competéncia
dos Municipios. Pela importancia dentro do tema, opta-se por reproduzir o referido
artigo, com os destaques apropriados e atinentes ao contexto do trabalho:

Artigo 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo Federal e a estadual no que couber;

lll - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e
publicar balancetes nos prazos fixados em Lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacé@o estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperac¢ao técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n°® 53, de 2006)

VIl - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servicos de atendimento a saude da populacao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acao fiscalizadora Federal e estadual. (grifado)

Cabe destaque, nesse contexto, o conceito de “interesse local’, ndo somente
para as competéncias legislativas, mas também na atribuicdo das responsabilidades
pela prestagdo dos servicos estatais, em que o principio desempenha papel
importante. Salienta-se que a Constituicdo Federal prevé, junto a competéncia para
legislar, a de prestar servi¢os publicos de interesse local (KRELL, 2003).

Ainda, de suma importancia que se frise, que o que diferencia o interesse local
do interesse geral € a predominancia e ndo a exclusividade. Nesse sentido, a
observagédo de Matos (2001, p. 125), para quem “[...] € claro que o Municipio esta
situado dentro de um Estado e esse, dentro da Federacao, ao que formam um todo,

formam a ‘unido indissoluvel e ndo ha antinomia entre interesses locais e interesses
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gerais”.
Trazendo observagdes de direito comparado, Souza (2005, p. 112) refere

[...] a existéncia de grande numero de competéncias partilhadas entre
diferentes niveis de governo ndo é uma peculiaridade brasileira. Pesquisa
realizada pela Universidade Pompeu Fabru, de Barcelona, identificou que a
jurisdicao sobre programas sociais € altamente compartilhada entre a esfera
Federal, os Estados e 0s Municipios, principalmente na Alemanha, no
Canada, na Australia, na Suica e nos EUA.
Importa salientar, ainda, que o artigo 24 da Constituicdo Republicana de 1988,
que trata das competéncias legislativas concorrentes, ndo inclui o Municipio. Aestes,
segundo o artigo 30, Il, acima citado, “compete suplementar a legislagdo Federal e a

estadual, no que couber”, ou seja, no que for de interesse local.

Krell (2003), aduz que o exercicio dessa competéncia, pelos Municipios, exige
que se tenha uma norma superior e uma lacuna na mesma, a qual deve ser
preenchida considerando o interesse local. Nesse caso, 0 Municipio teria
competéncia, ressalvadas, obviamente, as matérias que fujam a possibilidade de

atendimento e competéncia dos mesmos.

Estudiosos do tema destacam que a posi¢cdo dos Municipios no Federalismo
brasileiro, decorre da aplicacdo do principio da subsidiariedade na Constituicdo da
Republica. De acordo com tal principio, 0 que se busca é a coordenacdo, a

cooperacao e a colaboracdo de todos os entes federados.

Baracho (1996), evidencia que o Federalismo se tornou essencial aos governos
democraticos a partir dos debates ocorridos sobre as estruturas e as formas de
organizacao estatais. O autor observa que

[...] o termo Federalismo, em uma primeira perspectiva, vincula-se as ideias,
valores e concepc¢des do mundo, que exprimem uma filosofia compreensiva
da adversidade na unidade. Quanto a Federacéo, é entendida como forma
de aplicacdo concreta do Federalismo, objetivando incorporar as unidades
autbnomas ao exercicio de um governo central, sob bases constitucionais
rigorosas (BARACHO, 1996).

A doutrina francesa enfatiza que € na organizacao Federal que o principio da
subsidiariedade se encontra, no plano politico, no que se refere a reparticdo de
competéncias. Segundo Baracho (1996), este principio deve ser interpretado como
inerente & preservacado das individualidades, dentro dos varios grupamentos sociais.

O que deve ocorrer, portanto, € um equilibrio entre o poder central e o local, sendo
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gue neste, se dara a formacao do individuo. Este principio, portanto, esta intimamente
ligado ao aspecto do pluralismo e a construcao da cidadania. Dentre outros aspectos
relacionados ao principio da subsidiariedade, pode-se dizer que consiste na
possibilidade da sociedade, por si s0, solucionar suas questdes (sendo que a estrutura
inicial deve ser fornecida pelo Estado) e, caso isso ndo ocorra, havera a intervencgao

do ente publico mais préximo dos problemas da mesma.

Hermany (2012), considerando o principio da subsidiariedade, destaca que ha
espaco para a comunidade e, ao mesmo tempo, espaco de atuacao para o Estado,
gue pode agir na garantia de avancos sociais, ade. Para o autor, “a subsidiariedade
confere elementos para a soberania do individuo, pois aproxima o didlogo do cidadéo,
estimula a participacdo politica, traz abertura para dialogos pluralistas com as
minorias” (HERMANY, 2012, p. 21).

Oliveira (2005), ao trazer considera¢cfes acerca do direito comparado, acentua
que a Constituicdo Portuguesa prevé a autonomia das autarquias locais como
principio fundamental. Para o autor, o conceito de democracia esté atrelado ao poder
exercido ao nivel das autarquias locais, e este poder pertence aos cidadaos nelas
residentes, que o exercem diretamente ou através de representantes eleitos. Do ponto
de vista juridico e historico, o autor frisa que, agregado ao conceito de democracia
local, deve este estar de acordo com o principio da subsidiariedade.

A cidadania ativa, também é pressuposto basico para a efetivacado doprincipio
da subsidiariedade, de forma que deve haver solidariedade entre os componentes da
sociedade e do Estado. O Estado sO deve agir, por ele préprio, quando existir
necessidade real, que ndo tenha sido atendida por qualquer coletividade ou grupode
cidadaos (HERMANY, 2012).

De acordo com Baracho (1996), o principio da subsidiariedade n&o se preocupa
com a legitimidade do poder, mas com as atribuicbes do poder e com o0s
guestionamentos acerca da necessidade do poder e das justificativas de suas tarefas.
Conferindo-se ao sistema politico os objetivos da descentralizacdo politica ou
administrativa, o Estado procede a valorizacdo do principio da subsidiariedade,
atuando preferencialmente para autonomia de seus 6rgaos. Assim,

[...] a subsidiariedade servira ao propdsito redistribucionista de competéncias
dentre os diferentes niveis de poder do Estado Federal, privilegiando,
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outrossim, as suas esferas politicas descentrais. Ndo por acaso ela é,
portanto, valida para a melhora da relacédo cidaddo-governo, bem como para
0 maior desenvolvimento dos seus respectivos poderes regionais e locais, e
para o enxugamento da pesada maquina burocratica do poder central
(ZIMMERMANN, 1999, p. 201).

Zimmermann (1999) considera, ainda, outra questdo que liga diretamente
subsidiariedade e Federalismo: a proporcionalidade da acdo estatal. A necessidade
da acdo da Unido somente é justificada quando a instancia inferior ndo se encontra
em condicdes suficientes, de maneira a privilegiar a autonomia e a responsabilidade
das partes, pela preferéncia da ajuda indireta, e ndo da atuacao direta do Executivo
Federal. De tal modo, a aplicacdo do principio da subsidiariedade na Federacéo
brasileira seria de utilidade maxima, para contemplar o universo de pluralidades de
sua organizacao politico-institucional.

Assim, tem-se o principio da subsidiariedade como uma clausula geral de
competéncia local, no ambito do Estado Federal. A partir do exposto e feitas
consideracdes necessarias também acerca da Teoria da Federagdo, mesmo que de
modo simplificado, eis que importa a diferenciacdo entre uma mera coletividade
territorial e um ente federativo, cabe analisar o ente municipal enquanto ente que
compde a federacgéo brasileira, tendo em vista os subsidios necessarios criados para
a boa compreensédo e a adocao do tema, o que garante haja justificativa para o
redirecionamento do Federalismo brasileiro sob a 6Otica municipalista, que vir4 na

sequéncia.

4.2 O papel dos Municipios na federacéao brasileira

Tendo em vista todo o exposto, merecem agora atencdo as peculiaridades
referentes aos Municipios brasileiros, dentro da o6tica Federalista, com o intuito de

referendar a importancia das politicas locais, nas quais se pauta o presente estudo.

Cumpre destacar, entdo, de inicio, a posi¢céo do espaco local, do ente municipal
e seu papel na Federacgédo brasileira. Para isso, necessario falar um pouco acerca das
caracteristicas da federagcédo. Entre as caracteristicas da Federagdo, a divisdo de
competéncias merece atencao diferenciada, pois € por meio dela que a

descentralizacéo, a autonomia e a coexisténcia dos entes federados sao
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possibilitadas. Segundo Boff (2005, p. 39), a “descentralizagdo do poder, marca da
Federacéo, apresenta-se como caminho que leva ao Estado democratico, designado
ao poder local o papel de intermediador entre o cidaddo e as estruturas estatais” e
somente por meio da democracia nas decisfes sao atendidas as necessidades da
populacao.

O Municipio € a menor unidade da federacao; esta mais proximo dos problemas
de uma determinada area e detém os instrumentos legais para atuacdo. Conhecendo
melhor os problemas da vida dos municipes, o Municipio pode resolver com mais
agilidade o que for de interesse local. Na Federacdo brasileira, a atuacdo dos

Municipios adquire importancia impar, dadas das dimensfes do pais.

Em um primeiro momento, apresenta-se a discussdo doutrinaria acerca do
status do Municipio dentro da Federacdo brasileira; em seguida, promovem-se

ponderacdes acerca da autonomia municipal.

Carrazza (2002), defende a posicéo de que os Municipios ndo se caracterizam
como unidades federadas, visto que nao integram o Legislativo Federal. E ainda que,
sua autonomia, ndo sendo clausula pétrea, pode ser eliminada por emenda

constitucional.

Assim também entende Silva (2001), para quem néo seria possivel incluir os
Municipios como entes da Federacao. Dentre outros argumentos, destaca que, ainda
que tenham autonomia politica, ndo existe Federacado de Municipios, nem estes sdo
essenciais a Federacao brasileira; também sustenta que ndo é possivel pensar em
secessdo de Municipios e ndo h& possibilidade de intervencdo Federal; ha ainda,
segundo o autor, uma sobreposicdo de territérios: se os Municipios possuirem
territdrio, os Estados ndo o teriam, visto ndo ser possivel territorio partilhado (néo

existem Estados-membros dentro de Estados-membros).

Segundo Rodrigues (2003), Castro € outro representante da doutrina que nega
aos Municipios o carater de ente federado, e o faz com base, dentre outros, nos
argumentos da inexisténcia de representacdo no Senado, na impossibilidade de
proporem emendas a constituicdo, ndo possuirem poder Judiciario, e por fim, de que
0S atos normativos municipais ndo estdo sujeitos ao controle direto de

constitucionalidade pelo STF.



93

Contrariamente aos citados doutrinadores, ha uma maioria que entende que os
Municipios tém dignidade constitucional e que o pacto federativo que os inclui esta
claramente presente na Constituicdo de 1988. Bastos (2001, p. 302), apresenta o
argumento de que, a despeito de ndo formar um modelo classico de Federagéo, a
inclusdo dos Municipios na Federacao brasileira € positiva.

O argumento principal é que, sendo a autonomia municipal um dos centros
de polarizacdo de competéncia constitucional a ser exercida de forma
autdbnoma, ndo se vé porque ndo hdo de, os Municipios, figurar naquele
préprio artigo que fornece o perfil juridico-politico da Republica Federativa do
Brasil. O fato de os Municipios ndo se fazerem representar na Unido e,
portanto, mado comporem de certa forma o suposto pacto federativo, nos
parece ser um argumento de ordem excessivamente formal, que deve ceder
diante da realidade mais substancial [...]

Coelho (1999) destaca que cada Federacdo tem suas feicbes proprias e que,
de maneira inusitada, a Constituicdo brasileira, ao incluir os Municipios como entes
federados, expde as caracteristicas proprias do Estado brasileiro. Ainda Meirelles
(1996) destaca os Municipios como “entidades de terceiro grau”, e Tavares (2002, p.
743) é categodrico, ao definir a questao:

[...] realmente, nos arts. 1°, 18 e 34 fica certa a posi¢cdo da comuna no Estado
Federal. Pelo Artigo 1°, fica certo que a republica brasileira é formada pela
unido indissollvel dos Estados, Municipios e Distrito Federal. Pelo Artigo 18,
a organizagdo politico-administrativa brasileira compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios. Pelo Artigo 34 ha que ser
reconhecida e assegurada a autonomia municipal.

Mesmo reconhecendo razdo a alguns argumentos elencados para a
descaracterizacdo dos Municipios como entes federados, como os de que nédo
possuem constituicdo, mas sim Lei Organica e de que ndo possuem representacao
no Legislativo Federal, nem Poder Judiciario, vé-se que sao insuficientes para
impossibilitar a formatagéo da condi¢cdo de ente federativo aos Municipios. Esta é a
posicdo adotada pela maioria da doutrina, conforme aponta estudo de Rodrigues

(2003).

Em primeiro lugar, quanto as Leis Organicas, o fato é que, mesmo que estas
nao possuam autonomia constitucional plena, possuem ‘substancia constitucional’,
visto se adequarem a finalidade a que se destinam, qual seja, a de organizar o ente
federativo. Assim, ndo seria este motivo apto a desmerecer o status de ente federado

aos Municipios. Ainda, salienta-se que o Distrito Federal é ente da Federacdo desde
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a Constituicao de 1934, sendo regido por Lei Organica (RODRIGUES, 2003).

Com relagédo a auséncia de um Poder Judiciario préprio, Rodrigues (2003),
destaca que a competéncia para exercer a fungéo jurisdicional ndo se da apenas pela
territorialidade, mas também em razdo da matéria. Assim sendo, os Estados-membros
ndo podem julgar diversos conflitos ocorridos em seus territorios, por exemplo, 0s

conflitos trabalhistas, e isso n&o os descaracteriza como entes da Federacao.

Rodrigues (2003, p. 139), também rebate os argumentos da auséncia de
representacdo municipal nas casas legislativas nacionais, pois,

[...] dentro de uma ideia de cooperacéo e solidariedade, a concretizagéo do
bem comum para todo o povo brasileiro que, como j& dito, habita em
Municipios. Vé-se que é possivel olhar a funcdo dos senadores a partir do
individuo como fim, sendo o Estado apenas instrumento.

Costa (1999), analisa que esta representacdo ndo constitui caracteristica
nuclear do Estado Federal, pois nem todos a adotam. Existem Estados unitérios, a
exemplo da Franga que a adotam. Assim também como o bicameralismo e,
consequentemente, a participacao dos Estados- membros na Camara Alta ou Senado

Federal ndo ser adotado em diversas federacoes.

O municipalismo brasileiro, ainda segundo Costa (1999), segue uma tendéncia
histérica de descentralizacdo de poder, que ganhou relevancia com a Constituicdo de
1988, o que da a Federacéo brasileira sua natureza prépria que, a exemplo de outros

Estados, ndo considera essa participacdo direta como elemento essencial.

Ja com relacdo ao conflito territorial, a ideia ndo pode prosperar, pois a propria
ideia de Federacdo é dessa maneira articulada. A Unido é ente sem territorio, para
usar do mesmo argumento, mas a ela, por isso, ndo se nega existéncia e jurisdicao.
A existéncia de Municipios, deixando sem territério os Estados-membros ndo pode
subsidiar argumentos para ndo serem agqueles considerados entes federativos.
(RODRIGUES, 2003).

Por fim, apresentadas as posi¢cfes doutrinarias contrapostas, o presente
trabalho caminha no sentido de que o Municipio, além de componente da Federacéo
€ um ente federativo, acompanhando doutrina majoritaria atual, sem maiores
pretensdes quanto a esta discussao. Quer-se, com isso, apenas reconhecer aos

Municipios, a protecdo constitucional a que fazem jus.
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Sendo assim, como nas federacbes o0s entes federativos participam da
soberania e possuem autonomia interna, cabe considerar o municipio nessas
condicbes, eis que possui competéncias proprias, desde que essa
autonomia/competéncia esteja de acordo com a Constituicdo Federal. Caso contrario,

sera soberania e essa atribuicdo sera sempre da Unido.

A autonomia municipal € parecida com a dos Estados-membros, guardadas
suas dimensdes, sendo possivel que os municipios possam elaborar Lei Organica
Municipal eleger seus representantes (Prefeito, Vice-prefeito e vereadores), editar
Leis municipais, administrar a prestacdo de servicos publicos de interesse local e
decretar tributos e aplicacdo das rendas municipais. Desse modo ha auto-
organizacdo, autoadministracdo e autogoverno, fungdes que sdo verificadas na
analise do artigo 29 da Constituicdo Federal, conforme se vera na sequéncia, e pelo
artigo, ja visto.

A legislacdo municipal ndo se submete ao que determina as legislacdes dos
Estados-membro e da Unido, mas quando ha competéncia legislativa comum, o
municipio deve observar as diretrizes gerais estabelecidas pelas legislacdes federal e
estadual. Por isso, o regramento constitucional (federal e estadual). No caso da
prestacao de servicos publicos, ha competéncia comum, de todos os entes federados,

prevista no artigo 23 da Constituicdo Federal.

Em relacdo a tributacdo, competem aos Municipios os tributos previstos no
artigo 156 e participagdo em outros arrecadados pela Unido (arts. 153, 85°, Il, 158, |
e ll, e 159, |, “b”) e pelo Estado-membro (arts. 158, Il e IV, e 159, 83°). Ademais, a
competéncia municipal para a instituicdo de impostos € regulamentar, ou seja, na
fixacdo do quantum a ser arrecadado e da forma de arrecadagdo. O municipio pode,

também, instituir taxas, contribuicdes de melhoria e contribuicdes sociais.

A autonomia financeira dos municipios permite a aplicacdo das rendas ocorra
de acordo com a oportunidade e a conveniéncia da Administragéo Publica municipal,
necessitando apenas cuidar reservas de valores determinadas pela Unido, como é o

caso do ensino publico e previsdo na Lei orgamentaria municipal.

O sistema federativo pressupde a reparticdo de competéncias, que resultam na

autonomia dos entes federativos, conforme o artigo 18 da Constituicdo Federal que
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estabelece que “a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constituicdo”. A autonomia municipal est4 estituida no
artigo 29 da Constituicdo Federal, conforme Matos (2001).

Artigo 29. O Municipio reger-se-a por Lei Organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicao, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos:

| - eleico do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de
guatro anos, mediante pleito direto e simulténeo realizado em todo o Pais;

Il - eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito realizada no primeiro domingo de
outubro do ano anterior ao término do mandato dos que devam suceder,
aplicadas as regras do Artigo 77, no caso de Municipios com mais de
duzentos mil eleitores;

Il - posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano
subsequente ao da eleigéo;

IV - para a composi¢cdo das Camaras Municipais, sera observado o limite
maximo de: [...]

V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Secretarios Municipais
fixados por Lei de iniciativa da Camara Municipal, observado o que disp6em
os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153, lll, e 153, § 2°, |;

VI - o subsidio dos Vereadores sera fixado pelas respectivas Camaras
Municipais em cada legislatura para a subsequente, observado o que dispde
esta Constituicdo, observados os critérios estabelecidos na respectiva Lei
Organica e os seguintes limites maximos.

[..]

VIl - o total da despesa com a remuneracdo dos Vereadores ndo podera
ultrapassar o montante de cinco por cento da receita do Municipio;

VIII - inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides, palavras e votos no
exercicio do mandato e na circunscricdo do Municipio;

IX - proibigbes e incompatibilidades, no exercicio da vereanca, similares, no
gue couber, ao disposto nesta Constituicdo para os membros do Congresso
Nacional e na ConstituicAo do respectivo Estado para os membros da
Assembleia Legislativa,

X - julgamento do Prefeito perante o Tribunal de Justica;

Xl - organizagdo das fungbes legislativas e fiscalizadoras da Cémara
Municipal;

Xl - cooperacdo das associacdes representativas no planejamento
municipal;

XIlI - iniciativa popular de projetos de Lei de interesse especifico do Municipio,
da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por
cento do eleitorado;

X1V - perda do mandato do Prefeito, nos termos do Artigo 28, paragrafo unico.

A autonomia dos Estados e dos Municipios, se caracteriza por trés elementos,
segundo Moraes (1998). Séo eles: auto-organiza¢cdo, como o poder para elaborar sua

propria constituicdo e legislacdo, a fim de exercer a competéncia que lhe foi definida
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pela Constituicdo. Os limites a auto-organizacdo S&80 0S proprios principios
estabelecidos pela Constituicdo Federal; autogoverno: possibilidade de os entes
federados escolherem seus proprios governantes sem qualquer vinculagdo com o
poder central; e autoadministragdo: livre exercicio das competéncias administrativas,
tributarias e legislativas deferidas pela Constituicdo Federal, conforme se analisou,

mas que, neste momento, sera melhor abordada.

Entende-se como autonomia auto-organizatéria a liberdade que a
municipalidade tem na construcdo da sua Lei Organica, o que caracteriza sua ligacéo
direta com a autonomia legislativa (CORRALO, 2006).

Quanto a autonomia politica, esta caracterizada pela possibilidade de eleicédo
dos governantes locais pela populagcdo municipal, evidenciando o0 processo
democrético; também possibilita a cassacdo do mandato dos agentes politicos,
qgquando houver problemas sobre sua gestdo, pelo 6rgdo Legislativo Municipal
(CORRALO, 2006).

Em relacdo a autonomia administrativa, deve-se lembrar que se trata da
geréncia dos assuntos locais, ou seja, dos assuntos pertinentes a vida da populacao
municipal, como, por exemplo, os servigos publicos, a policia administrativa e o
incentivo as atividades econdmicas e sociais. Essa autonomia administrativa esta
assentada no interesse local, por isso, ndo pode ser controlada ou sofrer interferéncia
dos demais entes politicos, exceto nos termos previstos expressamente na
Constituicao Federal, artigo 35, e que tratam da intervencgéo estadual nos Municipios,
isso se deve ao fato de que as questdes de ordem autbnoma administrativa pertencem

a populacdo municipal e devem ser atendidas pelo ente responséavel por elas.

A autonomia financeira, por fim, refere-se as receitas municipais que
possibilitam o cumprimento de suas atribuicées. Podem ser divididas em: receitas
proprias e receitas oriundas de transferéncias constitucionais ou voluntarias. A
previsao constitucional da autonomia financeira municipal encontra guarita nos artigos
30, inciso Ill, 146, 149-A, 150, 156, 158 e 159 da Constituicdo Federal, estes
dispositivos referem-se ao poder do Municipio de instituir tributos préprios, definir
transferéncias constitucionais compulsoérias, baseadas na sua participagdo nos

tributos estaduais e federais, ou pela distribuicdo operada por fundos (CORRALO,
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2006).

A existéncia de verdadeira autonomia s6 pode se dar, segundo Costa (1999),
guando ha previsdo de recursos suficientes e ndo sujeitos a condi¢des para que 0s
entes possam desempenhar suas funcdes. E ainda salienta que essa necessidade de
recursos tem que ser pensada e visualizada de forma ampla, ou seja, ndo apenas sob

o ponto de vista financeiro, mas também em seu aspecto juridico.

Uma autonomia juridico-financeira é necessaria para que o ente federado
possa exercer suas prerrogativas. Assim, a descentralizagcdo tem que ser no sentido
de ndo permitir subordinacdo ao poder central. O ente deve ter autonomia para obter,
gerenciar e dispor dos recursos financeiros, sem interferéncia do poder central
(COSTA, 1999).

Para Carrazza (2006), a ideia de autonomia pressupfe a descentralizacao
territorial do poder, permitindo que os Estados definam suas préprias prioridades,
independentemente das politicas definidas pela Unido. A autonomia para a defini¢cao
de suas politicas, passa pelo reconhecimento desse poder de fixar sua propria escala
de prioridades. Para Dallari (1986), desaparecem todas as vantagens da organizacao

federativa, se um governo puder determinar a ordem de prioridades do outro.

Portanto, € caracteristica do Estado Federal a reparticdo de competéncias,
materiais e legislativas, bem como a partilha de receitas, a conferir a autonomia
necessaria ao desenvolvimento das politicas e planos de governo dirigidos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, como preceitua o Artigo 225 da Constituicdo
Federal. Ndo restam duvidas de que todos, inclusive os Municipios, possuem
competéncia constitucional, tanto para legislar sobre o meio ambiente quanto para
praticar atividades administrativas, materiais, ligadas a protecdo e preservacao
ambiental (TRENNEPOHL, 2008).

Percebeu-se que mesmo havendo limitacbes e diferenciagcbes na autonomia
dos municipios, tais ndo descaracterizam a sua hatureza de entidade federativa, tendo
em vista que ela tem amparo constitucional, constituindo um direito publico subjetivo
da municipalidade. Nesse passo, 0s municipios brasileiros, conforme ja mencionado,
poderdo: a) elaborar Lei Organica Municipal; b) eleger representantes; c) editar Leis

municipais; d) administrar seus atos; e) decretar tributos e fazer sua gestéo financeira.
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Por isso, afirma-se que 0s municipios possuem a capacidade de auto-
organizacdo, de autogoverno, de normatizacdo propria e de autoadministracao.
Assim, quando se trata de implementacdo de politicas publicas, pode-se afirmar que
h& autonomia nas escolhas dos municipios para melhor gestdo das necessidades
locais, especialmente pelo fato de que o poder de decretacdo e arrecadacdo dos
tributos de competéncia municipal e de aplicacdo das rendas municipais esta dentre

0S aspectos da autonomia municipal.

O sistema federativo permite tais situacdes e garante a verificagcdo das
necessidades conforme o local, no caso dos municipios brasileiros, a autonomia foi
garantida pela Constituicdo Federal de 1988, sendo fundamental quando se pensa
nas politicas publicas tributéarias e que estdo voltadas & moradia de uma localidade

especifica.

Assim, a decisdo sobre as prioridades, dentro de sua esfera de competéncia e
afetando seus recursos financeiros, € uma decorréncia da autonomia e cabe a cada
ente, nos limites da teoria federativa para, com seguranga, avancar na sua aplicacao
e surpreender em propostas estruturais. E assim, se viu, vem ocorrendo no Brasil ao

longo e sua histoéria constitucional.

Passa-se, agora, a tratar das questbes ao direito a propriedade como
seguranca de acesso ao direito a moradia no Municipio de Encantado, pauta a ser
inserida nas prerrogativas constitucionais de acdo municipal, como ente auténomo e
detentor do poder-dever de atuacéo pelo bem da coletividade, por meio de politicas
publicas. Ademais, essa garantia conforme se verificara na sequéncia, conduz o
individuo a insercdo comunitaria, pertencimento ao grupo social e se torna garantidor
da construcdo da subjetividade dele. Afinal, a moradia € bem do espaco fisico, € o
local onde o sujeito consegue estabelecer seu espaco, sendo seu local de resguardo

para enfrentamento das vicissitudes do cotidiano.

4.3 O Municipio de Encantado e sua politica de regularizagéo fundiaria: A
possibilidade de aplicacdo da extrafiscalidade na politica publica de
regularizacéo de loteamentos, como possibilidade de acesso ao direito social a
moradia
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Neste momento, para o deslinde do presente trabalho, ou seja, com vistas a
oferecer um projeto de Lei para 0 Municipio de Encantado, sera realizada uma analise
da legislagcéo do referido Municipio no tocante ao tema da regularizacdo fundiaria e
da tributagao.

Ja4 em 1978, a Lei 1.108 de 10 de outubro, cria o loteamento Navegantes,
autoriza a venda de terrenos e dé outras providencias. O loteamento é destinado a
implantacdo de um nucleo habitacional. De acordo com o artigo 3°, os interessados
na aquisicdo de terrenos, terdo direito a concorrer, preenchendo as condicbes e
requisitos indicados. Séo elas: residir no Municipio, ndo possuir outra propriedade, ter
renda familiar entre 1 (um) e 3 (trés) salarios minimos, além de obrigar-se a construir,
sobre o terreno adquirido, no prazo de 2 (dois) anos, prédio para sua residéncia,
dentro de um dos quatro padrdes elaborados por Servi¢co de engenharia da Prefeitura
Municipal, dentro outros. Além disso, ha disposi¢do expressa de que, caso surja mais

de um interessado no mesmo terreno, havera sorteio entre 0os concorrentes.

Essa legislacdo tem como base o atendimento de nicho social com baixa renda
e gue tenha sentido de alocacao familiar. Limita a construcdo aos padrdes municipais

de construcédo e ja introduz critério para selecao.

Ainda, no artigo 5°, esta disposto que fica vedada a alienacdo do imovel a
pessoas que ndo preencherem as condi¢des socioecondmicas originalmente exigidas
para aquisicdo do terreno. Este artigo foi alterado pela Lei 1.163 de 1981, incluindo
uma excecao quando se tratar de transacdes efetuadas com instituicdes financeiras,

para fins de obtencdo de empréstimos imobiliarias.

A Lei 1.288 de 24 de marco de 1986, “autoriza o Poder Executivo Municipal a
implantar o loteamento ‘Novo Navegantes’, de interesse local, em propriedade do
Municipio, dispbe sobre a alienacdo e administracdo de lotes, construcdo de

infraestrutura e das moradias, visando a erradicagao de sub-habitacdes”.

De acordo com o artigo 2°, o referido loteamento destina-se exclusivamente
para fins residenciais e a erradicagdo das sub-habitacbes, com a relocagdo das
moradias ja existentes no Bairro Navegantes, através do sistema de mutirdo. Essa
legislagdo ja ndo visa apenas o problema dos individuos sem residéncia, mas

daqueles que vivem em coabitagcdo em outros locais, o que viabiliza uma melhor



101

qualidade de vida.

Nos artigos 6° e seguintes, fica determinado que o sistema de mutirdo sera
adotado tanto na construcdo das moradias, quanto na implantacédo da infraestrutura.
A prefeitura Municipal participa na operacionalizacdo do projeto com uma equipe
composta, no minimo, de um assistente social, um engenheiro ou arquiteto e um

mestre de obras.

Ainda conveniente destacar o artigo 19 da Lei 1288/86, que, numa evidenciada
politica de subsidio, autoriza o Municipio a administrar lotes e sobre eles construir
modulos residenciais para posterior locacdo ou concessdao de uso vitalicio, para
pretendentes que, embora satisfacam os demais requisitos que os habilitem a adquirir
0 imovel, ndo disponham dos minimos recursos financeiros para tal. Entretanto, as
construcBes desses modulos ndo podem ultrapassar 10% (dez por cento) da area
destinada aos lotes (artigo 19, in fine).

Os interessados na aquisicdo dos lotes terdo direito a concorrer com 0
preenchimento das condi¢des e requisitos elencados abaixo, observando a seguinte
ordem de prioridade, dos quais salienta-se: residir no bairro Navegantes ha mais de 3
anos; ndo ser proprietario de outro imével; ter renda familiar maxima de até 4 salarios
minimos; manter os filhos em idade escolar, regularmente matriculados em

educandario oficial, concordar com o mutirdo (art. 22).

Ainda a se destacar o fato de ser vedada a alienacao do imoével a pessoas que
nao preencherem as condicBes socioecondmicas originais exigidas para a aquisicao

do terreno (art. 28).

A Lei 1289, de 24 de marco de 1986, autoriza o poder Executivo a desmembrar
areas de sua propriedade, situadas no bairro Navegantes, objetivando sua venda em
lotes para fins habitacionais. Terdo prioridade na aquisi¢cao destes lotes, os moradores
jaresidentes nessas areas, e os moradores do bairro Navegantes. No mesmo sentido,
a ideia nesse caso € a regularizacdo de moradores que vivem nessas regides e que
podem estar vivendo em coabitacao.

Os adquirentes dos lotes obrigam-se a apresentar projeto de construcdo da

residéncia ou adequacao, se ja existente. Para tanto, a Prefeitura Municipal fornecera

gratuitamente estes projetos. (art. 4° e paragrafo unico).
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Ainda em 1986, através da Lei 1296 de 20 de agosto, o Municipio de Encantado
foi autorizado a participar do Programa Mutirdo da Moradia e a criar um Fundo
chamado de Fundo Municipal de Habitag&o Popular, ou Fundo Rotativo de Habitac&o
Popular. O referido programa teve como objetivo a constru¢do de moradias populares
dotadas de minimas condi¢cdes de seguranca, higiene, conforto, com infraestruturas
basicas, para atender familias carentes de renda inferior a 3 (trés) salarios minimos

mensais.

A Lei 1297 também de 20 de agosto de 1986 homologou um convénio
celebrado entre o Municipio e o entdo Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, autorizando o poder executivo a financiar materiais de construcéo para a
urbanizacdo do loteamento Novo Navegantes. Os recursos destinados ao Municipio
eram parte de projeto nacional de urbanizacdo de favelas, como ja estudado no

capitulo primeiro deste trabalho.

O retorno das prestacdes pagas pelo financiamento de materiais de construcao
seria destinado ao ja recéem-criado Fundo Municipal Rotativo de Habitagdo Popular,
cujos recursos devem ser aplicados ou reaplicados em novos projetos a serem

desenvolvidos pelo Municipio (art. 4°).

A Lei 1305, de 8 de outubro de 1986, autorizou o Municipio de Encantado a

doar uma area de terras para a COHAB RS.

No ano de 1994, por meio da Lei 1703 de 19 de janeiro, o Poder Executivo foi
autorizado a implementar o Residencial Nova Morada, dito de interesse social,
dispondo sobre a alienacdo e administracédo de lotes, constru¢do de infraestrutura e

das moradias, com o objetivo de diminuir o déficit habitacional do Municipio.

Nos mesmos moldes da Lei 1288, ja referida, ficou determinado que o sistema
de mutirdo sera adotado tanto na construcao das moradias, quanto na implantacdo da
infraestrutura. A prefeitura Municipal participa na operacionalizacdo do projeto com
uma equipe composta, ho minimo, de um assistente social, um engenheiro ou
arquiteto e um mestre de obras, ainda contando com o apoio do Conselho Municipal
de Bem-Estar Social.

E de se salientar nesta Lei, que o pagamento pelos lotes deveria se dar ao

longo de 5 (cinco) anos, através do pagamento mensal de 10% (dez por cento) do
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salario minimo vigente, valor destinado diretamente ao Fundo Municipal Rotativo de

Habitacdo Popular (art. 10).

Ainda nos mesmos moldes da Lei 1288, ja referida, o artigo 15 da Lei 1703,
autoriza o Municipio a administrar lotes e sobre eles, construir modulos residenciais
para posterior locacdo ou concessao de uso vitalicio, para pretendentes que, embora
satisfagcam os demais requisitos que os habilitem a adquirir o imovel, ndo disponham
dos minimos recursos financeiros para tal. Da mesma forma, as constru¢des desses
modulos ndo podem ultrapassar 10% (dez por cento) da area destinada aos lotes
(artigo 15, in fine).

Os interessados na aquisicdo dos lotes terdo direito a concorrer com 0
preenchimento das condi¢des e requisitos elencados abaixo, observando a seguinte
ordem de prioridade, dos quais salienta-se: residir no Municipio de Encantado ha mais
de 3 anos; ndo ser proprietario de outro imovel; ter renda familiar maxima de até 5
(cinco) salarios minimos; manter os filhos em idade escolar, regularmente
matriculados em educandéario oficial, ser casado ou possuir nacleo familiar constituido
e concordar com o mutirdo para a constru¢cdo da moradia (art. 17). Ha também a
vedacdo a alienacdo do imdvel a pessoas que nado preencherem as condicdes

socioeconbmicas originais exigidas para a aquisicdo do terreno (art. 22).

A Lei 1718, de 05 de maio de 1994, autoriza o Municipio a efetuar a doacao de
lotes do Residencial Nova Morada a Sociedade Comunitaria de habitacdo Popular do
Municipio de Encantado, sociedade civil de direito privado, sem fins lucrativos,
estabelecida no Municipio e constituida para este fim. O nimero de lotes a serem
doados seriam definidos de acordo com recursos disponiveis, até o maximo de 98
(noventa e oito). Os contemplados com os lotes doados deveriam contribuir,
mensalmente, com o Fundo Comunitario Habitacional, a ser gerido pela referida

Sociedade Comunitaria.

Nota-se, ao encontro com o ja estudado no capitulo inicial deste trabalho,
mudancas nos institutos responsaveis e nas formas de gerenciamento e

financiamentos das politicas publicas destinadas a moradia de interesse social.

Em 1996, ha novamente autorizacdo de doacéo de lotes do Residencial Nova

Morada a Sociedade Comunitaria de habitagdo Popular do Municipio de Encantado,



104

através da Lei 1817 de 06 de marco, autorizando a referida Sociedade a outorgar
escrituras publicas definitivas dos lotes ap6s decorridos 5 (cinco) anos aos associados
gue tenham cumprido suas obriga¢des e efetuado o pagamento mensal de 10% (dez
por cento) do Piso Nacional de Salarios ou equivalente. A Sociedade deveria, no prazo
de 6 (seis) meses, a contar da data do recebimento da escritura publica de doacao,
viabilizar todas as construcfes das moradias, através de mutirdo de associados (art.
2°).

No ano de 2000, por meio da Lei 2119, de 14 de junho, constitui-se o Conselho
Municipal de Habitacdo, em carater deliberativo e com finalidade de assegurar a
participacdo da comunidade na elaboragédo e implementacdo de programas na area
social no tocante a habitacdo, além de direcionar o Fundo Municipal de Habitac&o.
Este Fundo foi criado pela mesma Lei, sendo destinado a propiciar apoio e suporte
financeiro a implementacdo de programas de habitacdo, voltados a populacédo de

baixa renda.

O artigo 3°1da Lei traz a previsdo de aplicacdo dos recursos do Fundo, em

11 Art. 3° - Os recursos do Fundo, em consonancia com as diretrizes e normas do Conselho Municipal
de Habitacao, seréo aplicados em:

I . Construcdo de moradias pelo Poder Publico em regime de administracéo direta ( contratagdo de
mao de obra, auto construcdo, ajuda mutua ou mutirdo ) e empreitada global.

Il. Produgéo de Lotes Urbanizados;

M. Urbanizacgéo de favelas;

V. Melhoria de unidades habitacionais;

V. Aquisicdo de material de construcao;

VI. Construcéo e reforma de equipamentos comunitérios e institucionais, vinculados a projetos
habitacionais e de saneamento bésico;

VII. Regularizac¢éo fundiéaria;

VIII. Servigos de apoio & organizagdo comunitaria em programas habitacionais;

IX. Complementacéo da infraestrutura em loteamentos deficientes destes servigcos com a
finalidade de regulariza-los;

X. Acdes em corticos e habitacdes coletivas com o objetivo de adequa-las as condi¢des de
habitabilidade;

XI. Projetos experimentais de aprimoramento tecnolégico, na area habitacional;

XIl. Remocéo e assentamento de moradores em areas de riscos ou em casos de execucao de

programas habitacionais de projetos de recuperacdo urbana, em areas ocupadas por populacdo de
baixa renda;

X1, Implementacdo ou complementacado de equipamentos urbanos de carater social em area de
habitacdes populares;

XIV.  Aquisicao de areas para implementacéo de projetos habitacionais;

XV. Contratacdo de servigos de terceiros, mediante licitagdo, para execucdo ou implementacéo de
projetos habitacionais e de regularizacéo fundiaria;

XVI.  Constituicdo do Banco de Materiais;

XVII.  Constituicdo de Banco de Terras;

XVIII.  Contratacao de servigos de assisténcia técnica e juridica para implementacéo dos objetivos da
presente Lei;
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consonancia com as diretrizes e normas do Conselho Municipal de Habitac&o.

Passa a ser considerada de baixa renda, para efeitos da Lei, a populacao
moradora em precarias condicdes de habitabilidade, favelas, areas de risco ou
trabalhadores com faixa de renda individual ou familiar, ndo superior a 05 (cinco)
salarios minimos vigentes a época da implantacdo de cada projeto. Salienta-se que
70% (setenta por cento) dos recursos do Fundo Municipal, destinar-se-ao a populagéo
com renda até 03 (trés) salarios minimos vigentes no pais. Além disso, O fundo ficara
vinculado diretamente a rubrica orcamentéria da Secretaria Municipal de Assisténcia

Social.

Cabe ainda mencionar a composicdo do Conselho Municipal de Habitacdo?2.
Este € constituido de 9 (hove) membros, de forma tripartite, dessa forma definidos:
3 (trés) membros representantes do poder Municipal, dentre os setores: Secretaria de
Assisténcia Social, Secretaria de Obras e Viacdo, Secretaria da Fazenda, Secretaria
de Saude e Meio Ambiente, Secretaria do Planejamento e Gabinete do Prefeito; 3

(trés) membros representantes da Sociedade Civil: dentre os Construtores,

XIX.  Viabilizar projetos de geracédo de emprego e renda, dando preferéncia aos individuos do projeto
habitacional em curso.

12 Art. 19 — Séo atribuicBes do Conselho:

| — Determinar as diretrizes e normas para a gestédo do Fundo Municipal de Habitacéo;

Il — Estabelecer programas anuais e plurianuais de recursos do Fundo Municipal de Habitac&o;

Il — Aprovar projetos que tenham como proponentes, a Prefeitura Municipal, organizacdes
comunitarias, associa¢gfes de moradores e cooperativas habitacionais;

IV — Estabelecer limites maximos de financiamentos, a titulo oneroso ou a fundo perdido, para as
modalidades de atendimento previstas no artigo 3°;

V — Definir politicas de subsidios na area de financiamento habitacional;

VI — Definir formas de repasse a terceiros dos recursos sob a responsabilidade do Fundo;

VIl — Estabelecer condi¢des de retorno dos investimentos;

VIII — Definir os critérios e as formas para a transferéncia dos iméveis vinculados ao Fundo, aos
beneficidrios dos programas habitacionais;

IX — Tracar normas para gestao do patrimonio vinculado ao Fundo;

X — Acompanhar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos do Fundo, solicitando, se necessario, o auxilio
do érgéo de finangas do Executivo;

X1 — Dirimir ddvidas quanto a aplicacdo das normas regulamentares relativas ao Fundo, nas matérias
de sua competéncia;

Xl — Propor medidas de aprimoramento do desempenho do Fundo, bem como outras formas de
atuacéo, visando a consecuc¢édo dos objetivos dos programas sociais;

Xl — Acompanhar e fiscalizar a execu¢éo dos programas de habitacdo, podendo requerer embargo de
obras, suspenséo da liberacdo de recursos, uma vez constatado o desvio dos objetivos do Fundo,
irregularidades na aplicacao, desrespeito as normas da boa técnica ou agressao ao meio ambiente;
XIV — Propor e aprovar convénios destinados a execuc¢ao de projetos habitacionais, urbanizacdo e
regularizacéo fundiaria;

XV — Elaborar e aprovar seu Regimento Interno;

XVI — Elaborar, conjuntamente com o Poder Executivo, a proposta da politica habitacional contida na
Lei de Diretrizes Orgamentarias; Plano Plurianual e Orgcamento Municipal.
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Fornecedores, Imobiliario, Trabalhadores da area; e 3 (trés) membros representantes

de Sindicatos, Cooperativas, Associacfes de Moradores.

Cabe mencionar que a Lei 3.075, de 14 de abril de 2009, alterou essa
composi¢cdo, ao dar nova redacdo ao artigo 12. Manteve o0s trés membros
representantes do poder puablico Municipal, ficando os 6 membros restantes
distribuidos da seguinte forma: 2 membros representantes de Entidades Privadas:
dentre os Construtores, Fornecedores, Imobiliario, Trabalhadores da area; 1 membro
representante do segmento de Habitacdo: dentre a Associacdo da Construcdo Civil
ou Engenheiro vinculado ao CREA e 3 membros representantes de movimentos
populares: dentre os Clubes de Maes, Sociedades Habitacionais, Associacdo de

Bairro, Rotary.

Ja a Lei 2.403, de 04 de dezembro de 2003, dispde sobre a destinacdo de
moradias populares construidas pelo Municipio para reassentamento de familias de
baixa renda, seus beneficiarios e condi¢des para outorga de posse e/ou dominio dos
imoveis. Em seu artigo 2°, determina que cabera a Secretaria Municipal da Assisténcia
Social identificar as familias e a situacdo dos imdveis em que residiam, quanto a
propriedade, com posterior analise e deliberacdo pelo Conselho Municipal de
Habitacdo. Segundo o seu artigo 3°, aos destinatarios que residiam em imével de sua
propriedade, comprovada mediante instrumento idoneo (escritura, contrato de
promessa de compra e venda, de cesséo de direitos contratuais), as moradias seréo
transferidas, mediante alienacdo por permuta, recebendo o Municipio, em troca, 0s

imoveis por eles titulados.

Por meio da Lei 2.424, de 24 de marco de 2004, fica o Poder Executivo
autorizado a implantar o Loteamento Residencial “Vale Dos Pinheiros”, de interesse
social, em area de propriedade do Municipio, situado na Linha Pinheirinho,
observadas as prescricbes legais estabelecidas pela legislacdo que regula o

parcelamento do solo urbano.

Destaca-se, nessa legislacao, a presenca do Conselho Municipal de Habitacéo
como parte integrante da politica publica de regularizacdo fundiaria. Todavia, da
mesma forma que realizado anteriormente, fica o Executivo autorizado a outorgar as

escrituras definitivas dos lotes e ou moradias aos contemplados que tenham cumprido
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as suas obrigacoes e tendo efetuado o pagamento mensal de 10% (dez por cento) do
salario minimo vigente, ou equivalente, para a Sociedade Comunitaria de Habitac&o
Popular do Municipio de Encantado, que gerenciara um fundo, de acordo com as
disposicdes previstas. A ressalva € que o prazo se estende para de 15 (quinze) anos
(art. 8°).

Além disso, de forma semelhante as legislacbes anteriores, no caso em que 0s
pretendentes, embora satisfacam os demais requisitos que os habilitem a adquirir o
imoével, ndo disponham dos minimos recursos financeiros, justificadamente, para a
compra e edificacdo do terreno, o Executivo poderd administrar os lotes e sobre estes,
construir médulos residenciais para posterior locacdo ou concessdo do uso vitalicio,
ndo podendo, entretanto, as constru¢cdes desses modulos, ultrapassarem os 20%
(vinte por cento) da area destinada aos lotes. Nota-se mais uma pequena alteracdo
em relacéo as legislacdes anteriores, que disponham este ultimo percentual em, no

méaximo 10% (dez por cento).

Ainda, segundo o artigo 15, os interessados na aquisicdo do lote e/ou casa,
terdo direito a concorrer com o preenchimento das condi¢cdes e requisitos abaixo,
observando-se o0s seguintes critérios de selecdo: renda familiar até trés salarios
minimos, priorizando as familias de até um salario minimo; familias vitimas das
enchentes e/ou que ndo possuem imovel proprio; com comprovacao de residéncia no
Municipio de Encantado, no minimo de cinco anos; preferencialmente, familias com
namero de filhos, com até 03 menores de idade (observado o tamanho das moradias);
com prioridade para familias que possuam pessoas portadoras de deficiéncia e
idosos; nao ter sido beneficiado em projetosanteriores de moradia popular; mulheres
chefe de familias; e, por ultimo, que o imovel destina-se exclusivamente para que o

beneficiario habite-o com sua “Familia”, com comprovagéo mediante avaliagéo social.

Por fim, em seu artigo 21, estabelece que os adquirentes de lotes do
Loteamento Residencial “Vale Dos Pinheiros”, que alienarem os imoveis respectivos,
ficardo proibidos de participar em futuros projetos semelhantes e que vierem a ser

desenvolvidos pelo Municipio de Encantado.

Em 2010, por meio da Lei 3.342, de 19 de outubro o Poder Executivo ficou

autorizado a regularizar as construcdes existentes nos loteamentos populares do
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Municipio, concluidas até 30 de setembro de 2010, em que o recuo de ajardinamento
tenha sido menor e a taxa de ocupacdo maior do que o permitido pelo Codigo de
Edificacoes.

A Lei 4.016, de 16 de dezembro de 2014, altera a ja referida
Lei n° 2.424/2004. As principais alteracdes se deram em raz&o da regularizacao de
terrenos com ou sem moradia com validade e vigéncia para os loteamentos populares
do Municipio.

Definiu-se, ainda, que o Conselho Municipal de Habitacdo atuard na
regularizacdo de terrenos com e sem moradias, assim como modulos habitacionais
gue estejam sem a devida regularizacdo no Vale dos Pinheiros e nos demais
loteamentos populares do Municipio, fazendo uso dos termos desta Lei, conforme
decisdo da Secretaria da Assisténcia Social e Conselho Municipal da Habitagéao (art.
7°, paragrafo Unico).

Em acordo com o artigo 8°, as escrituras definitivas dos lotes e ou moradias
serdo concedidas pelo Municipio, apds o prazo de 08 (oito) anos, aos contemplados
gue tenham cumprido as suas obrigacdes e tendo efetuado o pagamento mensal de
10% (dez por cento) do salario minimo vigente, ou equivalente a 60 (sessenta)
parcelas para a Sociedade Comunitaria de Habitacdo Popular do Municipio de

Encantado, que gerenciara um fundo, de acordo com as disposicdes previstas.

A novidade encontra-se na nova redacao dada ao paragrafo Unico do artigo 11,
guando dispde que o adquirente beneficiado com o Programa devera habitar o lote,
casa, pelo prazo de no minimo 08 (oito) anos. Ainda dispde que, caso seja flagrado
venda, troca, locagao ou cessao sem autorizagdo do Executivo e Comissédo Municipal
da Habitac&o, o contrato podera ser rescindido e o imovel transferido para outra familia
inscrita no Programa e ndo contemplada ou em vulnerabilidade social, cadastrada

junto a Secretaria Municipal da Assisténcia Social.

Em 2017, a Lei 2.424/2004, sendo que o artigo 1° da referida lei terd como
base:

Autoriza o Poder Executivo a implantar o Loteamento Residencial “Vale dos
Pinheiros”, de interesse social, em propriedade do Municipio, disp&e sobre a
alienacdo e administracao de lotes, construcdo e infraestrutura de moradias,
visando a diminuicdo do déficit habitacional, bem como regularizacdo de
terrenos com ou sem moradia neste e nos demais loteamentos populares do
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Municipio ou em locais que contemplam a mesma situacao (art. 1°).

Essa Lei esta de acordo com a legislacao 11.124/05, que trata da melhoria e
implantagcéo de sistema de habitagéo de interesse social, prevendo que o Conselho
Municipal de Habitac&o de Interesse Social regularizara terrenos para pessoas com e
sem moradias, bem como os moédulos habitacionais que estejam sem a devida
regularizacdo no Vale dos Pinheiros e nos demais loteamentos populares do
Municipio, de acordo com as deliberagBes da Secretaria da Assisténcia Social e do

Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social (Art. 7°, paragrafo unico).

Além disso, a referida a Lei municipal foi alterada nos artigos 9° e 16, que
passaram a ter a seguinte redacao:

Art. 9° Salvo por motivos justificados e aceitos pelo Municipio e Conselho
Municipal de Habitacao de Interesse Social, ndo podera o adquirente atrasar
0 pagamento do lote ou moradia, em mais de 12 (doze) prestagbes
consecutivas ou alternadas e, na hipétese disso ocorrer, bem como nos casos
de inadimplemento ou infragBes contratuais, o Municipio podera dar por
rescindido o contrato de pleno direito, mediante notificagdo premonitéria de
30 (trinta) dias do adquirente, para constitui-lo em mora, através de oficio do
Registro Imobilidrio da Comarca, resolvendo-se todas as obrigagcfes
contratuais para ambas as partes.

[...]

Art.16. A escritura publica definitiva somente sera outorgada ao adquirente
ap6s a quitagdo do imovel, cumprindo o prazo de 08 anos, a contar da
habitacdo no mesmo. Os valores pagos serdo depositados junto ao Fundo
Municipal de Habitacdo de Interesse Social.

Paragrafo Unico. O Municipio estabelecera os valores dos iméveis, bem como
a forma de pagamento, obedecendo os critérios referentes a cada Programa
Habitacional, mediante avaliagdo técnica do Departamento de Projetos,
Parecer da Assisténcia Social e da Procuradoria Geral do Municipio,
bem como a andlise do Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse
Social, que também poderé avaliar e decidir sobre questdes especificas
ndo previstas nesta lei (Sem grifos no original).

Como pode-se observar, o Municipio de Encantado, vem, ao longo do tempo,
preocupando-se com a regularizacao fundiaria, e implementando politicas publicas
nesse sentido, através da implementacao de loteamentos e da regularizagéo fundiaria
dos loteamentos ja existentes, procurando perceber os problemas dos municipes. Por
tal razdo, modifica-se a Lei 2.424/04, sendo essa a justificativa presente na exposicao
de motivos:

As alteracdes constantes neste projeto tem por objetivo regularizar e
normatizar as habitagdes populares no Municipio, construidas e entregues a
populacdo através de varios programas habitacionais, com diferentes
exigéncias e peculiaridades, alguns com recursos proprios, outros através de



110

Programas dos Governos Estadual e Federal, implementados em diversos
bairros do Municipio. Ainda nessa linha, cabe salientar que as exigéncias
especificas de cada projeto deverdo ser cumpridas dentro das normas legais.

No entanto, tais medidas ndo sao baseadas na supresséo e regularizacao
fundiéria com o uso de politicas publicas tributarias, pois nesse caso especifico, o que
se pretende, é dar a oportunidade ao municipe quitar seus débitos, de forma
parcelada, objetivando receber a quitacdo e a escrituracdo de seu imoével, para que
os valores retornem ao Municipio através do pagamento do IPTU. Esses valores serdo
no Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social e permitirdo infraestrutura nos
loteamentos ou financiamento de novos projetos.

Assim, 0 que a pesquisa propde € que seja inserida a politica publica tributéria,
por meio de seu instituto da extrafiscalidade, através da isencdo de impostos
municipais nessa politica de acesso a propriedade privada, para, conjuntamente,

garantirem o acesso ao direito social a moradia a estas populacdes.

Afinal, o pertencimento do individuo ao grupo social, como ja abordado
anteriormente, passa por decisdes desse tipo e que necessitam ser tomadas, eis que
regularizar sua moradia, com o titulo de propriedade, faz com que o sujeito se sinta
inserido naquela comunidade, concedendo o pertencimento ao grupo social e

estabelecendo sua subjetividade.

N&o se pode olvidar, todavia, que o enfrentamento da questéo habitacional é o
ponto central para promocdo das funcdes sociais da cidade e para o bem estar de
todos, ou em outras palavras, para promover o desenvolvimento urbano e o

desenvolvimento integral da pessoa humana.

O desafio para o Municipio € imenso. O ente federado responséavel pelo
interesse local deve buscar a compreensédo das causas que atuam para compor o
quadro atual da habitacdo para que se proceda a elaboracdo e implementacédo da
politica habitacional. Ndo s6 com o aumento de locais para moradia, mas de
infraestrutura adequada, a partir do conceito mencionado do que consiste morar e
suas implicagodes.

A complexidade para o0 Municipio aumenta porque as questbes
macroecondmicas, que influenciam o acesso a moradia n&o sdo definidas no ambito

local e s6 em raras ocasifes seus efeitos como 0 desemprego e a baixa renda podem
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ser significativamente minimizados pela geréncia municipal. Isso ndo exime o
Municipio de suas responsabilidades constitucionais: cumpre-lhe, inequivocamente,
atuar na medida de suas capacidades, e até mesmo buscar ampli4-las, para efetivar
o direito social constitucional a moradia, servindo aos propésitos e fundamentos da

Republica Federativa do Brasil.

Dentro do exposto, e com base e fundamentos na totalidade desse estudo,
pode haver a proposicdo de um projeto de Lei que altere a legislacdo do Imposto
Predial e territorial urbano, para que contemple a extrafiscalidade dentro da politica
de regularizacéo fundiaria, com vistas a implementar o direito social a moradia. Nesta
proposi¢édo, o Municipio de Encantado estaria autorizado a isentar do pagamento de
IPTU os contribuintes advindos das politicas de regularizacéo fundiaria do Municipio,
com a alteracdo do artigo 113da Lei n°® 2.007/1998, de 16 de dezembro de 1998, o
gual passara a contar com mais um inciso, que contemple a isencdo de 100% para 0s
contribuintes dos imdéveis advindos da politica municipal de regularizacao fundiaria,
até a data final do financiamento, desde que ndo adquira outro imével ou que sua
situacdo financeira mude consideravelmente e que ndo se enquadre mais nos
requisitos, certamente essa sera uma politica publica tributaria que contribuira para o
estabelecimento do sujeito enquanto pertencente ao grupo social e garantird que se
veja enquanto sujeito, assegurado pelo Estado.

13 Art.11 - Fica o Poder Executivo autorizado a isentar do pagamento do IPTU:

| — Em 100% (cem por cento), os proprietarios de prédios com area construida até 40 m2 (quarenta
metros quadrados) edificados em lote padrdo, ndo superior a 360,00 m2 (trezentos e sessenta metros
quadrados).

Il — Em 50% (cinquenta por cento) dos proprietarios de prédios com &rea construida entre 41,00 m?
(quarenta e um metros quadrados) e 50,00 m2 (cinquenta metros quadrados), desde que a superficie
do terreno onde esté erguido o imével ndo ultrapasse o tamanho do lote padrdo de 360,00 m2 (trezentos
e sessenta metros quadrados).

§ 1° - Somente serdo beneficiados com a isengéo prevista nos incisos | e |l deste artigo, os proprietarios
que:

a)possuirem renda familiar mensal, devidamente comprovada, menor que dois salarios minimos;
b)sejam possuidores de um Unico imével e utilizado exclusivamente para sua prépria residéncia.

Il — Em 100% (cem por cento), as vilvas e 6rfdos menores, ndo emancipados, reconhecidos pobres
IV — Em 50% (cinquenta por cento), todo funcionario municipal, que possuir langamento de imdvel em
seu nome ou ho do seu cbnjuge, desde que utilizado para sua residéncia e que a renda familiar ndo
ultrapasse trés salarios minimos.

§ 2° - A situacéo de pobreza em qualquer circunstancia, deverd ser confirmada no requerimento do
peticionario, pela Secretaria de Assisténcia Social do Municipio, assim como a gravidade da doenca do
contribuinte quando requerer o beneficio fiscal, embasado nessa argumentacéo.
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5 CONCLUSAO

O problema do Pais em relacdo a regularizacdo fundiaria ainda persiste.
Ademais, garantir moradia e sua qualidade se tornam grandes dificuldades para quem
visa concretizar esse direito. O crescimento desorganizado das cidades brasileiras
ocasionado pelo baixo ou minimo planejamento, causou problemas sérios e que séo
sentidos até hoje.

Os Municipios, em razdo de serem o ente da federacdo mais proéximo ao
problema, acabam por ter que procurar medidas para as dificuldades de regularizacéo
fundiéria e, ndo somente isso, mas de garantia de moradia digna, com qualidade de
vida. Os centros urbanos possuem periferias com problemas serissimos, dificuldades
gue se arrastam desde o surgimento do Pais e se agravaram com a escravidao e a
imigracdo. Nesse passo, 0 enfrentamento dessa questdo da moradia se tornou
imperioso.

Logo, o trabalho teve como tema as isenc¢les tributdrias em loteamentos
populares, a partir da perspectiva de que o direito a propriedade se torna garantidor
do direito social a moradia, sendo analisado os loteamentos populares e as politicas
publicas do Municipio de Encantado, Rio Grande do Sul, ou seja, foi feito um
diagndstico da atual politica publica existente no Municipio referido para fins de
regularizacdo de loteamentos.

Com esse tema, a pesquisa estd coadunada com a linha de pesquisa de
Politicas Publicas de Inclusdo Social da Universidade de Santa Cruz do Sul, pois
delimitou as condicfes e as possibilidades de gestdo dos interesses publicos a partir
da construcdo de politicas publicas de inclusdo social e participacdo politica da
cidadania na regularizacéo fundiaria, como prevé a linha de pesquisa do Programa de
Pos-Graduacao em Direito — Mestrado. O método empregado foi condizente com a
pesquisa, adotou-se a abordagem dedutiva e o método de procedimento analitico,
sendo realizada técnica de pesquisa bibliogréfica.

O objetivo principal da pesquisa foi analisar as isen¢fes tributérias em
loteamentos populares como medida para concretizacdo de direitos sociais. Assim,
fez-se de inicio contextualizacdo historico e legislativa. A moradia passa a integrar a

pauta de preocupacdes do Estado brasileiro, juntamente com o processo de
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industrializacdo e ha necessidade de se pensar numa politica habitacional. O maior
problema é que estas politicas publicas atingiam apenas parte da populacao, sendo,
por vezes, pensadas e geridas sem o cuidado necessario. Por isso, muitas dessas
politicas nem chegaram a terminar o ciclo de implementacgéo, execucédo e avaliagao.
A Constituicdo de 1988 faz mencéo a politica de desenvolvimento urbano,
sendo que em 2001, tendo em vista que a regularizacao fundiaria é processo
paulatino, regulariza-se essa situacao e se promulga o Estatuto da Cidade.Em 2000,
o direito a moradia passa a integrar o rol de direitos sociais nominados no artigo 6°.
Tais modificac6es sao fundamentais para a pauta de discussao tecida nesse trabalho.

Na sequéncia, o problema de ocupacéo e urbanizacéo do Brasil foi analisado.
A ocupacédo urbana no territério brasileiro ndo foi ordenada e planejada. De inicio,
havia uma preocupacdo maior apenas com a tomada do territério. O aumento
populacional, o fim da escraviddo e a politica imigratoria rural, podem ser
considerados alguns pontos para uma urbanizacao deficitaria.

O Estatuto da Cidade acaba por trazer instrumentos para a regularizacao
fundiaria, tais como imposto sobre propriedade imobiliaria urbana progressivo,
desapropriacdo com titulos da divida publica, usucapido urbano, concessao especial
para fins de moradia e demarcacado de zonas especiais de interesse social. Esses
mecanismos sdo importantes para a constru¢cdo de politicas para esse fim. No
entanto, ainda se tem um déficit habitacional, estimado em 8 milh6es de moradias,
dos quais, cerca de 6 milhdes sdo urbanos.

Nesse sentido, apresentados esses aspectos iniciais, passa-se a analisar o
direito & propriedade como garantidor do direito & moradia. A tutela do direito a
moradia é meio capaz de assegurar dignidade humana, bem como a importancia de
seu conteudo, pois ndo é apenas uma questao de garantir morada, mas de garanti-la
com o minimo de dignidade e isso, passa por assegurar qualidade de vida, condicbes
de higiene, acessibilidade etc. Para definir o conteddo do que seja moradia é
fundamental analisar o conceito no viés internacional, no que dispde tratados e
convengOes sobre o tema e interpretar os dispositivos constitucionais.

Afinal, o Estado Democratico de Direito Brasileiro estabelece um rol de

garantias, sendo que a moradia € primordial para que se tenha uma vida digna, eis
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gue o individuo necessita ter um local de residéncia e que esteja provida por um
minimo de seguranca e qualidade de vida.

Assim, por moradia, entende-se aquela que permita seguranca juridica para
sua posse, infraestrutura basica para a garantia da saude, seguranca, conforto
e nutricdo dos titulares do direito, garantindo acesso a &agua potavel, energia
para o preparo da alimentacdo, iluminacdo, saneamento basico, entre outros,
despesas com a manutencao da moradia que ndo podem comprometer a satisfacéo
de outras necessidades bésicas, habitabilidade, acesso em condi¢cdes razodveis a
moradia, localizacdo que permita o acesso ao emprego, servicos de saude,
educacao e outras servicos sociais essenciais, e respeito a identidade e diversidade
cultural da populagéo.

A partir de tais aspectos, a tutela da propriedade, que por vezes é vista pelo
viés do direito a moradia, inclusive com a tutela da usucapido, como meio de garantia,
nesse estudo assegura a moradia, porque 0 que se quer é que a isencao tributaria
seja uma das formas de garantia desse direito em casos de loteamentos populares.

Desse modo, o direito tributario tem papel fundamental na efetivacdo dos
direitos fundamentais, sendo que a extrafiscalidade e sua aplicabilidade como
instrumento de promocéao e efetivacdo de direitos com énfase no urbanismo é meio
para concretizacao dos direitos sociais.

As politicas publicas tém conceito plarimo, mas objetivam a concretizagcéo de
direitos e garantias sociais e, para que sejam efetivas, devem ser pensadas como um
ciclo, sendo que sua implementacdo, execucdo e avaliagdo devem ser feitas com
critérios objetivos e sérios, pois somente assim atingirdo o que se pretende.

Em relacdo a solidariedade tributaria, concluiu-se seu uso no aspecto juridico,
afinal o estado democratico de direto brasileiro € um estado tributario, pois sua
existéncia e atividades dependem, quase exclusivamente, de recursos financeiros de
cada cidaddo no financiamento desse estado social, sendo que a capacidade
econdmico-contributiva € um critério natural de tratamento isonémico, resultado da
natureza econdmica da relagdo juridico-tributaria e permite a configuracdo da
solidariedade social.

A extrafiscalidade seria, nesse passo, meio para que o Estado, ao constatar

gue, com a cobranca ou reducéo de tributos alcancara as finalidades a ele conferidas
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no ordenamento juridico, adote politicas tributarias que beneficiem o cidadédo. Nao ha
incompatibilidade entre extrafiscalidade e politicas publicas de acesso a moradia ou
de regularizacfes fundiarias, o que se precisou verificar é a incidéncia dessa politica
nos Municipios, a partir dos impostos de competéncia municipal atrelados a
propriedade: o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto de
Transmissao de Bens Imoveis (ITBI).

No Municipio de Encantado ha Lei Municipal que beneficia proprietarios de
prédios com area construida até 40 m2 (quarenta metros quadrados) edificados em
lote padrdo, ndo superior a 360,00 m2 (trezentos e sessenta metros quadrados); e em
50% (cinquenta por cento) dos proprietarios de prédios com area construida entre
41,00 m? (quarenta e um metros quadrados) e 50,00 m2 (cinquenta metros
quadrados), desde que a superficie do terreno onde estd erguido o imdvel, ndo
ultrapasse o tamanho do lote padrdo de 360,00 m?2 (trezentos e sessenta metros
guadrados) e que possuam renda familiar mensal, devidamente comprovada, menor
que dois salarios minimos e que sejam possuidores de um unico imével e utilizado

exclusivamente para sua prépria residéncia.

A partir de tais delineamentos ja se pode pensar na constru¢éo de uma resposta
ao problema da pesquisa, que era se as isencles tributarias municipais em
loteamentos populares permitem que o direito a propriedade seja garantidor e

assegure o direito a moradia no Municipio de Encantado?

Notou-se ao longo do trabalho e no capitulo derradeiro que ao Municipio, como
ente federado autdnomo, dentro de suas competéncias constitucionais, é garantidor
do direito a moradia, assegurando este direito pela propriedade, através da
regularizacao de loteamentos e da isencéo tributaria de impostos de sua competéncia,
sendo que Encantado possui politicas publicas de regularizacdo fundiaria de
loteamentos populares.

No entanto, a politica publica extrafiscal de isencdo de IPTU, para fins de
regularizacdo fundiaria, ndo esta inserida nessa politica. Assim, o Municipio de
Encantado tem atuado no tocante a regularizacdo fundiaria, tendo politicas de
extrafiscalidade para pessoas com baixa renda, mas nos casos de proprietarios, ndo
se tem a extrafiscalidade como instrumento de politica publica de regulamentacéo de

loteamentos no Municipio. Logo, sugeriu-se que haja modificacdo ou criacdo de Lei
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Municipal para este fim, permitindo que os proprietarios, ainda nao regulares, sejam
isentados desse pagamento.

Os Municipios séo os entes federados mais proximos do cidadéo, por isso, as
politicas publicas gestadas por eles acabam sendo fundamentais. Nesse, caso em
especifico, o crescimento urbano acabou causando transformacdes socioeconémicas
e espaciais, e ocasionou a segregacao espacial correspondente, entendida como a
falta de acesso ou acesso de forma desigual ao solo e a estrutura necessaria para a
habitacao digna.

Assim, além de ser o ente mais préximo do cidaddo, também se torna o ente
gue mais sente com os problemas sociais. O Pais se tornou urbano de modo rapido e
desordenado, com isso a deteriorizacdo dos recursos naturais e o aumento da
pobreza séo sentidos por todos. Ademais, ha problemas de falta de moradias.

Logo, o pertencimento com a regularizacéo da propriedade é importante passo
nesse contexto, porque garante ao individuo se sentir inserido na comunidade a que
pertence. Ademais, ter sua propriedade reconhecida, garante ao sujeito mais do que
pertencimento, mas a construcdo de sua subjetividade com o seu seio social, com a
sua construcdo de ser humano

O Municipio de Encantado no tocante aos loteamentos populares nao
apresentou diferencas nas problematicas do restante das cidades e encontra
assentamentos irregulares nos limites do Municipio. O Municipio possui Conselho
Municipal da Habitacdo de Interesse Social, com carater deliberativo, assegurando a
participacédo da populacdo na implementacao e elaboracdo dos programas referentes
a habitacdo, mas, ainda assim, necessitara eivar esfor¢cos para melhorar os aspectos
habitacionais.

Tendo em conta que o Municipio, em razao de ser o principal ente federativo
responsavel pela execucdo da politica urbana, tem que desenvolver uma politica
habitacional de ambito local. Ha que se mencionar, por fim, o interesse do poder
publico municipal no sentido de atuar na regularizacdo fundiaria, eis que tramita na
Camara de vereadores projeto de lei contemplando a matéria.

No entanto, a utilizacdo da extrafiscalidade tributaria, que se acredita uma
importante forma de contribuir no intuito de garantir seguranca necessaria a integral

satisfacdo do direito social a moradia, ndo esta contemplada neste momento. E é a
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contribuicdo que este trabalho pretende dar ao municipio, como a fundamentacao
para a justificativa de um projeto que perceba e contemple a dimensao social e
subjetiva do moral digno.

Por fim, quanto & problemética posta, cabe ao ente publico municipal, na
medida de sua autonomia como ente federado, detentor de poder-dever de atuar em
beneficio do interesse local e dentro de suas atribuicdes constitucionais, estabelecer
uma Lei que inclua a regularizagdo fundiaria para loteamentos urbanos, com
incentivos tributdrios para os novos proprietarios, garantindo a seguranca da
propriedade e assim, plenamente, o direito a moradia, assegurando bem estar e

pertencimento cidadao aos seus municipes.
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