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RESUMO

Esta pesquisa tem por objetivo analisar a inadimpléncia do IPTU residencial e sua correlacédo
com a disponibilidade dos servicos publicos municipais, com a infraestrutura urbana, e com a
segregacéo residencial do municipio de Ponta Grossa em 2018. Para tanto, desenvolveu-se, por
meio de uma pesquisa de natureza quanti-quali, de carater exploratério, a aproximacao entre
estas variaveis, através da construcdo de um Indice de Infraestrutura e Servigos Publicos
Municipais (I1ISPM) e de dados acerca da segregacdo residencial (proxy: valor venal médio).
Na sequéncia, correlacionou essas variaveis com o percentual de domicilios inadimplentes de
cada vila ponta-grossense, fazendo também analises espaciais. Entdo, aplicou-se um
questionario, com perguntas fechadas a domicilios selecionados, a fim de ratificar os resultados
quantitativos. Como corolario, identificou-se uma concentracdo espacial da inadimpléncia no
municipio de Ponta Grossa, verificando também um padréo de distribuicdo espacial do 1ISPM
e do valor venal residencial. Ademais, o percentual de inadimpléncia do IPTU apresentou
correlagdes negativas e estatisticamente significativas com o IISPM e com a segregacdo
residencial. Por fim, na andlise qualitativa constatou que o entendimento de suficiéncia dos
servigos publicos e infraestrutura urbana é menor entre os inadimplentes do que entre 0s
adimplentes selecionados, além do que, os inadimplentes tém uma percep¢do menor acerca do
retorno do IPTU sobre a forma de infraestrutura e servigos publicos.

Palavras-chave: Inadimpléncia. IPTU. Servigos Publicos. Infraestrutura Urbana. Segregacao
Residencial.



ABSTRACT

This research aims to analyze the default of residential of urban property tax (IPTU) and its
correlation with the availability of municipal public services, urban infrastructure, and
residential segregation of Ponta Grossa in 2018. Therefore, a quantitative and qualitative
exploratory research was developed to approach those variables, through the elaboration of an
Infrastructure and Municipal Utilities Index and the verification of residential segregation
(proxy: mean market value). Subsequently, these variables were correlated with the percentage
of defaulting households in each village of Ponta Grossa, also making spatial analyzes. Then, a
questionnaire was applied, with closed questions to selected households, in order to ratify the
quantitative results. In addition, the IPTU default percentage showed negative and statistically
significant correlations with the index and with the residential segregation. Finally, the
qualitative analysis found that the understanding of sufficiency of public utilities and urban
infrastructure is lower among selected defaulters than among taxpayers that pay the tax, as well,
defaulters have a lower perception of IPTU return on infrastructure and public services.

Keywords: Default. Urban Property Tax. Public Services. Urban Infrastructure. Residential
Segregation.
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1 INTRODUCAO

O Imposto Territorial Predial Urbano (IPTU), de cobranca estabelecida no artigo 156,
inciso I da Constituigdo Federal de 1988 (CF/1988), tem “como fato gerador a propriedade, o
dominio 1util ou a posse de bem imoével por natureza ou por acessdo fisica”, conforme
determinacdo do artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional (CTN). Os mesmos artigos da
CF/1988 e do CTN apontam que o ente federado responsavel pela cobranca deste imposto é o
Municipio. Pelo fato do IPTU ser esta espécie de tributo, como estabelece o artigo 16 do CTN,
ele “tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer atividade estatal especifica,
relativa ao contribuinte”. Isso implica em afirmar que, diferentemente de outros tributos, este
ndo garante nenhuma contraprestacdo determinada pelo Estado, ou seja, a situacdo que
determina a cobranca do imposto ndo tem correlagdo a um ato do Estado, mas sim a uma
situacdo que o contribuinte se vincula. (AMARO, 2010).

Com esta compreensdo basilar que se utiliza da base legal deste imposto em questao,
outras caracteristicas, fungbes do IPTU, por sua natureza precisam ser destacadas. Este é um
dos poucos impostos que incide sobre a riqueza no pais, posto que o principal elemento de
formagdo do patriménio das familias é seu fato gerador: a propriedade imobiliaria. (DE
CESARE, 2007). E um imposto real, cobrado diretamente do contribuinte, com sua base de
calculo visivel, bem como sua cobranca, por recair sobre a propriedade imobiliaria.
(CARVALHO JUNIOR, 2009). Com isso, ressalta-se que este tributo tem um papel amplo,
como o de instrumento fiscal, arrecadatorio (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013), comum
a outros impostos, e de instrumento extrafiscal, de politica urbana e habitacional (SANTQOS,
2014) ou de politica redistributiva (CARVALHO JUNIOR, 2006), de maior possibilidade em
impostos sobre o patriménio.

O estudo do IPTU esta ligado a, pelo menos, trés fatores: a sua contribuicdo para a
progressividade do montante total do sistema tributario; a sua importancia como fonte de
recursos para 0s municipios; e pela responsabilidade municipal frente a servigos publicos
fundamentais, como a saude e educacédo. (IPEA, 2009). Uma exploracdo mais eficiente deste
imposto poderia permitir que os dois objetivos cruciais do sistema tributario fossem atendidos:
melhorar a equidade em um pais que explora mal a tributacdo patrimonial e que da énfase a
tributacdo sobre o consumo; e o fortalecimento das finangas dos governos locais, 0 que
diminuiria a dependéncia de transferéncia e ampliaria o financiamento dos servicos publicos.
(CASTRO; AFONSO, 2017).

Disso, nota-se que a tributacdo € essencial para o financiamento do Estado,
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consequentemente € consensual entre 0os economistas a sua importancia para o bem-estar
econbémico e social das nacbes. (SANTOS, 2010). Elevar as receitas municipais sem
necessariamente aumentar o valor dos tributos, gera, intuitivamente, uma oferta maior de
servicos publicos, beneficiando diretamente a populacdo. Dessa oferta de servicos, a exemplo
dos servicos do SUS (Sistema Unico de Salide), grupos com inser¢do social mais precaria sio
os mais atendidos. (RIBEIRO et al., 2006). Levando em conta esse fato, que pode ter uma
realidade semelhante nos demais servicos publicos prestados pelo Estado, a ampliacdo da
arrecadacdo pode significar um aumento da geracdo de bem-estar, principalmente para a
populacdo mais carente.

Por mais que 0 municipio ndo tenha uma contraprestacdo compulsoria dos recursos
arrecadados com 0s impostos, a expectativa do cidadao é de que quanto mais o ente federado
arrecade, maior € a possibilidade deste contribuir na melhoria da qualidade de vida daqueles
que nele habitam, em especial daqueles que mais necessitam da acdo do Poder Publico
municipal, que sdo os mais pobres, expectativa baseada em garantias constitucionais que
implicam em um atendimento do Estado. Ademais, ha a exigéncia politica do IPTU e de tantos
outros tributos langados para que os contribuintes paguem, pelo fato de que estes valores
reforcam os recursos proprios do ente federado respectivo.

O municipio precisa cumprir com suas responsabilidades administrativas, manter
todos os servigcos publicos que a lei determina. Sendo assim, ainda que existem falhas na
equidade da tributacdo e da aplicacdo do montante, é possivel visualizar um ciclo que deve ter
como foco a reducdo das desigualdades sociais, objetivo fundamental do Estado brasileiro,
previsto no artigo 3°, inciso |11 da CF/1988: o Estado, através de uma tributacdo progressiva,
que deve ser maior nos impostos sobre o patriménio, arrecada mais dos que tém maior
capacidade contributiva. Apds isso, o Estado, com esses recursos, presta 0s mais variados
servicos publicos que atendem principalmente aos mais pobres; com esse impulso do Estado
que pode (e deve) ser social, econémico e politico, estes cidadaos, que antes eram totalmente
dependentes deste atendimento, passam por um processo emancipatorio, nivelando a
capacidade contributiva da sociedade como um todo, atingindo o objetivo do ciclo. E aqui, 0
IPTU se encaixa perfeitamente por sua natureza tributaria e por seu papel, ja explicitados
anteriormente, ainda que no mundo das ideias.

Um estudo deste ciclo e das correlagdes e dinamicas existentes entre Estado e
individuos para sua efetivacdo e de necessaria averiguacdo, principalmente para atender aos
interesses e objetivos fundamentais da propria CF/1988, justificando sua importancia que

poderia ser generalizada para toda arrecadagdo municipal e ndo apenas ao IPTU. Porém, como
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ja abordado, este imposto tributa a relacdo do contribuinte com sua propriedade imobiliaria, e,
se nela este constitui sua propria moradia, é a partir desta localizacdo que ele procurara e se
relacionard com o Poder Publico municipal, cobrando deste que cumpra e execute 0s servigos
publicos, que melhore a infraestrutura desse espago. Outra questdo que merece destaque é a
proximidade com o Poder municipal, a qual € muito maior e de facil acesso, com visualizacéo
das demandas que entre o contribuinte e Poder Publico estadual ou federal. Neste contexto, o
estudo deste ciclo a partir do IPTU possibilita entender de forma mais “natural” esta ligacao
entre individuos e Estado. Tem-se, com isso, uma possibilidade de se otimizar, qualificar esta
relacdo ao compreender os vicios, as falhas ou os acertos que colocam esta dindmica ciclica em
maior ou menor harmonia, o que confere relevancia a este trabalho.

Apesar de toda a importancia da tributacdo para a manutencdo dos servigos essenciais
do Estado e deste ciclo de diminuicdo das desigualdades possivel de ser executado, a
arrecadagao tem muito que melhorar. A tributagéo patrimonial no Brasil, incluindo a do IPTU,
representou 1,34% do PIB (Produto Interno Bruto) e 3,57% do total da carga tributaria em 2013
(AFONSO; CASTRO, 2014). O IPTU, dentre estes tributos, € 0 que se destaca negativamente
por sua situacdo de estagnacdo, posto que ndo conseguiu aproveitar a onda de valorizagdo
imobiliaria, e esta apresentando sinais de deterioracdo relativa. (AFONSO; CASTRO, 2014).
Em 2014, a arrecadacdo deste tributo representou 0,51% do PIB, correspondente a 1,5% da
receita tributaria nacional. (CASTRO; AFONSO, 2017). Esses valores, para 0 conjunto das
prefeituras do pais, sdo condizentes a 19,4% da totalidade da receita tributaria propria no ano
de 2014, nada perto dos 27% do ano 2000. (CASTRO; AFONSO, 2017). S&o situagdes como
estas que demonstram que ha, em geral, uma defasagem. Além disso, o IPTU esta em segundo
lugar entre os impostos mais rejeitados pelos brasileiros. (CASTRO; AFONSO, 2017).

Estes dados e informacg6es revelam a ndo utilizacdo de toda a capacidade contributiva
do IPTU pelos municipios, bem como demonstra uma opcéo do Estado brasileiro em ter sua
arrecadacdo majoritariamente através de tributos que incidem sobre o consumo. Além disso,
também apontam para outros atores que precisam ser destacados, dado que, suas acOes, reacées
e omissdes implicam em uma maior ou menor arrecadagdo: os contribuintes. E neste cenario
que a inadimpléncia entra como um dos problemas que impacta diretamente a eficacia da
arrecadacdo tributaria. Por maior que seja o potencial arrecadat6rio de um municipio pelo IPTU,
a ndo contribuicdo é determinante para diminuir este potencial (CARVALHO JUNIOR, 2017),
j& que “[...] muitos municipios poderiam simplesmente duplicar a sua arrecadagéo do IPTU
apenas melhorando a inadimpléncia” (CARVALHO JUNIOR, 2017 apud CARVALHO
JUNIOR, 2017, p. 14).
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Independentemente da aplicabilidade da progressividade tributaria do IPTU, ao se
observar a correlacdo entre tributacdo, servicos publicos do Estado e capacidade contributiva,
é possivel visualizar a inadimpléncia como um resultado, programado ou nédo, dos contribuintes
e que coloca a prépria existéncia do imposto em cheque, bem como tudo que dele decorre.

Ademais, o IPTU é um tributo cobrado a partir de propriedades imobiliarias vinculadas
as relacOes urbanas. Este espaco urbano, que reflete as relagdes sociais, possui diferencas que
podem levar a segregacao urbana, as quais podem ser das mais diferentes formas. Dentre elas,
ao tratar de servigos publicos e infraestrutura, tem-se que a expectativa que a populagao possui
é que elas sejam adequadas ao espago no qual essas pessoas vivem: sua vila, seu bairro, na sua
regido da cidade.

Dessa maneira, o IPTU cobrado sobre residéncias pode ser capaz de possibilitar uma
melhor averiguacdo das correlagdes existentes entre a inadimpléncia e o acesso da populagéo
aos mais diversos servigos e uma infraestrutura urbana adequada, que garanta uma melhor
qualidade de vida para a populacdo. Com esse critério de analise da inadimpléncia estabelecido,
tem-se a segregacdo residencial como um novo elemento de estudo, dado que, nao é conforme
sua prépria vontade que os individuos determinam onde eles estabelecerdo suas residéncias,
posto que ha fatores sociais e econémicos que limitam, para alguns, a escolha de viver no
melhor espaco da cidade, determinado por critérios historicos, geogréficos, sociais e politicos.
Correspondente a isso, a capacidade contributiva do individuo e de sua familia para pagar pelo
imovel que reside é fator determinante sobre onde ele vai morar.

A inadimpléncia dos contribuintes no pagamento do IPTU é um fato, com mais ou
menos impacto, a depender do municipio. Por isso o seguinte problema de pesquisa é colocado:
De que forma se apresenta a associacdo entre a inadimpléncia do IPTU com a prestacdo de
servigos publicos, com a oferta de infraestrutura urbana e com a segregacéo residencial?

Com as consideragdes feitas até 0 momento, a hipoGtese deste estudo é a de que 0s
maiores percentuais de inadimpléncia deste tributo estariam associados as areas que menos
dispde de servigos publicos e de infraestrutura urbana, bem como estaria correlacionado com
as areas de maior concentracdo de baixos valores venais dos imoveis residenciais (e vice-versa).
Nesse sentido, a concentracdo de areas de elevado valor venal teria associacdo com 0s menores
percentuais de inadimpléncia, assim como as areas de elevada disposicao de servigos publicos
e de infraestrutura urbana, embora existam outros fatores que podem impactar na capacidade
do contribuinte em pagar ou ndo este tributo no ano de 2018, elementos externos nao analisados
nesta pesquisa.

Partindo de todo esse contexto, determina-se que o fendmeno a ser estudado é o da
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inadimpléncia do IPTU e sua correlagdo com os servicos publicos prestados pelo municipio,
com aa infraestrutura urbana, e com a segregacao residencial. Para tanto, é importante destacar
que existem outros fatores que podem influenciar a arrecadacdo tributaria do IPTU de um
municipio, como: a incapacidade técnica das prefeituras, elevando a dificuldade de se
determinar o valor venal dos imoveis; a ineficicia arrecadatéria por falta de fiscalizacdo e de
mecanismos que dinamizem a cobranca; a falta de transparéncia, etc. Tais pontos ndo serao
tratados como variaveis explicativas dessa pesquisa, ndo por serem irrelevantes, mas, sim pela
dificuldade de se mensurar tais aspectos e de correlaciona-los com a percepcdo da
inadimpléncia a partir da relacdo entre Estado e individuo.

A defini¢do do municipio a ser estudado precisa neutralizar estes fatores secundarios.
O maior potencial de arrecadacdo do IPTU esta nos municipios de médio e grande porte
(FARINA; GOUVEA:; VARELA, 2007), porque

Em primeiro lugar o IPTU é um imposto que possui elevado custo administrativo,
com grande economia de escala, necessidade de processos de avaliagdes imobiliarias
sofisticados, cadastro atualizado digitalizado e referenciado, uma procuradoria e
auditoria eficiente para cobranga do imposto, 0 que s seria viavel em cidades de
maior porte e renda (CARVALHO JUNIOR, 2006, p. 16).

Na regido dos Campos Gerais no estado do Parana, a qual pode ser definida por
critérios fitogeograficos e geomorfoldgicos (solos rasos e arenosos, como vegetagdo de campos,
no limite natural da Escarpa Devoniana entre o primeiro e segundo planalto do estado),
econdmicos e politicos (como é o caso da Associacdo dos Municipios dos Campos Gerais —
AMCG), ou historicos e culturais (remetidos ao tropeirismo) (LEANDRO, 2019), entre esses
municipios potenciais est Ponta Grossa, com nimero estimado de 351.736 habitantes (IBGE,
2019), onde esta localizada a Universidade Estadual de Ponta Grossa, que deu origem a esta
pesquisa. O municipio esta classificado pela REGIC — Rede de Influéncia das Cidades
(REGIOES, 2008) como capital regional C, sendo destino para um conjunto de atividades de
diversos municipios, tendo um padréo de localizacao regionalizado. Este foi um dos municipios
que mais cresceu em termos de populacdo do Parand nos ultimos anos (2009-2017),
aumentando em 29.651 habitantes (populacdo estimada em 2017), perdendo numericamente
apenas para Curitiba, Maringa e Londrina. (IPARDES, 2017). Essa populacdo foi atraida
especialmente pela oferta de empregos que se teve no municipio, decorrentes, principalmente,
da instalacdo e ampliacdo de industrias. Destarte, quanto mais pessoas, maior é a demanda de
servigos publicos e mais elevada é a quantidade de imdveis destinados a moradia. O nimero de
cadastros de cobranca de IPTU no municipio aumentou de 100.487 em 2015 para 127.406 em
2018. (PORTAL TRANSPARENCIA, 2018).
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Outro fator interessante a destacar é que o municipio teve de 2009 a 2015 um total de
8.544 apartamentos e casas entregues nos programas habitacionais (PROLAR, 2015), o que
amplia o nimero de residéncias cadastradas e que podem vir a ser tributadas - a depender da
isengdo. A cidade também é o polo educacional da regido, tendo 21.326 do total de 21.959
matriculas no ensino superior presencial da regido no ano de 2018 (MEC/INEP apud IPARDES,
2019), o que determina um contingente flutuante de pessoas que buscam Ponta Grossa para
estudar, deslocando-se dos mais variados locais do estado e até de outros estados. Sao pessoas
gue, muitas vezes, chegam a morar apenas para poder estar numa universidade com ensino
presencial, o que aumenta a necessidade de existir um maior nimero de imdveis destinados a
moradia para todo esse contingente.

Apesar do Municipio de Ponta Grossa ter tido seu indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) calculado como alto em 2010, atingindo o valor de 0,763, maior do que o
IDH do Parana no mesmo ano base (0,749) (ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO
DO BRASIL, 2020), de seu PIB per capita ter sido de R$42.208,00 em 2017, maior do que o
da regido (R$ 40.155,00) e do estado (R$37.221,00) no mesmo periodo (IBGE/IPARDES apud
IPARDES, 2019), o indice de Gini da renda domiciliar per capita, que mede o grau de
concentracdo de renda de uma determinada populacdo em um determinado espago geografico,
foi de 0,5437 no ano de 2010, pouco acima do valor do Parana de 0,5416 no mesmo periodo
(IBGE apud IPARDES, 2019). Com isso, Ponta Grossa tende a ser um municipio rico,
considerado desenvolvido, mas que confere acesso a toda essa riqueza e desenvolvimento a
poucos, ja que ela esta concentrada.

Estes sdo alguns dos fatores que fazem com que este municipio se projete na regiao
em que se situa no estado e se coloque como um importante espaco de estudo sobre o IPTU e,
consequentemente, sobre sua inadimpléncia. Além disso, em 2017 foi instituido o “Programa
de Regularizacdo Tributaria do Municipio de Ponta Grossa - PRT/PG” pela Lei n° 12.928, que
prevé a possibilidade de parcelamento de débitos com o municipio, além de alterar o art. 1° da
Lein®11.993/2014 de 20 para 15% o valor do desconto para pagamento & vista da parcela Gnica
do IPTU aos contribuintes que ndo possuem débitos com o municipio, 0 que evidencia uma
diminuicdo da preocupacdo da gestdo municipal com a inadimpléncia, que representou no ano
de 2018 o total de 22,8% do imposto lancado (PORTAL TRANSPARENCIA, 2018), periodo
de destaque frente aos anos anteriores e, por isso, escolhido como marco temporal deste estudo.

Assim, o presente estudo tem como objetivo geral analisar a inadimpléncia do IPTU

! Essa alteragdo nas regras de cobranca é um dos fatores que justificam a escolha do ano de analise. Ademais, se
teve certa dificuldade de se conseguir dados para anos anteriores, restringindo essa pesquisa a 2018.
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residencial® e sua correlagdo com a disponibilidade dos servicos publicos municipais, com a
infraestrutura urbana, e com a segregacéo residencial do municipio de Ponta Grossa, no ano de
2018. Como objetivos especificos, esta pesquisa busca:

a) identificar o percentual de contribuintes inadimplentes do IPTU residencial por rua e por
vilas® do municipio em 2018;

b) analisar a distribuicdo espacial dos contribuintes inadimplentes do IPTU residencial ao longo
das vilas de Ponta Grossa;

c) investigar a existéncia de um padrdo de segregacdo residencial através da disposicdo do
valor venal médio dos imoveis residenciais por vilas no municipio;

d) construir um indice de infraestrutura urbana e de servicos publicos de responsabilidade do
municipio, por vilas;

e) verificar a correlagdo existente entre o percentual de contribuintes inadimplentes com a
segregacdo residencial e com o indice de infraestrutura e servicos publicos municipais
(IISPM) por vilas;

f) investigar a utilizacdo dos equipamentos publicos e da infraestrutura urbana pelos
proprietarios das residéncias adimplentes e inadimplentes e sua percepc¢ao sobre o retorno
do IPTU (por meio de questionarios aplicados — APENDICE B).

A partir deste trabalho, conexdes importantes poderdo ser feitas para entender a
motivacdo do ndo pagamento do IPTU residencial no municipio estudado, o que pode gerar
modificacOes legislativas e de gestdo ex post. Ademais, este estudo se diferencia de outros por
analisar este imposto numa abordagem de “ndo contribuigdo”, ou seja, da incapacidade de se
obter a finalidade arrecadatéria do tributo, e de correlaciona-la aos aspectos urbanos e a suposta
contraprestacdo que o municipio deveria dar, ainda que essa obrigatoriedade ndo exista
formalmente.

Tal constatacdo se deu ao realizar o estado do conhecimento via o “Portal Peridédico”
da CAPES, no qual se pode observar que nenhuma produgdo académica apresentou em seu
titulo “inadimpléncia” e “IPTU”. No “Google Académico”, outro site de pesquisa, apenas seis
resultados achados, sendo dois artigos, trés dissertaces e uma monografia. Dentre estes,

Cupertino et al. (2014) aponta uma correlacdo entre a renda e a percep¢do do contribuinte sobre

2 O IPTU residencial leva em consideragio apenas aqueles imdveis que possui construgdo utilizada como
residéncia, ndo sendo considerados para tanto neste estudo os terrenos sem construcdo, posto que estes tém uma
cobranca de valor de IPTU com aliquota prépria.

3 Enquanto os bairros sdo subdivisdes intraurbanas estabelecidas por lei municipal (IBGE, 2014), as vilas sdo
subdividdes menores, podendo ser identificadas no municipio de Ponta Grosa apartir de loteamentos devidamente
autorizados pelo Poder Publico.
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a gestdo municipal como possiveis causas da inadimpléncia no municipio de Vigosa - MG, no
entanto, ndo faz a correlacdo com os servicos publicos e a infraestrutura urbana. Diferentemente
do autor anterior, Brito (2002) traz como causa a passividade dos governos municipais de
Manaus - AM frente & inadimpléncia e a falta de censura da propria sociedade diante dos
inadimplentes, também ndo destacando uma correlacdo entre essa suposta contraprestacdo
municipal e a segregacdo residencial. Gering (2018), ao estudar o0 municipio de Santa Maria —
RS, destaca causas do Estado, do contribuinte e da conjuntura econémica, porém da énfase aos
problemas de cobranca do tributo. Os demais estudos encontrados na plataforma de pesquisa
também ndo correlacionaram as varidveis infraestrutura urbana, servigos publicos e segregacédo

residencial com a inadimpléncia, o que evidencia a originalidade e importancia desta pesquisa.

1.1  ESTRUTURA METODOLOGICA

Esta secdo visa apresentar os procedimentos metodologicos que embasaram este
estudo e que viabilizaram o alcance de seus objetivos. Primeiramente, esta pesquisa é de
natureza exploratdria, posto que possibilitou a pesquisadora uma aproximagao em torno do
fendmeno analisado, complexo, que tende a impactar diretamente a vida da populacgdo de Ponta
Grossa-PR. Como motivacdo deste trabalho, meu engajamento politico em torno das lutas
sociais me fez ter interesse em estudar um tributo que tem um amplo papel como o IPTU no
municipio que estudo, trabalho e vivo, o que também gerou a oportunidade de conhecer melhor
a cidade. Ademais, o0 método quantitativo é um aporte ao método qualitativo neste estudo, posto
que colabora para a selecdo da amostragem, e é essencial para a analise dos dados. A
identificacdo de caracteristicas objetivas da pesquisa auxilia para que certas perguntas
desnecessarias ndo sejam feitas (RICHARDSON, 2008). A compreensdo da interpretacdo do
ator social sobre o mundo é necessaria, ja que ele motiva um comportamento que cria 0 mundo
social (BAUER; GASKELL; ALLUM, 2008). Ou seja, pelo apoio que os dados coletados dao
uns aos outros, tem-se uma pesquisa quanti-quali, de desenho de abordagem misto embutido
(CRESWELL,; CLARK, 2007 apud SOUZA; KERNAUY, 2017). Dentre os mais variados tipos
de projetos de métodos mistos, o utilizado é o projeto sequencial explanatorio, que trabalha
com duas fases: uma quantitativa, que perpassa por uma coleta e andlise de dados, e uma
qualitativa, guiada pelos resultados quantitativos (CRESWELL; CLARK, 2013).

Quanto aos procedimentos de coleta de dados, utilizou-se da pesquisa bibliografica

(livros, artigos, dissertacdes, teses, relatorios tecnicos, textos de discussdo, etc.), da pesquisa
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documental (dados do IBGE, do IPARDES, do Portal Transparéncia da Prefeitura Municipal
de Ponta Grossa, dados disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, leis do
ordenamento juridico vigente, etc.), e dos dados coletados por meio de questionario aplicado
para responsaveis pelo pagamento do IPTU nas residéncias selecionadas, de forma aleatoria,
nos quadrantes do municipio, além da observacdo da pesquisadora durante a aplicacdo dos
questionarios.

Do conhecimento empirico da autora e do estado do conhecimento desenvolvido para
uma melhor compreenséo do fendmeno da inadimpléncia do IPTU, possibilitou-se a definicdo
de duas categorias que apontam um marco tedrico para o presente estudo, sendo elas: a relagcdo
entre Estado e o individuo e a questdo da Cidade e seu planejamento urbano. E da observacio
do real e das leituras que a pesquisadora possui sobre os fendmenos que é possivel se
conscientizar sobre um determinado problema. Ao visualizar o elevado indice de inadimpléncia
do IPTU da cidade de Ponta Grossa no ano de 2018, diversos sdo 0s questionamentos
pertinentes que podem levar um cidadd a simplesmente ndo pagar o tributo. Dentre as
possibilidades, hipdteses levantadas a respeito da inadimpléncia, o conhecimento prévio da
autora sobre cidade e sobre a relacdo entre Estado e individuo foi essencial para que algumas
variaveis de analise fossem colocadas em pauta, tanto em seu aspecto teérico quanto na analise
guantitativa e qualitativa.

Ao definir este estudo como quantitativo, num primeiro momento, a exposi¢ao dos
dados se deu da seguinte forma:

a) Variavel 1 - inadimpléncia residencial do IPTU 2018 de Ponta Grossa: os dados
disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Ponta Grossa referem-se ao nimero de
residéncias por rua, 0 nimero de residéncias inadimplentes por rua, o valor total que deveria
ser arrecadado do IPTU residencial por rua, o valor total que deixou de ser arrecadado do IPTU
residencial por rua. Assim, foi possivel calcular o percentual de inadimpléncia por rua,
organizando tais informag0es em mapas (elaborado por meio do software QGis), o qual foi
delimitado posteriormente por vilas.

b) Variavel 2 — segregacdo residencial de Ponta Grossa: os dados disponibilizados pela
Prefeitura Municipal de Ponta Grossa trouxeram a base de célculo do IPTU residencial, que €
o valor venal de cada imdvel, com a correspondente rua que pertence. Disso, foi possivel
calcular o valor venal médio por rua, construindo um mapa que evidencia a segregacao
residencial. Assim como na inadimpléncia, projetou-se a média dos valores venais que se tinha
por rua para cada vila.

c¢) Variavel 3 — indice de infraestrutura e servigos publicos municipais (IISPM): a defini¢do dos
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equipamentos pertinentes a determinados servigos publicos municipais e a infraestrutura urbana
foi feita a partir das responsabilidades do municipio conforme o ordenamento juridico vigente.
Frisa-se que a responsabilidade concorrente e o financiamento de tais servicos e infraestrutura
a partir de outros tributos e de outras fontes de arrecadagdo que ndo IPTU é um elemento
limitador deste estudo, ja que existem outros impostos do municipio que poderiam ser
arrecadados e destinados para tais servicos e infraestrutura, bem como o0s recursos provenientes
do Fundo de Participacdo dos Municipios e outros investimentos do governo federal e estadual.
Com isso, destacam-se as seguintes normativas que definem 0s servigos e a infraestrutura
analisadas neste trabalho:

- No artigo 23 da CF/1988%, estabelecem-se as competéncias comuns para a Unido, estados,
municipios e Distrito Federal, com énfase na saude, na assisténcia publica, na cultura, educacao,
na construcdo de moradia e melhoria das condicdes de habitacdo e saneamento basico;

- No artigo 30 da CF/1988°, as competéncias dos municipios sdo definidas, dando maior
relevancia a programas de educacdo pré-escolar, educacdo infantil e ensino fundamental, o que
também é determinado no artigo 211, § 2° do texto constitucional®, e ao servigos de atendimento
a saude, desenvolvidos com a cooperacéo técnica e financeira da Uniéo e do estado;

- Oartigo 211 da CF/1988 aponta que: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaboracéo seus sistemas de ensino. [...] § 2° Os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e na educag¢ao infantil.”

- O artigo 198 da CF1988 estabelece que o sistema Gnico de satide (SUS) sera financiado com

4 Art. 23: E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...] Il - cuidar da
salde e assisténcia publica, da protecéo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; [...] V - proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educacéo, a ciéncia, a tecnologia, & pesquisa e a inovagdo; [...] IX - promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicGes habitacionais e de saneamento bésico.

5 Art. 30: Compete aos Municipios: [...] VI - manter, com a cooperacéo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagdo pré-escolar e de ensino fundamental; VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperacao
técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento & satde da populacdo; 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 protecéo do patrimonio historico-cultural local, observada a legislacao
e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

® Art. 211: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragéo seus
sistemas de ensino.[...] 8 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo infantil.
T Art. 198: As acBes e servigos plblicos de salide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | - descentralizagdo, com dire¢do Unica em
cada esfera de governo; [...] § 1°. O sistema Unico de salde sera financiado, nos termos do art. 195, com recursos
do orgamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras
fontes. § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e servigos
publicos de satde recursos minimos derivados da aplicacéo de percentuais calculados sobre: [...] Il - no caso dos
Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacéo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos
de que tratam os § 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera: | - os
percentuais de que tratam os incisos Il e 111 do § 2° [...].
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recursos dos trés niveis da federacdo, cabendo um investimento minimo de 15% da arrecadagéo
dos impostos municipais presentes no artigo 156 da CF/1988 (IPTU entre eles) e outras fontes,
conforme determinacéo da Lei Complementar n° 141/20128;

- O artigo 204 da CF/1988° estabelece que a assisténcia social sera financiada por recursos da
seguridade social e outras fontes, os quais abarcam os orcamentos dos trés niveis da federacdo,
conforme artigo 195 do texto constitucional®’;

- A Lei n° 8.742/1993, que dispde sobre a organizacdo da Assisténcia Social, denominada de
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), determina no artigo 6°-A!! e 6°-C? que a protecio
social basica seré ofertada no Central de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), que é uma
unidade publica municipal;

- O artigo 122 do Codigo Tributario Municipal de Ponta Grossa'?, estabelece que a zona urbana
do municipio é definida em lei municipal, a qual deve observar a existéncia de pelo menos dois
melhoramentos publicos construidos ou mantidos pelo Poder Pablico, com destaque para escola
de ensino fundamental ou unidade basica de satde a uma distancia maxima de trés quilémetros

do imovel, e a estrutura de arruamento. O abastecimento de agua, o sistema de esgotos e a rede

8 Art. 7°0 Os Municipios e o Distrito Federal aplicarfo anualmente em acdes e servicos publicos de salde, no
minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que
tratam o art. 158 ¢ a alinea “b” do inciso I do caput e 0 8 3° do art. 159, todos da Constituigdo Federal.

9 Art. 204: As agBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orcamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: | -
descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social; Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacGes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis.

10 Art. 195: A seguridade social seré financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
das seguintes contribui¢des sociais: [...].

1L Art. 6°-A: A assisténcia social organiza-se pelos seguintes tipos de protecéo: | - protegdo social basica: conjunto
de servigos, programas, projetos e beneficios da assisténcia social que visa a prevenir situagdes de vulnerabilidade
e risco social por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢fes e do fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios; [...].

12 Art. 6°-C: As protecBes sociais, basica e especial, serdo ofertadas precipuamente no Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (Cras) e no Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas), respectivamente,
e pelas entidades sem fins lucrativos de assisténcia social de que trata o art. 30 desta Lei.§ 1° O Cras é a unidade
publica municipal, de base territorial, localizada em areas com maiores indices de vulnerabilidade e risco social,
destinada a articulagdo dos servigos socioassistenciais no seu territério de abrangéncia e a prestacao de servicos,
programas e projetos socioassistenciais de protecdo social basica as familias.

13 Art. 122: O Imposto Predial e Territorial Urbano tem como fato gerador a propriedade, o dominio (Gtil ou posse
de bem imdvel, por natureza ou por acesséo fisica, localizado na zona urbana do Municipio. Paragrafo Unico. Para
efeito deste imposto, entende-se como zona urbana a definida em lei municipal, observada a existéncia de pelo
menos 2 (dois) dos seguintes melhoramentos publicos construidos ou mantidos pelo poder publico: | - meio-fio ou
calcamento, com canalizacdo de aguas pluviais; Il - abastecimento de agua; 111 - sistema de esgotos sanitarios; 1V
- rede de iluminagdo publica com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar; V - escola de ensino
fundamental ou unidade bésica de Salde, a uma distancia méaxima de 3 (trés) quildmetros do imdvel considerado;
VI - estrutura de arruamento ou de constituicdo de vias de passagem de uso publico, cuja responsabilidade de
manutencdo seja do municipio.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20141-2012?OpenDocument
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de iluminacdo publica sdo mantidos por meio de outros tributos, conforme o contrato de
concessdo estabelecido na Lei Municipal n® 8.427/2006 (concessao da prestacdo de servicos
publicos de saneamento e esgoto & Companhia de Saneamento do Parand — SANEPAR), e o
estabelecido na Lei Municipal n® 7.094/2002 que institui a Contribui¢do para Custeio do
Servico de lluminagdo Publica — CIP.

- O Cadigo de Obras do Municipio de Ponta Grossa, disposto na Lei Municipal n® 6.327/1999,
em seu artigo 3924, estabelece que a responsabilidade das calcadas é dos proprietarios dos
imdveis, mas que o meio fio seria responsabilidade do Poder Pablico municipal, bem como a
pavimentag&o.

- O artigo 163 da Lei Organica do Municipio de Ponta Grossa'®, determina a obrigatoriedade
de espacos destinados a pracas e campos de esporte e lazer nos projetos de urbanizacgéo, o que
confere mais um dever ao municipio.

Com toda a regulamentacdo trazida, o ISPM do municipio de Ponta Grossa construido
por vila abarcou as seguintes variaveis: a distancia do centroide de cada vila até o equipamento
municipal de educacdo infantil e fundamental (Centro Municipal de Educacdo Infantil e Escola
Municipal) mais proximo (utilizando como referéncia a coordenada geografica do
equipamento); a distdncia até Unidade Baésica de Saude mais proxima (considerando o
centroide da vila e a coordenada geogréafica do equipamento); a distancia até 0 CRAS mais
proximo (considerando o centroide da vila e a coordenada geografica do equipamento); o
percentual de ruas pavimentadas, aqui apenas definida como asfalto; e a presenca de pracas e
parques publicos.

Dado que as variaveis apresentam diferentes unidades de medidas, entdo, para terem
0 mesmo grau de importancia na constru¢do do 1ISPM, realizou-se sua normalizacdo pelo
método maximo minimo, fazendo com que todas variassem entre 0 e 1, ressaltando que esse

método é semelhante ao utilizado para definir o Indice de Desenvolvimento Humano (ATLAS

14 Art. 392: E obrigatéria a pavimentacdo dos passeios, pelos respectivos proprietarios: a) em todas as ruas,
avenidas e logradouros publicos pavimentados; b) 30 (trinta) dias apds a pavimentacéo de ruas, pragas e avenidas;
c) nas ruas, avenidas e logradouros publicos onde ja tenham sido ou venha a ser construida guia de passeios ou
meio-fio; d) 30 (trinta) dias apds a pavimentacdo dos loteamentos, onde tenha sido construida a pavimentacdo das
ruas e avenidas; e) quando a Prefeitura determinar o alargamento de ruas e avenidas; f) quando o Municipio fixar
novas cotas de nivelamento de ruas e avenidas; g) quando se verificar que o tipo ou material de pavimentacdo
utilizado ndo obedece as normas regulamentares; h) quando o seu estado de conservagao ndo oferecer as condi¢des
de seguranga ou padronizagdes necessarias e exigidas; i) quando a execucédo de obras novas e reformas prediais
impliguem na construcdo de novo tipo de passeios publico, consoante aos projetos especificos para tais vias.

15 Art. 163: E dever do Municipio, com a efetiva participagdo de entidades vinculadas ao desenvolvimento do
esporte, promover, fomentar e estimular as atividades desportivas em suas manifestaces reconhecidas, como
direito de todos os cidaddos, observados: [...] V - a obrigatoriedade de area destinada a pragas e campos de esporte
e de lazer nos projetos de urbanizacgdo e de unidades escolares; [...].
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DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL, 2019). A existéncia de pragas e parques
foi a Unica variavel ndo normalizada, sendo que foi dado 1 para as vilas que tém essa
infraestrutura e 0 para as que nio tem®®,

O percentual de asfalto das vilas foi normaliza conforme (1), e as variaveis que tinham
a distancia do centroide até a localizagdo do equipamento, foram normalizadas por meio de (2).
Isso se deu pelo fato de que, quanto maior o percentual de asfalto, maior tende a ser a
infraestrutura, e quanto maior a distancia até os equipamentos, menor ela tende a ser, ou seja,

mais proxima de zero. Abaixo, segue as formulas utilizadas em que X é cada uma das variaveis.

_ X— Xminimo
Xnormalizado T Xnpivivs =X (1)
Maximo minimo

_ X— Xminimo
Xnormatizado = 1 — Xnganios =X ()
Maximo minimo

Ap0s isso, pelo fato de ndo ter sido dado peso diferente para cada uma das variaveis, foi
realizado a média aritmética simples, obtendo o valor final do [ISPM.

Com as variaveis calculadas (percentual de inadimplentes, IISPM e segregacéao
residencial), a correlagdo!’ existente entre elas pode ser verificada a partir das vilas, as quais
também foram elementos de limitacdo para este estudo. Devido ao fato de que ha loteamentos
néo oficializados no municipio, como é o caso da regido central e de algumas areas da periferia,
conforme informagdes da propria Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, ndo foi possivel
realizar o calculo das variaveis para estas areas. Nos shapefiles de rua e de vilas disponibilizados
pelo 6rgao municipal responsavel pelo o planejamento urbano, ha ruas fora de vilas e vilas que
ndo tem ruas, sendo assim, todas elas, desconsideradas para este estudo. Com isso, do total de
514 vilas, foram consideradas para este trabalho 429.

Para melhor visualizacdo de todas as varidveis deste estudo a fim de se identificar a
configuracdo socioespacial, foram desenvolvidos mapas, construidos a partir dos shapefiles
disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, trabalhados por essa pesquisa via
o software QGis, 0 qual permitiu demonstrar as variaveis por ruas (as que assim foram
coletadas) e por vilas. Ademais, a autocorrelagdo espacial também foi feita para as vilas, por

meio do software Geoda.

16 Dado que n&o se tinha a coordenada geografica da localizago das pragas/parques, apenas considerou a existéncia
ou ndo de tal infraestrutura na vila.

17 O coeficiente de correlagio mede o grau da correlagdo linear entre duas varidveis quantitativas. E um indice
adimensional com valores situados ente -1 a 0 e 1 a 0. Ele reflete a intensidade de uma relacdo linear entre dois
conjuntos de dados. Todas as correlagdes das variaveis selecionadas com a inadimplencia estdo no Apéndice A e
foram calculadas via Excel.
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A autocorrelagdo espacial é decorrente da associagdo do valor de uma variavel de
interesse numa certa regido com o valor da mesma variavel nas regides vizinhas, identificando-
se, dentre varias possibilidades, o coeficiente | de Moran. (ALMEIDA, 2012). Se o seu valor
for positivo, revela que ha similaridade entre os valores dos atributos estudados e sua
localizacdo espacial e, sendo negativo, revela a dissimilaridade, capaz de definir um padréo
sistematico dos valores das variaveis quando ha um efeito de transbordamento ou contagio de
um fendmeno. (ALMEIDA, 2012). Por meio do software Geoda, foi elaborado o diagrama de
dispersdo de Moran, abordagem alternativa para visualizar a autocorrelagdo espacial das
varidveis (ALMEIDA, 2012), bem como, foi elaborado o mapa de clusters univariado e
bivariado (denominado Mapa LISA), os quais se utilizaram da matriz de pesos espaciais
denominada k vizinhos mais préximos, que tem como critério de proximidade a distancia
geogréfica (ALMEIDA, 2012). Devido a distribuicdo espacial das vilas, ha algumas que ndo
partilham de fronteira fisica comum com qualquer outra vila, sendo invidvel as matrizes de
pesos espaciais que usam o critério de contiguidade (rainha, torre e bisco), por isso, o uso da k
vizinhos. (ALMEIDA 2012).

Na parte qualitativa deste estudo, que se deu no intuito de ratificar os resultados dos
dados quantitativos, realizou-se a aplicacio de um questionario (APENDICE B), contendo doze
perguntas fechadas. Os sujeitos desta pesquisa deveriam ser 0s responsaveis pelo pagamento
do IPTU na residéncia, ndo sendo considerados imoveis locados, posto que o pagamento do
IPTU poderia ser feito pelo proprietario do imovel. Ao total foram 18 questionarios aplicados
em 13 ruas de Ponta Grossa, as quais foram definidas de forma aleatdria entre as ruas que
obtiveram um percentual de 100% de inadimplentes e as com 0% de inadimpléncia.

Com tal metodologia, ao se deslocar até a rua, ja se saberia se aquela pessoa que
responderia 0 questionario era pagadora ou nédo do tributo, evitando, assim, constrangimentos
e dificuldades na participacdo da populacdo na pesquisa. Para que a coleta de dados ndo se
concentrasse em uma regido especifica da cidade, realizou-se a divisdo da mesma em
quadrantes (Figura 1), devendo haver pelo menos uma rua analisada por quadrante para cada
condicdo (adimplente e inadimplente). Com a ida até tais ruas e as conversas com 0s sujeitos,

algumas observacdes puderam ser levantadas, fazendo parte também dos dados coletados.
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Figura 1 - Divisdo dos bairros em quadrantes - Ponta Grossa - 2019

Ruas
[ Perimetro dos bairros
— Divisdo dos quadrantes

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: informagdes organizadas pela autora

Desta maneira, este estudo se estruturou da seguinte forma: no Capitulo 2, a primeira
parte do referencial tedrico que da base para este estudo é apresentada, perpassando por uma
reflexdo sobre a relagdo entre Estado e individuo, fundamental para a tributacéo e para o modelo
de Estado exposto no texto da Constituicdo Federal de 1988. Na sequéncia, o Capitulo 3 tem
como foco a questdo da cidade e o planejamento urbano, espaco no qual se efetivam as relacdes
sociais e esta relagcdo Estado e individuo e formas de melhor organiza-la. Por conseguinte, o
Capitulo 4 é o de exposicdo e analise dos dados, tanto dos resultados quantitativos quanto
qualitativos, visando atingir os objetivos deste estudo e os relacionando aos aspectos tedricos.

Para finalizar esta dissertacdo, algumas considerag@es/conclusdes foram apresentadas.
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2 ARELACAO ESTADO E INDIVIDUO

Esta categoria tedrica esta presente nas mais variadas possibilidades de se analisar o
objeto deste trabalho. A relacéo tributéria, existente na cobranga do IPTU, parte do pressuposto
de que existe uma associacdo entre contribuinte (individuo de uma sociedade) e Estado, cada
um com suas responsabilidades, direitos e deveres, na busca de melhorias de suas préprias
atuacdes. As mais diferentes variaveis que poderiam impactar na capacidade arrecadatoria do
municipio, ente federado do Estado, depende de uma boa relagédo entre este e os individuos e,
também, do que eles entendem que deve ser um bem protegido. Com isso, este capitulo se torna

essencial para olhar os dados com a lente que aqui € desenhada.

2.1 AFORMACAO DO ESTADO MODERNO OCIDENTAL E A TRIBUTACAO

O Estado, como se conhece hoje, tem um formato decorrente de sua proveniéncia
histdrica, cultural, econdmica e social, de um periodo temporal e de um contexto de influéncia:
a Europa do século XVIII. (SILVESTRE, 2018). A compreensdo do termo Estado, reconhecido
como Estado Moderno Ocidental, que tanto é estudada pelas Ciéncias Sociais, varia conforme
a visdo dos autores classicos e, até mesmo, a capacidade de outros autores que fizeram e fazem
as diversas releituras daqueles por mesclar seus entendimentos. Frente a isso, trazer a tona 0s
classicos é algo necessario para esta pesquisa. Ademais, 0s conceitos de Estado se alteram
conforme os autores, porém a ideia de que deve existir um tributo para manter esse Estado
perpassa por todos. 1sso ocorre, porque a natureza arrecadatdria do tributo é sua esséncia, e a
finalidade méaxima é a propria existéncia do Estado. Assim, a relacdo tributaria, que é uma
relacdo entre Estado e individuo, € uma relacdo fundamental para a existéncia do ente estatal,
sem considerar o0 que € o Estado, o que ou quem ele protege.

Isuani (1984) aponta que trés possiveis conceitos de Estado podem ser deduzidos da
literatura da teoria politica: Estado como uma associa¢do ou comunidade, envolvendo um
governo instituido; Estado como uma dimensdo da sociedade, que abrange ou contraria outras
dimens0es sociais; e Estado como um aparato para 0 governo, a administracdo e a coercao.
Segue-se, entdo, uma analise de cada uma dessas nog¢des, que tiveram sua importancia em seus

periodos histdricos e que impactam até hoje na forma como se entende o Estado.
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2.1.1 Estado como Associa¢do ou Comunidade

Para os que acreditavam que o Estado seria uma associa¢do ou comunidade, entendia-
se que as sociedades, em algum momento de seu desenvolvimento histérico, apenas existiriam
como tais em forma de Estados, os quais abrangem seus habitantes em um dado territério, e que
teriam instituicdes governamentais, administrativas e repressivas para protegé-lo de ameacas
externas e dos problemas internos. (ISUANI, 1984). Duas vertentes podem ser percebidas desta
visdo: a primeira ¢ a associagao vista de “baixo”, em que o Estado emerge de um acordo entre
0s membros de uma comunidade, denotada nas teorias do contrato social; e a segunda é a
associagdo vista de “cima”, em que certos grupos controlam outros dentro de um determinado
territério, abordagem que tem como principal expoente Max Weber. (ISUANI, 1984).

As referéncias classicas para os contratualistas sdo Thomas Hobbes, John Locke e Jean
Jacques Rousseau, que ttm como influéncia as bases da filosofia dos jusnaturalistas (escola do
direito natural na qual se delineou o contratualismo e a formacdo do Estado Liberal).
(SILVESTRE, 2018). Estes pensadores compreendiam que os individuos concordavam em
criar uma entidade social, um “estado civilizado”, para superar os problemas de um real ou
hipotético “Estado de natureza”. (ISUANI, 1984). “A tese central da teoria jusnaturalista ¢ dada
pela defesa da idéia [sic] de que os homens possuem direitos naturais, anteriores as hormas
fixadas pelo Estado.” (COSTA, 2006, p. 25).

Hobbes (1983, p. 2), em sua obra “Leviatd” (1651), aponta que “Fora dos estados civis,
ha sempre guerra de todos contra todos”. Eis ai 0 estado de natureza para o Autor. Tais questdes
colocavam todo homem como inimigo de todo homem, em um lapso de tempo em que a vontade
de travar batalha era o que se tinha, uma realidade em que nada pode ser injusto, pois as no¢des
de bem e mal, de justo e injusto ndo eram definidas por ndo haver um poder comum. (HOBBES,
1983). Frente a isso, Hobbes traz a necessidade de um Estado a partir do contrato social entre
0s homens:

A transferéncia matua de direitos é aquilo a que se chama contrato. [...] Quando se faz
um pacto em que ninguém cumpre imediatamente sua parte, € uns confiam nos outros,
na condicdo de simples natureza (que € uma condicdo de guerra de todos os homens
contra todos os homens), a menor suspeita razodvel torna nulo esse pacto. [...] Mas
num Estado civil, onde foi estabelecido um poder para coagir aqueles que de outra

maneira violariam sua fé, esse temor deixa de ser razoavel. (HOBBES, 1983, p. 44-
45).

Sem a espada, 0s pactos ndo passam de palavras e, por isso, um poder suficientemente
grande para garantir a seguranca de todos os homens contra as invasdes estrangeiras e as injurias

entre eles precisava ser instituido, conferindo toda sua forca e poder a um homem ou a uma
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assembleia de homens, constituindo uma s6 vontade. (HOBBES, 1983). Este Estado Politico,
ou por instituicdo, d& a um soberano o poder de representacdo a partir de um pacto entre 0s
homens de transferéncia ou rendncia de direitos, a excecao do direito a vida. (HOBBES, 1983).
Com isso, hé tanto um pacto entre sudito e soberano (pactum subjectionis) quanto um pacto
entre os proprios individuos (pactum societatis). (ISUANI, 1984).

Um fator que deve ser ressaltado em Hobbes diz respeito ao reconhecimento da
impossibilidade dos homens em nédo conseguir se sustentar por seu proprio esforgco, o que
demandaria, conforme palavras deste, uma atuacdo do Estado para que as necessidades da
natureza humana sejam supridas independentemente de caridades (HOBBES, 1983). Tal
postura foi considerada bastante diferente para o periodo historico, posto que o Estado Moderno
foi constituido a partir de bases que visavam interesses econdmicos, voltadas para a expansao
dos principios liberais na organizacdo da economia de mercado. (SILVESTRE, 2018).

Sobre a distribuicdo da propriedade, Hobbes (1983) colocava que ela é de competéncia
do poder soberano em todas as espécies de Estado. Todos os homens terdo uma por¢do na
distribuicdo da prépria terra, constituindo um direito de excluir todos os outros suditos do uso
dela, mas ndo podera excluir o soberano. (HOBBES, 1983). O Estado podera ter terras, e o ideal
para Hobbes (1983) era que ele utilizasse delas para sustentar as despesas necessarias para a
paz e defesa comuns, porém isso ndo era uma realidade da época, posto que tanto o rei da
Inglaterra quanto seus sucessores lancaram impostos arbitrarios sobre as terras de todos 0s seus
suditos sempre quando achavam que precisava. Mas sobre impostos justos, o autor acreditava
que isso deveria depender da igualdade de divida que todo homem deve ao Estado para sua
defesa, e que isso se daria mais na igualdade daquilo que é consumido do que dos bens daqueles
gue consomem. (HOBBES, 1983). Com isso, € visivel que o imposto sobre propriedade nao era
devido, diferentemente sobre o consumo, visando dar tratamento igual aquilo que se poderia ter
de forma desigual, ja que a propriedade supostamente era distribuida em porg¢des iguais aos
suditos.

Apesar de muito anterior ao século XVIII do Estado Moderno Ocidental, a origem da
tributacdo € remetida como inerente ao Estado, seja ele democratico ou totalitario, pois a busca
de recursos privados para manutencdo do ente estatal € uma constante na historia. (PAULSEN,
2013). Para Viol (2005, p. 1), “A tributacdo esta inserida no nuacleo do contrato social
estabelecido pelos cidad&os entre si para que se alcance o bem-comum. Nesse sentido, o poder
de tributar est4 na origem do Estado ou do Ente Politico [...]”. Porém, com o passar do tempo,
as insurgéncias quanto a forma de tributar que envolve um poder, uma imposicao, comeca a

enfrentar barreiras para protecdo da liberdade e da propriedade privada. (PAUSEN, 2013).
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Enquanto Hobbes visualizava a importancia da monarquia para que o Estado pudesse impedir
a guerra de todos contra todos, Locke tinha compreensdes diferentes, inaugurando uma visao
“que concebe o Estado como a expressao do pacto firmado entre os individuos para assegurar
a liberdade e proteger a propriedade”. (COSTA, 2006, p. 26). O “estado de natureza” para
Locke (1998) era, para os homens, de “[...] perfeita liberdade para regular suas agdes e dispor
de suas posses e pessoas do modo como julgarem acertado, [...] também de igualdade, em que
é reciproco todo o poder e jurisdicdo, ndo tendo ninguém mais que outro qualquer [...]”.
(LOCKE, 1998, p. 382). Para o0 autor, a lei da natureza que regia este estado ensinava e obrigava
a todos que ninguém deve prejudicar a outrem em sua vida, salde, liberdade ou posses
(LOCKE, 1998), ou seja, diferentemente de Hobbes, a propriedade ja era um direito natural do
homem. Porém, esta propriedade ndo era apenas de terras, que era comum a todos os homens,
era também de sua propria pessoa, do trabalho de seu corpo e obras de suas maos, do “[...] tomar
parte daquilo que é comum e retird-la do estado em que a deixa a natureza que d& inicio a
propriedade, sem isso, o comum ndo tem utilidade alguma”. (LOCKE, 1998, p. 410). Tem-se
ai a concepcdo do trabalhador proprietario de sua forca de trabalho.

Com este entendimento, € possivel perceber a vinculagdo organica entre a formacéo
do Estado capitalista e a teoria contratualista, colocando a ordem juridica para legitimar
contratos entre os individuos que, de forma pressuposta, sdo partes iguais e tém liberdade para
tanto. (COSTA, 2006, p. 26). E nesse contexto de liberdade individual como ponto de referéncia
para a organizagdo social dos individuos que, por um ato de consentimento, é formado um
contrato social, dando origem, a partir do século XVIII, ao Estado liberal burgués. (COSTA,
2006).

Interessante destacar que o poder legislativo era o definido por Locke (1998) como o
responsavel por deliberar sobre como se deveria utilizar da forca da comunidade para
preservacao dela propria e de seus membros, devendo o poder executivo permanecer em
perpétuo acompanhamento e execucdo das leis em vigor, tendo, assim, poderes separados. A
imposicao de tributos sobre a propriedade do povo s6 poderia ser conferida mediante o seu
consentimento, diretamente dado ou por meio de seu deputado quando o poder legislativo for
permanente. (LOCKE, 1998).

O terceiro e Gltimo contratualista abordado neste estudo é Rousseau, que difere de
Locke e de Hobbes. Para este autor, a sociedade civil seria fundada pelo primeiro que tenha
cercado um terreno e convencido pessoas a acreditar que era dele, ou seja, foi a partir da ideia
de propriedade. (ROUSSEAU, 1999).

Na obra “O contrato social”, Rousseau (1996) intensifica este debate a respeito desta
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sociedade politica, que tem como mais antiga de todas, e a Unica natural, a familia que,
diferentemente do Estado, tem o amor do pai pelos filhos como compensacdo dos cuidados
dedicados, suprido pelo prazer do chefe estatal em comandar no caso do Estado. (ROUSSEAU,
1996). Além disso, inicia-se a explanacdo sobre o contrato social em si: “Cada um de nds pde
em comum sua pessoa e todo o seu poder sob a suprema direcéo da vontade geral; e recebemos,
coletivamente, cada membro como parte indivisivel do todo.” (ROUSSEAU, 1996, p. 22).
Surge disso um corpo moral e coletivo, formada pela unido de tantos membros quantos séo 0s
votos da assembleia, que é chamado de Estado pelo povo (associados em geral) ou cidadaos
(associados em particular), participes da autoridade soberana, mas também suditos das leis do
Estado. (ROUSSEAU, 1996). Costa (2006) aponta que, enquanto Locke compreendia a origem
do ato de vontade que cria 0 Estado estava no individuo e na defesa de seus interesses
particulares, Rousseau trazia a vontade geral que criaria o corpo politico que deveria ter como
base os interesses coletivos, o que é uma divergéncia fundamental entre este Gltimo e a vertente
liberal do primeiro.
Sob outra 6tica, ndo mais contratualista, Max Weber trouxe novos conceitos para esse
Estado moderno, e um deles € o da dominacdo, que é
[..] uma situagio de fato, em que uma vontade manifesta (“mandado”) do
“dominador” ou dos “dominadores” quer influenciar as a¢gdes de outras pessoas (do
“dominado” ou dos “dominados”), e que de fato influencia de tal modo que estas
acles, num gral socialmente relevante, se realizam como se 0s dominados tivessem

feito do préprio contelido do mandado a maxima de suas acdes (“obediéncia”).
(WEBER, 1999, p. 191).

Weber (1999) aponta o surgimento de um Estado racional, moderno e ocidental, Gnico
em que poderia florescer o capitalismo moderno, e 0 conceitua como uma relacdo de dominagéo
de homens sobre homens, que tem como meio de sua conservagdo a coacao legitima, e que
descansa sobre um direito racional e um funcionalismo especializado. Além disso, o elemento
territorio também faz parte de sua definigdo, posto que o Estado seria uma comunidade, dentro
de um territorio, que reclama o monopdlio da coacdo fisica legitima. (WEBER, 1999). Para
aplicacdo desta coacdo, é necessario um quadro administrativo, ligado por meio de uma
recompensa material e honra social, e recursos administrativos materiais (dinheiro, prédio,
material bélico, cavalos), os quais podem estar sob a propriedade do quadro (associacéo
organizada “estamentalmente”, formada por uma dominagdo dividida entre o senhor e uma
aristocracia autbnoma), ou sobre Unica propriedade do senhor (apoiada por dependentes
domeésticos ou plebeus que dependem materialmente por completo dele). (WEBER, 1999). Este

Estado apontado pelo autor € a organizacdo politica decorrente do ultimo periodo medieval na



33

Europa, caracterizada pela presenga de exércitos, pelo crescimento da burocracia, e também
pelo desenvolvimento das financas publicas. (ISUANI, 1984). O tipo de autoridade do
governante, o uso legitimo da forca dentro de um determinado territorio, a estrutura burocratica
do funcionamento do Estado sdo alguns pontos de destaque da anélise que passou a ser feita a
partir de Weber (COSTA, 2006).

Ao apontar o Estado como associacdo, seja por uma vontade geral (Rousseau) ou por
uma dominacgdo feita por um individuo ou um grupo (Weber), ainda que se reconheca a
desigualdade gerada pela propriedade privada (como fez Rousseau), a sua existéncia é mantida.
Entende-se aqui que € a partir da necessidade dos individuos em estabelecer seu convivio em
sociedade, organizando-se, que o poder de tributar conferido ao Estado se legitima, conferindo
a ele, a partir de um poder para um ou para alguns, uma estrutura necessaria para manter esta
relacdo existente entre os individuos, posto que sozinhos ndo haveria como garantir a

propriedade privada ou a vida. (VIOL, 2005).

2.1.2 Estado como uma Dimensao da Sociedade

A segunda nocéo de Estado, compreendida por Isuani (1984), revela uma abordagem
que a diade sociedade civil — Estado torna-se significativa, que tem como expoente Hegel. Este
autor separa Estado, familia e sociedade civil, que constituem os trés momentos da vida ética:

a) O espirito moral objetivo imediato ou natural: a familia. Esta substancialidade
desvanece-se na perda da sua unidade, na divisdo e no ponto de vista do relativo;
torna-se ent&o:

b) Sociedade civil, associacdo de membros, que sdo individuos independentes, numa
universalidade formal, por meio das caréncias, por meio da constitui¢do juridica como
instrumento de seguranca da pessoa e da propriedade e por meio de uma
regulamentacdo exterior para satisfazer as exigéncias particulares e coletivas. Este
Estado exterior converge e retine-se na

¢) Constituicdo do Estado, que é o fim e a realidade em ato da substancia universal e
da vida publica nela consagrada. (HEGEL, 1997, p. 149).

Sobre esta sociedade civil, diversos sdo o0s problemas trazidos a ela, relatados a partir
do fim egoista que oferece a ela o espetaculo da devassiddo, da corrupcdo e da miseéria.
(HEGEL, 1997). Muito préximo a o que Hobbes aponta em sua compreenséo sobre o “Estado
de natureza”, Hegel acreditava que a sociedade civil era o campo de batalha dos interesses de
cada individuo, todos contra todos. (HEGEL, 1997). Hegel entende que os individuos, cidadaos
deste Estado, se unem, posto que seus interesses s6 poderao ser atingidos através do universal,
e que isso sO se dara por “[...] um processo que eleva a sua individualidade natural a liberdade

formal e a universalidade formal do saber e da vontade [...].” (HEGEL, 1997, p. 171). Ou seja,
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é a partir do Estado, que € o momento da universalidade e de superagdo dos problemas da
sociedade civil, que se tera o mais elevado momento da vida ética, porém o Estado contém e
transcende a sociedade civil, porque que traz em si a correspondéncia dos interesses particulares
com os universais. (HEGEL, 1997).

A respeito da tributacdo, ou a prestacdo que os individuos devem ao Estado, néo exige-
se prestacdo quanto as aptiddes, propriedades, atividades ou infinitas variedades de riquezas
(HEGEL, 1997), posto que, na modernidade o que impera é a vontade do individuo, ou seja sua
compreensdo a respeito das necessidades do Estado para gerir-se e promover a justica.
(JASPER, 2011). A tributacéo é revertida em beneficio dos membros do Estado, e é feita sobre
aquilo que cada individuo tem condicdo de arcar (JASPER, 2011).

Com isso, o conceito de Estado em Hegel € o de uma dimenséo abstrata da sociedade,
a qual superard seus entraves do individualismo e demais problemas ja expostos. (ISUANI,
1984). Costa (2006, p. 35) revela que “a necessidade do Estado foi colocada como 0 momento
ético, para se transcender da singularidade egoista dos individuos atomizados”. O autor trouxe
uma visdo de um Estado conciliador, capaz de abarcar a maxima da vida ética e de possuir
interesses individuais e universais. Nesse sentido, é possivel visualizar um poder de tributar
capaz de atingir outras finalidades para além da arrecadatdria, que visa a manutencdao de um
Estado garantidor das relagOes sociais e ndo interventor na propriedade privada. No entanto
essa visdo é abstrata, posto que as problematicas da sociedade civil supostamente sdo superadas
no Estado.

Analisando Hegel, é da passagem do feudalismo para o capitalismo, da idade média
para a modernidade, que o nascimento do particular, que o surgimento do individuo como
individuo ocorre e, a com disso, ele passa a entender um dos momentos da vida ética e a
visualizar que é a pelo Estado que havera momentos de realizacao de todos no universal, através
de uma vontade que é inter-vontade, racional. (DRI, 2006). Para tanto, Hegel defende um
Estado interventor sob o titulo de “policia”, porque deve exercer uma série de funcdes como
universal, tais como a seguranca das pessoas, a luta contra o delito, a regulamentacdo do
mercado, da educacao, e a solucdo dos problemas sociais gerados pela economia da sociedade
civil. (DRI, 2006). Ainda que a tributacdo para Hegel ndo seja uma imposicao, ela ocorre como
meio de garantir o funcionamento do Estado ético e, dessa maneira, tem-se uma finalidade

alocativa ampliada.
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2.1.3 Estado como um Aparato para o Governo, a Administracéo e a Coercao

Esta terceira nogéo sobre o Estado se aproxima da segunda por entender que o conceito
de Estado e de sociedade ndo coincide, porém se difere por vislumbré-lo como uma instituicdo
concreta, e ndo como uma dimensédo social abstrata. (ISUANI, 1984). Os principais autores
desta visdo sdo Marx, Engels e Lenin. (ISUANI, 1984).

Na obra “Manifesto do partido comunista” (1848), Marx e Engels (1999) apontam que
a histdria de todas as sociedades € a histdria das lutas de classes, e que essa sociedade burguesa
moderna, dividida na época entre dois campos opostos (burguesia e proletariado) é produto de
um longo processo de desenvolvimento e de uma série de transformacgdes nos meios de
producdo e de circulacdo. Com ela, o Estado moderno acaba por ser um comité de
gerenciamento dos interesses daqueles que detém maior poder: a burguesia, detentora dos meios
de producdo. (MARX; ENGELS, 1999). E a propriedade privada o cerne das contradigdes
existentes entre as classes e geradora da exploracdo do homem pelo préprio homem. (MARX;
ENGELS, 1999).

Engels (1984) afirma que o Estado foi um produto da divisdo da sociedade em classes,
e que surgiu para frear o antagonismo existente, principalmente para proteger a classe
dominante contra a dominada, consistindo de um poder armado, com as mais variadas
instituicGes de repressdo. Por ter sua origem baseada nas sociedades de classes, quando esta
chegar ao fim por meio de uma organizacdo nos meios de producao baseada numa associagédo
livre e igualitaria dos produtores, também se extinguira este Estado. Lenine (1980), em sua
obra “O Estado e a revolucao” (1917), reafirmava o pensamento de Engels ao explicitar que o
Estado € produto do antagonismo inconciliavel de classes, e que a existéncia deste prova que
as contradicOes entre as classes ndo podem ser conciliadas. Ou seja, 0 Estado ndo é o érgéo de
conciliacdo das classes, mas sim um érgdo de dominacdo, que legaliza e consolida a submissdo
de uma classe sobre a outra, amortecendo a colisdo entre elas. (LENINE, 1980).

A partir disso, o Estado passa a ser um aparato utilizado por uma classe dominante e
sua sustentacgdo. O sistema capitalista, forjado na relacao capital-trabalho, presente na estrutura
da sociedade civil, determina relacBes sociais que estabelecem as classes antagonicas. Assim,
as acOes tomadas pelo Estado independentemente de garantirem melhoria aos trabalhadores,
acabam por ser direcionadas pela classe dominante, até porque a ruptura com este modo de
producdo baseada nesta estrutura ndo ocorre e, dessa forma, a manutencdo desta classe
dominante se perpetua.

Diferentemente dos demais que compreendiam a existéncia do Estado como algo
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importante para a sociedade, Marx traz uma visdo que leva a crer que a tributacdo é outro
mecanismo de dominacgdo através do uso da maquina estatal por aqueles que sdo dominantes
por deter os meios de producdo: a burguesia. No entanto, a partir do momento que se tenha os
dominados no poder do Estado, Marx e Engels (1999) apontam no “Manifesto do partido
comunista” que o proletariado se utilizara de sua supremacia politica para arrancar o capital da
burguesia pouco a pouco, recomendando como medida pratica a ser adotada a criacdo de
impostos fortemente progressivos. Diante disso, 0s impostos, que sdo tributos por exceléncia,
tém por fim garantir o funcionamento da maquina do Estado, com todo o seu aparato, a partir
dos recursos da burguesia e ndo do proletariado, o que confere outra finalidade a tributacéo
além da arrecadatoria, que € a finalidade social, redistributiva, por definir quem deve sustentar

o financiamento do Estado.

2.2 A CONSTRUCAO DO ESTADO BRASILEIRO

A obra de Costa (2006) traz referéncias e apontamentos sobre todo o periodo que sera
trabalhado nesse tdpico, sendo ela a principal nesse secdo de transicdo. Até o0 momento, 0
conceito de Estado e sua implica¢do na forma como se analisa a tributagéo foi destacada. Sendo
assim, é pertinente entender como o Estado brasileiro, que tem sua construcao historica propria,
geradora de caracteristicas sociais e culturais, se deu, avancando até o ponto em que se define
um novo paradigma abstrato da relagdo Estado e individuo no Brasil, que se consolida na
Constituicdo Federal de 1988.

No Brasil, a formagdo do Estado e o seu papel na geracdo das condi¢des necessarias
para 0 acumulo capitalista e a repressdo das demandas daqueles que mais precisam de sua
atuacdo perpassa por todo um processo histérico decorrente desde o seu estabelecimento como
coldnia portuguesa (COSTA, 2006). A estrutura administrativa, proveniente de tal pais europeu,
tinha um objetivo definido, que era o de gerar riquezas para a metropole. Num primeiro
momento, a ldgica hegeliana foi a que imperou, posto que o Estado é quem fundou a sociedade,
mas nao como um momento ético, pelo fato de que serviu de dominacdo europeia sobre 0s
indigenas, depois sobre 0s negros escravizados, em seguida 0s pobres imigrantes para manter
essa grande tarefa da colonizacdo. (COSTA, 2006). Toda a estrutura produtiva baseada no
latifundio exportador e na mdo-de-obra escrava deu origem a economia brasileira, que tinha um
padrdo de acumulacdo focado nas grandes fazendas, com um nivel de desigualdade social,
resultado de um longo processo histérico que, depois da independéncia, se transformou na base

politica do Estado brasileiro, e que condenou a pobreza os trabalhadores. (COSTA, 2006).
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Prado Junior (1965) apontava que trés elementos constitutivos da organizagdo agraria
colonial brasileira associados davam origem a um sistema tipico denominado de ‘“grande
exploragdo rural”: grande propriedade, a monocultura e o trabalho escravo. A caracteristica de
uma grande unidade produtora, seja ela a agricola, depois a mineradora e entdo a extrativista, é
0 sistema de organizacdo do trabalho e da propriedade que d& origem a elevada concentracdo
de riqueza que define a economia no periodo colonial (PRADO JUNIOR, 1965).
Diferentemente da agricultura, a mineracéo foi submetida a um regime minucioso e rigoroso,
pois “na realidade, nada interessava sendo o quinto: que fosse [sic] pago, por bem ou a forca
[sic]; tudo mais ndo tinha importancia”. (PRADO JUNIOR, 1965, p. 177). Assim, houve 0
aprimoramento do sistema administrativo da col6nia para a cobranca dos impostos, que
utilizava da forca armada. (COSTA, 2006).

A vinda da familia real para o Brasil fez com que, em 1815, o Brasil fosse elevado a
categoria de Reino Unido ao de Portugal, o que modificou e organizou administragédo local.
(COSTA, 2006). Com isso, diversos foram os gastos publicos para criar certa infraestrutura que
acabavam por servir ao consumo das elites, 0 que resultou no endividamento externo,
negligenciando a classe trabalhadora melhores condicdes de vida. (COSTA, 2006). Apesar
disso, esse longo periodo instaurou o ideario de nagdo de forma definitiva no Brasil, tanto que,
quando o rei portugués retornou a Lisboa, a articulacdo da independéncia ocorreu, seja para
manter o poder de Portugal no Brasil, ou também para negar o a antiga condicdo colonial
(COSTA, 2006).

O periodo imperial foi marcado por diversas guerras e, para fazer frente as despesas
delas, outras fontes de receitas foram criadas, melhorando o aparelho de arrecadacéo, além de
mais empréstimos externos que foram feitos, criando novos déficits orcamentarios. (COSTA,
2006). Além disso, o poder desse periodo estava na mao dos “clas locais”, nas elites rurais, e
nas cidades, na burguesia mercantil, o que inibiu, conjuntamente a concentracao de renda e ao
regime escravocrata, ““ [...] o potencial de transformagdes sociais, construindo um Estado
moderno sem universalizar a cidadania” (COSTA, 2006, p. 113).

O pacto federativo proveniente da proclamacao da Republica, em 1889, apesar de ter
se dado no momento de ruptura com a antiga ordem social baseada no trabalho escravo,
conservou a estrutura de poder do periodo imperial, 0 que manteve a condicao precaria de vida
das camadas populares. (COSTA, 2006). Neste periodo, o cafe, o tnico produto forte da balanca
comercial, limitava o poder de regulacdo econdémica do Estado, o qual continuava dependente
do capital externo, inviabilizando mudancas sociais. (COSTA, 2006). As condicdes de vida das

camadas populares continuavam precarias, mesmo com a Constituicdo Federal de 1891, que
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separava 0s poderes e iniciava uma fase de reformas sociais, pois a transformagao da ordem
politica ndo foi acompanhada por mudancas na estrutura interna da distribuicdo da renda
nacional, nem mesmo pela alteracdo da estrutura agraria. (COSTA, 2006).

Com a queda de um governo aristocrata para ascensdo de um governo burgués
oligarquico, as forcas politicas da republica se arranjaram, perdendo um carater familiar e
ganhando fei¢cOes regionais, gerando a hegemonia estadual que impedia a descentralizacao
administrativa prevista na Constituicdo de 1891 (CUNHA, 1963 apud COSTA, 2006). Somente
com Getulio Vargas, em 1930, uma forte acdo reguladora na esfera social fez com que direitos
sociais fossem criados, organizando um mercado de trabalho essencialmente capitalista, que
desencadeada na nascente industria. (COSTA, 2006). Alegando a defesa do pais em um periodo
de quadro social tenso, marcado pelo desemprego e aumento dos produtos alimenticios, Vargas
administrou o golpe de 1937, dissolvendo o parlamento. (COSTA, 2006). Com isso, diversas
acdes intervencionistas que visavam o crescimento econdmico a partir do fortalecimento das
bases nacionais, forjando um modelo capitalista urbano-industrial foram feitas, contrariando os
defensores da vocacdo agricola do pais, mas isso ndo deixam passar despercebidas as mudancas
no sistema eleitoral para eleicdo indireta, a pena de morte prevista constitucionalmente, a
colocacdo na ilegalidade dos partidos politicos, a proibicdo das greves, e o controle dos
sindicatos como caracteristicas desse periodo. (COSTA, 2006). Apesar da criagdo da
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) em 1943, do salario minimo em 1940, da institui¢do
da justica do trabalho, o que modernizou as relacGes trabalhistas urbanas, os trabalhadores
rurais, que eram a maioria, ficaram de fora de qualquer sistema de protecdo social. (COSTA,
2006).

Apbs parcerias entre o Brasil e o Estados Unidos durante a Segunda Guerra Mundial,
este ultimo entendeu que a ditadura Vargas e o nacionalismo econémico no Brasil poderiam
afetar suas relagbes comerciais com a América Latina, o que abriu espago para uma
democratizagdo com a Constituicdo Federal de 1946, que colocava ao Estado um papel
suplementar, pois esta se baseava em principios liberais. (COSTA, 2006). No entanto, na década
de 1950, a influéncia do pensamento keynesiano, chegou a Ameérica Latina, e o populismo de
Getulio o levou a eleicdo em 1950, retomando a linha desenvolvimentista e de modernizacao.
(COSTA, 2006). Apesar disso:

Os impasses do Estado capitalista estavam cada vez mais claros no Brasil. A criacdo
de uma politica nacionalista num contexto externo de pressdes, dado o cenario da
Guerra Fria, a falta de recursos suficientes para manter um programa de crescimento
econdmico com a ampliacéo da infra-estrutura [sic] necessaria para o setor industrial,
as dificuldades de mudar as regras do comércio exterior, eram fatores que restringiam
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0 poder de manobra do governo. No plano interno, as exigéncias sociais colocadas
com a urbanizagdo, os entraves politicos internos, com setores conservadores
mantendo inalteradas as bases de apoio politico do governo, a reiterada auséncia de
poder das classes trabalhadoras de intervir nos destinos das politicas publicas,
especialmente nas questfes do trabalho, distribuicdo de rendas e nos gastos publicos,
ndo possibilitava a alteracdo do quadro estrutural do pais, embora a modernizacéo
tivesse importantes ganhos sociais. (COSTA, 2006, p. 128).

A regulamentacdo do Estado, no periodo do Estado novo e no segundo governo
Vargas, no que diz respeito a area social, ndo ultrapassou os limites de modificacdo dos aspectos
estruturais do pais, mesmo entendendo que a tarefa de modernizar a sociedade exigia a
ampliacdo do Estado e uma nova relagdo entre direitos sociais e deveres para este. (COSTA,
2006). O pais se mantinha numa posicdo subalterna que era reflexo tanto da estruturagdo
capitalista da ordem mundial quanto das forcas internas, e mais, era a articulacdo dessas
determinacOes externas e da atuagdo das elites nacionais que se explica a profunda desigualdade
social no Brasil. (COSTA, 2006).

Para alterar essa posicdo subalterna, o debate desenvolvimentista, concebido como
industrializacdo, se fortalecia na América Latina por meio da CEPAL (Comissdo Econdmica
para a América Latina e o Caribe), com forte intervencdo do Estado para criar toda a
infraestrutura necessaria para a substituicdo das importacdes, tendo a soberania nacional como
capacidade de implementar politicas que gerassem o dinamismo interno econémico, a atracdo
de investimentos internos e a insercdo do pais no mercado mundial. (COSTA, 2006). Nessa
proposta, Juscelino Kubitschek, em 1956, apresenta seu Plano de Metas, no entanto, seja pela
forca politica ligada aos latifundiarios, pela desigual apropriacdo da renda ou pelas
desigualdades dos termos de troca no mercado externo, os problemas do desenvolvimento ndo
seriam superados, o que resultou numa elitizacdo do mercado interno e numa maior
diversificacdo entre os segmentos dos trabalhadores. (COSTA, 2006).

A heranca assumida pelo governo Janio Quadros, jaem 1961, foi de inflagéo e recessao
e, com sua posterior rendncia, as tensdes politicas e indefini¢cdes econémicas foram se
intensificando pelas preocupagfes sobre os caminhos do Estado diante da gestdo de Jodo
Goulart, a ponto de se ter a experiéncia parlamentarista entre setembro de 1961 e janeiro de
1963 (COSTA, 2006). Para a politica interna, tal governo sinalizava para as reformas de base,
e para a questdo externa apontava para a o estabelecimento de limites nas remessas de lucro
para o exterior e nacionalizagdo de empresas estrangeiras, pontos que faziam frente as pressdes
estadunidenses e internas, visando romper com o antigo equilibrio das forcas vigentes,
resultando no golpe militar de 1964. (COSTA, 2006).

O alinhamento ao Estados Unidos, a abertura ao capital externo e os tempos de horror
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(censura, fechamento do Congresso Nacional, persegui¢des) sdo pontos marcantes do periodo
militar no Brasil. (COSTA, 2006). Apesar de todo o poder de comando estar atrelado ao
Executivo, mesmo numa ditadura sua autonomia é relativa, pois ha a dependéncia do Estado ao
setor produtivo privado, gerador de riquezas. (COSTA, 2006).

De forma genérica, duas linhas podem ser identificadas quanto a conducéo do governo
militar: a primeira, de 1964 a 1974, de subordinacéo aos interesses aliados, que contavam com
0 capital internacional; e a segunda, de 1974 a 1979, na qual o Estado buscou manter indices
de crescimento econdmico proximos aos do periodo do milagre brasileiro (1967 a 1973).
(COSTA, 2006). Apds a aventura empreendedora do Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND) no governo Geisel, uma forte crise financeira e politica sacudiu o Estado brasileiro,
resultado de sua fonte financiadora, que foi o capital estrangeiro, condenando mais uma vez o
Brasil a pagar suas dividas externas, s6 que agora num momento de elevacdo das taxas de juros
internacionais e utilizando o Fundo Monetério Internacional (FMI) para pressionar. (COSTA,
2006). E disso vieram as recomendac6es do receituario neoliberal que geraram um aumento da
pobreza: corte de gastos publicos, controle da inflacdo, privatizacbes das empresas estatais,
abertura econdmica e impulso ao setor de exportagcdo. (COSTA, 2006).

Diante disso, o0 governo de Figueiredo (1979 a 1985) foi marcado pela diminuicéo das
tensdes politicas e pela transicdo democratica. (COSTA, 2006). No entanto, o Estado passava
pelo impasse entre legitimidade politica e capacidade de favorecer a acumulagéo, expressa no
momento atraves da polémica democracia versus economia de mercado (COSTA, 2006).
Mesmo com as dendncias sobre as mazelas sociais, ndo havia forcas capazes de promover
mudancas estruturais, 0 que apontou como regra um ajuste a nova ordem mundial e a criagdo
de mecanismos de transi¢cdo a democracia dentro da ordem, da normalidade juridica e social.
(COSTA, 2006), Lembrando que o cenério ainda era de crise fiscal, que também gerou crise de
legitimidade, uma Assembleia Nacional Constituinte foi convocada, resultando na Constituigdo
Federal de 1988, que criou um Estado de Direito no pais, com responsabilidades sociais
(COSTA, 2006).

Costa (2006, p. 148) acredita que “a Constitui¢ao Federal de 1988 nasceu marcada
pela sua contradi¢do historica, fruto da mobilizacdo popular, da democratizacéo da sociedade,
num contexto em que a ofensiva neoliberal cobrava a reducdo do Estado na regulacdo
econdmica e social.” Essa condi¢do ainda esta presente hoje, e aponta para uma série de lutas
empreendidas pelos movimentos sociais e progressistas desde a sua promulgacéo, visando a
implementacéo dos direitos conquistados, ainda que formalmente. Apesar dessa contradicao,

que dificulta avangos nas garantias constitucionais na diminui¢éo as desigualdades, da pobreza,
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a CF/1988 merece uma analise propria, o que se fara no topico a seguir.

2.3 ARELACAO ESTADO E INDIVIDUO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Esta parte do estudo tem por objetivo compreender como se estabeleceram as relacGes
entre Estado e individuo a partir de um marco historico para o0 povo brasileiro: a Constituicao
Federal de 1988. Aqui sera exposta a visdo da doutrina sobre o Estado apresentado na
promulgacdo da norma maxima de fundamento do ordenamento juridico do Brasil, e sua
compreensao a respeito da questdo tributaria, dos rearranjos do pacto federativo e das politicas

sociais. Esses pontos se aproximam das variaveis que serdao analisadas neste estudo.

2.3.1 O Modelo de Estado na Constituicdo Federal de 1988

A CF/1988, também chamada de constituigdo “cidada” por Ulysses Guimardes na
cerimonia de promulgacéo da Carta (MENCK, 2008, p. 19), inaugurou um novo marco tanto
de direitos sociais como politicos, num periodo de redemocratizacdo do Brasil, posto que a tese
de uma nova Constituicdo estava vinculada a questdo da superacdo do regime militar e ao
resgate das liberdades publicas. (MENCK, 2008 p. 21). O lapso temporal dos governos militares
foi de crise de legitimidade, por desvincular o poder de sua fonte originaria (o povo), de ruptura
de um sistema de equilibrio entre os poderes, entre 0 poder estatal e os direitos fundamentais
do homem, e entre o poder central e os descentralizados, além de sua ordenacdo autoritaria.
(SILVA, 2013). Foi neste duro contexto que as tendéncias populares para um regime
democratico de conteldo social, que ja haviam delineado a Constituicdo de 1946, se
fortaleceram. (SILVA, 2013). As mobilizagdes por eleicbes diretas, ocorridas em 1984,
evidenciam este sentimento de Nacdo que buscava reequilibrar a vida nacional através de uma
reformulacdo do pacto politico-social que s6 poderia ser viabilizado sob uma nova ordem
constitucional. (SILVA, 2013). E, assim, ela surgiu em 1988, trazendo alteracgtes relevantes
para a vida da populacéo brasileira, que passou a ter seu direito ao voto ampliado, e conferindo
um destaque aos direitos fundamentais e sociais.

Ao compreender que a aprovacdo da CF/1988 foi uma ruptura social e politica'®, a

18 A depender da analise de conjuntura, pode-se compreender que a CF/1988 néo foi capaz de efetivar as mudancas
que se propunha na estrutura social, politica e econdmica, ainda sim, a ruptura da ordem estabelecida e seu papel
para criacao de novas politicas deve ser reconhecido.
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“[...] defini¢do do modelo de Estado na Constitui¢do ¢ de relevante importancia para que se
conheca e estabelega as relagdes entre a sociedade e o Governo” (BANDEIRA, 2013, p. 5),
ainda mais quando a relagéo tributaria entre o fisco e os contribuintes é uma delas. Acredita-se
que
O Estado Social que se torna dominante nos paises desenvolvidos apos a Segunda
Guerra Mundial foi resultado desse compromisso ao buscar, com razoavel éxito, os
cinco objetivos do Estado — seguranca, liberdade, bem-estar econémico, justica social

e prote¢do da natureza — no quadro dos regimes democraticos. (BRESSER-PEREIRA,
2010, p. 113)

Essa forte tendéncia mundial pelo Estado Social foi seguida pelo Brasil na
Constituicao Federal de 1946, que foi uma retomada democratica, e possibilitou uma ampliacéo
dos horizontes da justica social (BANDEIRA, 2013). Porém, em seguida, o Welfare State
brasileiro entrou em um periodo de diminuicdo das liberdades individuais no regime militar,
como ja apontado, e, apds isso, a CF/1988 é concretizada para mais uma redemocratizagdo do
pais. Este periodo historico determinou a existéncia de um Estado que dirimiu os conflitos da
sociedade civil e conseguiu se elevar como um Estado ético que atua em diversas dimensdes
para garantir os interesses individuais e universais, 0s quais passaram a estar nitidamente
determinados na lei maxima constitucional.

O Estado Social teve sua continuidade na CF/1988. (BANDEIRA, 2013;
BENEVIDES, 2011). Para Bandeira (2013, p. 48), este modelo de Estado seria
costumeiramente trazido pela literatura “[...] como sendo a condicao de oferta, pelo Estado, de
renda, alimentacdo, saude, de modo universal, com vistas a reduzir a exposi¢do a insegurancga
dos individuos e suas familias, assegurando-lhes padr6es minimos de sociabilidade, como
forma de corrigir as falhas provocadas pelo mercado”. Indo além, nela as politicas sociais
passam a ser um dever do Estado ancoradas aos direitos sociais. (BENEVIDES, 2011). Uma
outra visao interessante sobre o Estado Social, que vai de encontro com 0s outros autores, é a
do jurista Bonavides (2004), que consagra os direitos sociais basicos previstos na CF/1988
como a espinha dorsal desse modelo, pois, a partir deles, definiram-se principios e objetivos
fundamentais. Para ele, o principio da igualdade é o centro modular do Estado Social e,
diferentemente da igualdade juridica do liberalismo, tem-se aqui a igualdade material, fatica,
que é produzida por este Estado, ou seja, 0s direitos sociais precisam ser garantidos. Bonavides,
ao enfatizar seus apontamentos, compreende que o modelo previsto na CF/1988 é o Estado
Social. Ferraz Janior (1997) € outro autor que acredita que ela compatibilizava o Estado de

Direito com o Estado Social, por mais que traga dificuldades significativas de
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compatibilizagio®®.

Ainda que essa definicao “padrdo” aponte caracteristicas deste modelo de Estado, ¢
preciso destacar que nao existe apenas um tipo de Welfare State, o que é visivel se comparado
os mais diferentes paises que o adotam. Esping-Andersen (1991), considerado referencial
classico no debate sobre o Welfare State (BENEVIDES, 2011), identificou a existéncia de trés
regimes de Estado de Bem-Estar Social. O primeiro é o de regime liberal, no qual predomina a
assisténcia aqueles que comprovadamente sao pobres, de baixa renda, e o Estado apenas tem a
responsabilidade pelo minimo, muitas vezes encorajando o mercado por sua ndo atuacao ou,
ainda, subsidiando esquemas privados de previdéncia. O segundo regime é o conservador,
fortemente corporativista, no qual a eficiéncia do mercado ndo é marcante, e o Estado apenas
interfere quando a capacidade da familia em servir seus membros se esgota, ou seja, € uma
atuacdo subsidiaria. E o ultimo regime é o social-democrata, que busca promover uma
igualdade com os melhores padrdes de qualidade, de servicos e beneficios universalizados
desempenhados pelo Estado, dos quais todos se beneficiam, sdo dependentes e, assim,
obrigados a financiar, e que adota o pleno emprego como pratica. Benevides (2011) acredita
que estes regimes apresentados por Esping-Andersen (1991) concebem diferentes modos de
responsabilidades da protecdo social a partir dos trés pilares Estado, familia e mercado.
Conforme a autora, para os liberais, 0 mercado é quem deve garantir 0s principais recursos de
provisdo, diferentemente dos conservadores, que dao a familia este papel central, e dos
socialdemocratas, que reconhecem a familia e 0 mercado como principais causadores das
desigualdades sociais.

Pouco antes da visdo de Esping-Andersen (1991), era possivel entender o Estado
brasileiro na CF/1988 como uma dimenséo da sociedade. Porém, ao trazer o elemento mercado,
a situacdo muda, posto que ndo ha como se falar em conciliagdo de interesses se a lei maxima
que rege o mercado € uma imposicdo do mais forte. A analise, entdo, passa a ser numa
perspectiva de dominacgdo, posto que as relagbes econdmicas sdo baseadas na regra da
maximizacdo de lucros.

Com esse olhar de analise a partir dessa classificacdo, Benevides (2011) destaca que a
CF/1988 tem preceitos universais, 0 que seria notadamente um Estado de regime de Welfare
State socialdemocrata. Apesar disso, 0s indices sociais apontam para muitos problemas na

provisdo e qualidade dos servigos desempenhados pelo Estado brasileiro, o que resulta numa

19 Ferraz Junior (1997) aponta que as garantidas constitucionais do Estado de Direito sdo delimitagdes com sentido
eminentemente técnico normativo, o que pressupde um Estado que deixa valer o status quo em relacéo a liberdade
dos cidadaos, diferentemente do Estado Social, politicamente ativo, e que desempenha fungdes distributivas.
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maior procura do setor privado de bem-estar, ou seja, no mercado, pelos que possuem um nivel
maior de renda, reforcando uma estratificacdo entre os que consomem servicos publicos e 0s
gue consomem servicos privados. (BENEVIDES, 2011). Isso reforca ainda mais a tese de que
seriam os mais pobres, os de menor renda, 0os maiores beneficiarios dos servigos publicos,
apesar de fortalecer a ideia de que o Estado deve somente realizar politicas sociais focalizadas,
o que amplia os servicos desenvolvidos pelo setor privado. A autora aponta que:
Um dos objetivos mais importantes do Estado de Bem-Estar Social é garantir
seguranca econdmica e 0 acesso a bens e servicos que fornecam bem-estar ao
individuo. Um elevado grau de desigualdade e pobreza representa um desafio para o
Welfare State, pois ocasiona a marginalizacdo de alguns grupos do acesso a provisdo
de bem-estar, e ainda tém outras consequéncias para o proprio Estado de Bem-Estar

Social, como, por exemplo, questfes referentes ao financiamento e a legitimidade do
mesmo (BENEVIDES, 2011, p. 54).

Das consideracGes apontadas, a CF/1988 é um verdadeiro marco, ndo apenas para o
direito formal, mas para transformacbes concretas na vida da populagdo brasileira, por
determinar uma igualdade material através de garantias dadas pelo Estado, apesar das
dificuldades em sua aplicacdo. Ao compartilhar do mesmo pensamento destes diversos autores,
a responsabilidade sobre as demandas necessarias para atingir os objetivos fundamentais, 0s
direitos fundamentais e os direitos sociais previstos na CF/1988 é do Estado em primeiro plano.
E dever do Estado brasileiro desempenhar as mais diversas politicas e servigos para assegurar
dignidade de vida aos que moram em seu territorio. Indo além, também é fato que a Constituigcdo
teve seu surgimento decorrente de enfrentamentos histdricos que resultaram em um texto de
forte assimilacdo tanto de interesses particulares, protegendo a propriedade e a ideia de vida
digna, quanto também interesses universais, por remeter ao Estado fun¢Ges como as de garantir
os direitos sociais. Nesse sentido, o texto constitucional foi um importante instrumento para
viabilizar a conciliacdo das contradi¢cdes existentes no periodo anterior a sua promulgacéo,
visando levar esses individuos a confianca do Estado capaz de transformar a sociedade a partir
de melhores condicBes de bem-estar para todos. E com isso que se estrutura uma relagio de
reciprocidade entre os individuos e o Estado, de direitos e deveres no que se refere a sua
manutencdo e a prestacdo de servicos.

Entretanto, ao longo do texto, as falhas dessa relacdo entre Estado e individuo serdo
deixadas a mostra. Primeiramente, a prépria relacdo objeto deste estudo demonstra isso, posto
que a inadimpléncia de um tributo ocorre quando o individuo descumpre com seu dever frente
ao Estado. Mas, também, ha o problema da contraprestacao do Estado que deveria cumprir com
todas as suas responsabilidades constitucionais. Dessa forma, essa relacdo do capitulo é uma

relacdo abalada no caso brasileiro.
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Ao refletir sobre estes apontamentos, ao observar que tanto os individuos quanto o
Estado ndo conseguem dar conta de suas obrigacGes, surge uma constatacao contraria de que
ndo sdo todos que descumprem, e ndo é para todos que o Estado é inerte. Com isso, a questdo
do Estado enquanto aparato para sustentacdo, manutencao dos interesses dos dominantes diante
dos dominados pode ser colocada para se analise da problematica e pode ser trabalhada a seguir.

2.3.2 Os tributos como fonte de custeio do Welfare State brasileiro e o dever do contribuinte

Viu-se, até 0 momento, que o Estado Social, independentemente de sua classificacéo,
deve ser garantidor das condi¢cBes minimas para a vida dos cidaddos com dignidade. Estes
individuos, no caso do Brasil de hoje, possuem as mais variadas garantias e direitos protegidos
pelo crivo da CF/1988, e o Estado é um agente indispensavel que interfere nas atividades
econdmica, politica e social para atender as demandas da sociedade. (MATIAS-PEREIRA,
2010). Mas, afinal, como viabilizar financeiramente a efetivacdo das mais variadas politicas e
servigos que possibilitam alcancar este objetivo do Estado Social?

O Estado enquanto provedor do bem comum, é responsavel por determinar as
necessidades publicas, e cabe a este buscar medidas para satisfazé-las, incluindo, no caso, a
atividade arrecadatoria (PAEZ; VAZQUEZ; VANZELA, 2017) que, na ampliagdo de suas
caréncias, tem na tributacdo fonte indispensavel para o custeio das atividades desenvolvidas
pelo Poder Publico (SILVA, 2015). A propria existéncia do Estado e de suas instituicGes
basilares em um Estado liberal j& demandariam a utilizacdo de mecanismos arrecadatorios para
sua manutengdo. E, num contexto de um Estado Social, no qual os deveres estatais passam
muitas vezes a serem elevados a direitos fundamentais defendidos pela Constituicdo, a
ampliacdo das receitas através dos tributos € condicao para que se cumpra o estabelecido, que
é de maior responsabilidade do proprio ente publico. Ou seja, a importancia da tributagdo é
majorada com a instituicdo de obrigagOes estatais e direitos sociais. (NOGUEIRA; ROSSO,
2007).

Em cada um dos diferentes estagios da historia pelos diversos modelos de Estado, os
tributos sdo concebidos, apropriados e redistribuidos (PESSOA, 2008) e, a partir disso, a
doutrina estabeleceu a eles duas finalidades: a primeira é fiscal, que tem por objetivo a
subsisténcia do Estado por meio da obtencdo de recursos para realizar todas as despesas
(MOURA, 2014), ou seja, visando sempre a arrecadacdo junto aos contribuintes de somas que
permitam a manutencao das engrenagens executivas, legislativas e judiciarias (RODRIGUES,

2003); e a segunda denominada de extrafiscal, que consiste no uso dos tributos como meio de
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intervir nos dominios econdmicos e sociais (RODRIGUES, 2003), para que se alcance os fins
estatais, que se confundem com a efetividade dos direitos fundamentais. (MOURA, 2014).

S&o estas caracteristicas que permitem dizer que, a0 mesmo tempo em que o tributo
financia o Estado Social, ele também é um mecanismo de direcionamento nas mais diversas
searas gue este deve agir para concretizar seus objetivos. No caso brasileiro, a realidade social
exige um Estado de amparo e interventor nas reducdes das diferencas existentes na sociedade,
tendo o tributo um destacado papel, em sua feicdo extrafiscal, de alavancar tanto a justica
distributiva quanto a inclusdo social, apesar de que, na CF/1988, a finalidade fiscal dos tributos
é forte frente a fragilidade do desenvolvimento de seu outro fim (NOGUEIRA; ROSSO, 2007).

Outro aspecto que merece destaque nesta subsecdo diz respeito ao dever de
solidariedade social atribuido ao contribuinte a partir da tributacdo, que decorre do modelo
econdmico adotado pela constituinte que, na CF/1988, preza pela propriedade privada e pela
liberdade de iniciativa. (TORRES, 2012). Tal situacdo gera, inevitavelmente desequilibrios
sociais, cabendo ao Estado simplesmente remedia-las por meio da tributacdo (ROSSO, 2009)
ou atender ao uso instrumental (extrafiscal) do direito tributario para realizar a justica social.
(MQOTA, 2010). Da compreensdo de que o Estado é um ator na implementagdo dos direitos e
garantias constitucionais, o poder de tributar é colocado como uma ferramenta para o
desenvolvimento do ideal de solidariedade social, e disso se retira a ligagdo entre uma
necessaria justica tributaria e a justica social. (TORRES, 2012).

Esta conex@ envolvendo a ideia de solidariedade revela que, para além das
determinacdes conferidas ao Estado, existe também um dever do contribuinte que, se ndo
cumprir com suas obrigac@es tributarias, ndo permitird a manutencdo da maquina estatal e de
seus proprios direitos. Rojo (2006) aborda que este dever de contribuir, dentro do marco do
Estado Social e Democrético de Direito, tem por funcao colocar a tributagéo a servico da justica
e paz social. Com isso, apesar de se ter o tributo como meio de financiamento deste Estado,
alcancar seus objetivos perpassa pela atuagdo e compreensdo de cidaddos. Um autor
considerado pioneiro na lingua portuguesa ao tratar dessa tematica é Nabais (2004 apud
GIANNETTI, 2011), que aborda o denominado “dever fundamental de pagar imposto”, o qual
¢, assim como outro dever fundamental, pautado na solidariedade e integrante da esfera de
cidadania, e que permitira o suporte minimo para efetivacdo dos direitos fundamentais, entre
eles a liberdade e a propriedade. Note-se que a relevancia é dada para o imposto, por sua nao
vinculagdo a qualquer atividade estatal. E trazendo consideracdes que permeiam esta ideia,
Pessoa (2008) aponta que a eficacia do exercicio da cidadania fiscal é decorrente da

reciprocidade entre a ética tributaria dos cidad&os, em seu dever de contribuir, e do fisco, em
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administrar bem os recursos conforme suas responsabilidades diante da sociedade.

A partir da compreensdo de que os tributos tém um forte papel de financiamento dos
Estados, principalmente dos Welfare States, sua forma de intervencdo na propriedade varia
conforme o pacto econémico, politico e social definido no texto constitucional, mas nédo s isso.
As contradi¢Oes sociais ultrapassam os limites do texto constitucional, conforme o que ja foi
abordado, e isso ndo pode ser deixado de lado. Diante de tal fato, analisar quem é o mantenedor

e quanto isso impacta para o Estado sdo pontos a serem colocados em pauta neste estudo.

2.3.2.1 A questdo da carga tributaria e da progressividade

A carga tributaria € um indicador que expressa o0 percentual de riqueza gerada no pais
a partir da arrecadacdo anual de tributos em relagdo ao PIB do respectivo ano. (FUNCIA;
MASKIO, 2007). Varsano (1998) aponta que, quando criado na década de 1960, o objetivo
central do Sistema Tributario Nacional (STN), que passou a ser de fato um instrumento da
estratégia de crescimento econémico acelerado, era o de elevar o esforco fiscal da sociedade
para alcancar o equilibrio orcamentario a ponto de realizar certa dispensa de recurso por meio
de incentivos fiscais a acumulacdo de capital, que se dava de forma privada, ou seja, a equidade
ndo foi um ponto trabalhado. Esse processo fez com que a carga tributaria no pais fosse mantida
acima de 25% do PIB até 1978 para sustenta-lo, nos anos seguintes, de 1979 a 1983, a oscilacéo
foi entre 24,5% e 27%, e de 1984 a 1988, foi entre 23,4 e 24,3%, com excec¢do de 1986, ano do
Plano Cruzado, em que atingiu 26,5%. (VARSANO, 1998). Com a CF/1988, estes numeros
foram superados, principalmente com o crescimento da carga tributaria nos estados e
municipios. (VARSANO, 1998). E com o Plano Real, a trajetoria foi de mais aumento, sendo
aproximadamente 28% do PIB em 1994, chegando a cerca de 35,9% em 2004. (FUNCIA;
MASKIO, 2007).

Apesar do aumento da carga tributaria, que ocorreu pelos mais diversos fatores ao
longo do tempo, Varsano (1998) aponta que a CF/1988 consolidou o desequilibrio orcamentario
que ja existia, pois o sistema de financiamento criado era insuficiente para o tamanho do Estado
que se desenhou no texto constitucional, o qual ndo foi fundamentado por uma previsao realista
da disponibilidade de recursos para custear todas as suas a¢gdes. Neste ponto, a ideia seria retirar
do Estado suas atribui¢des, deslocando essa responsabilidade para o mercado, o que faria
também com que ndo se exigisse tanto financiamento, diminuindo o peso da tributagdo na
economia. Tal visdo tem sido colocada em pauta no discurso neoliberal da atualidade. No

entanto, ha outro ponto de anélise que diz respeito a quem e o0 que se tributa, ou seja, a forma
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de cobranga dos tributos, visando a justica tributaria, utilizando-se, assim, da tributagdo como
uma ferramenta de transformacdo da sociedade, expressa na finalidade extrafiscal. Dessa
maneira, haveria uma ideia de redistribuicdo, desde que o montante arrecadado passasse a ser
de fato investido para garantir melhores condigdes de vida aos que mais necessitam.

Ao visualizar que a segunda forma de analise possui mais correspondéncia com que
foi apresentado até entdo, a carga tributaria pode ser questionada de outra forma. Assim como
se mensura a arrecadacdo tributaria frente ao PIB, é possivel medir quanto os tributos
representam na renda total das familias, ou seja, 0 peso da tributacdo, que impacta diariamente
na vida das pessoas e que corroe a capacidade de manutencdo de suas condi¢cbes minimas de
existéncia, principalmente para aqueles possuem maiores dificuldades financeiras para tanto.

Em busca de uma melhor compreenséo sobre essa percepc¢éo da carga tributaria, uma
das varias classificacfes do tributo pode colaborar por se atentar a critérios econémicos, por ter
sido elaborada pela ciéncia das financas através da observacdo do fenbmeno econdémico da
translacdo ou repercussdo dos tributos?®, dividindo-os em diretos e indiretos. (ATALIBA,
2002). Para Amaro (2006), o tributo direto é o que atinge o préprio contribuinte de direito, que
acumularia a condi¢do de contribuinte “de fato”, ja o indireto é o que atinge, reflexamente, um
contribuinte “de fato”, que é diverso do contribuinte de direito. Explicando em outras palavras,
aqueles tributos que podem ser repassados de alguma forma seus valores para terceiro, que ndo
¢ a pessoa diretamente cobrada, sdo indiretos. Dessa forma, por desconhecer este contribuinte
que acaba arcando com o pagamento do tributo, ndo se leva em conta a capacidade contributiva
do cidadao. Aproximando da esfera municipal de competéncia tributaria, um imposto que é
considerado indireto é o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), criado e
reestabelecido pela Lei Complementar n® 116/2003, incide sobre as mais variadas prestacoes
de servicos expressas na norma, podendo, assim, o valor do tributo ser repassado no preco final
dos servigos prestados ao cliente, que se torna o contribuinte “de fato”. Diferentemente deste,
o IPTU incide sobre a propriedade, ou seja, quem deve pagar este imposto € quem possui
ligacdo direta com o imovel. Com isso, visualiza-se que os tributos diretos sdo aqueles que
incidem sobre renda e patrimonio, e os indiretos incidem sobre produtos e servigos.

Outro fator que gera resultados sobre a carga tributaria que pesa na renda das familias
diz a progressividade ou a regressividade dos tributos, sendo a tributacdo progressiva,

considerada por Torres (2012), a consagracdo da isonomia e do principio da capacidade

20 A translagio ou repercussdo é referente a possibilidade legal do contribuinte transferir totalmente ou
parcialmente a terceiros o 6nus econémico tributario, ou seja, 0 pagamento do tributo em si.
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contributiva. Machado (2009, p. 216-217) revela que:

Considera-se progressivo o tributo cujo 6nus é tanto maior quanto maior for a
grandeza econdmica tributavel, o que faz com o que 0 seu montante ndo seja apenas
proporcionalmente maior, mas progressivamente maior.

[...]

A tributagdo regressiva, por sua vez, consiste precisamente no contrario da
progressiva. O 6nus do tributo é tanto menor quanto maior for a grandeza tributada, o
que faz com que as pessoas dotadas de menor capacidade contributiva suporte,
proporcionalmente, uma carga tributaria muito maior.

Frente a isso, € possivel averiguar tributo por tributo sua progressividade ou
regressividade, ou, ainda, analisar o STN como um todo, que pode onerar mais quem tem maior
ou menor capacidade de arcar com os tributos. Conforme Torres (2012), grande parte da
doutrina acredita que a principal dificuldade para alcancar uma maior justica social por meio
da justica tributaria se da pelo fato de que o STN é eminentemente regressivo, sendo apenas
ocasionalmente progressivo. E com esses elementos que se define um perfil da carga tributaria
sobre a renda familiar no Brasil. A partir de 1990, a tributacdo indireta € o maior grupamento
na composicao da carga tributaria. (VARSANO et al., 1998). E é essa a tributacdo que pode ser
embutida nos precos, que onera os contribuintes independentemente de sua renda, situacao que
caracteriza, por si so, a existéncia da regressividade tributaria. (FUNCIA; MASKIO, 2007).

Os objetivos constitucionais previamente abordados devem ser o foco da politica
tributaria efetivada pelo Estado e, dentre eles, esta a ja citada justica tributaria, que esta ligada
a dois principios constitucionais tributarios: o da isonomia e da capacidade contributiva. O
primeiro, conectado ao valor supremo da igualdade no caput do artigo 5° da CF/1988, esta
previsto no inciso Il do artigo 150 do texto constitucional, e tem sua concretizacdo com 0
tratamento igual aos iguais e desigual aos desiguais, na medida de suas desigualdades.
(TORRES, 2012). Fala-se entdo de um justo e viavel fator discriminatorio, o qual gravita em
torno do segundo principio, da capacidade contributiva, determinado no § 1° do artigo 145 da
CF/1988, que se constitui em uma capacidade econdmica especifica, determinada pela aptiddo
do contribuinte de arcar com certa imposicao tributaria. (PAOLIELLO, 2003). Por mais que no
texto constitucional se aponte para uma certa equivaléncia entre os termos capacidade
contributiva e capacidade econdmica, o conceito acima os diferencia, trazendo uma visao capaz
de apontar que, apesar de um sujeito ter capacidade econémica, ou seja, de participar da
economia, para fins de tributacdo, este pode ndo ter capacidade de arcar com o pagamento do
tributo, caso tipico de alguém que aufere renda menor do que o minimo tributavel pelo imposto
de renda. (PAOLIELLO, 2003). Porém, neste aspecto, algumas questdes sobre o desempenho
do STN acabam por ser moldadas com base em fatores ja estabelecidos historicamente e de luta
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continua para serem alterados via reformas.

Com o apresentado, tributar produtos e servicos ao invés de tributar patriménio e renda
aponta para a incapacidade do STN em colaborar com os objetivos constitucionais relacionados
a diminuicao das desigualdades e erradicacdo da pobreza, ja que o impacto da carga tributéria
sobre a renda das familias mais pobres é maior do que das mais ricas. Diante da ndo tributaco
das riquezas e da tributacdo daquilo que é consumido de forma equivalente, o que realmente
pode ser tributado em uma familia rica representa muito menos do seu montante total de renda
e patrimbnio do que para uma familia pobre. O fato de o Estado voltar seus esforgos
arrecadatorios mais para aquilo que todo cidaddo acaba por utilizar em comum, e ndo por aquilo
que se tem de diferente, que é o patrimdnio e a renda, traz consequéncias para a distribuicdo da
carga tributaria. Diversos sdo os trabalhos que apontam este perfil regressivo dela ao longo dos
anos, apesar do possivel carater progressivo da tributacdo direta. Em uma pesquisa que compara
a reparticdo da carga tributéria total entre as familias em 2008-2009 e 2002-2003, utilizando
como base a renda total, nota-se a regressividade da tributacdo indireta e a progressividade da
tributacao direta (SILVEIRA; FERREIRA, 2011). “Como o volume de recursos mobilizado
pelos tributos indireto € bem maior, a tributacdo tomada em seu conjunto apresenta-se
regressiva — 0s 10% de maior renda suportam um esforco tributéario cerca de 30% inferior ao
esfor¢o dos 10% de menor renda.” (IPEA, 2009, p. 11). Sdo estes apontamentos que colocam
em cheque toda a teoria constitucional que, por mais impositiva que seja, por ser a CF/1988 a
norma suprema do ordenamento juridico vigente no pais, ha uma falha de aplicabilidade no
STN e, devido a isso, define-se um perfil regressivo a carga tributaria brasileira, que também
faz correspondéncia aos interesses de quem se visam proteger, que é os daqueles que mais

possuem renda e patriménio no pais.

2.3.3 O Novo Pacto Federativo na Constituicio Federal de 1988 e o Fenémeno da

Descentralizagéo

A CF/1988, no que se refere a seu sistema federativo, trouxe diversas inovacdes frente
ao anterior, que merecem destaque por modificar a atuagao do ente estatal que se quer analisar
neste estudo (0 municipio). Mas, para avancar, € preciso entender a diferenca entre federalismo
e descentralizacdo que, apesar de ocorrerem no mesmo periodo histérico, ambos decorrentes da
negacdo do autoritarismo e da centralizagdo do periodo militar, sdo diferentes. Entende-se
federalismo como um acordo que estabelece um compartilhamento da soberania territorial,

permitindo dentro de uma mesma nagéo diferentes entes autbnomos que possuem relacées mais
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contratuais do que hierarquicas, o que tem por objetivo a compatibilizagdo tanto do principio
da autonomia como o da interdependéncia, resultando tanto na divisdo de poderes como de
funcdes. (ABRUCIO; FRANZESE, 2007). E a forma de distribuir a autoridade politica do
Estado nacional que distingue Estado federativo de unitério, e a soberania dos governos locais
é derivada da autonomia das bases fiscais, do voto popular direto e, em varios casos, da forca
militar propria. (ARRETCHE, 2002). Nesse sentido, as bases do Estado federativo foram sendo
recuperadas no Brasil a partir da redemocratizacdo. (ARRETCHE, 2002). Ja a descentralizacao
é referente a distribuicdo da funcdo administrativa dos governos, o que independe da autoridade
politica e fiscal, e que pode se dar pelas mais variadas formas de transferéncia de recursos e
delegac6es de funcdes. (ARRETCHE, 2002).

Bonavides (2004) ressalta que o artigo 18 do texto constitucional insere 0 municipio
na organizacdo politico-administrativa da Republica brasileira, alterando a tradi¢do dual do
federalismo no pais, que tinha apenas dois niveis: federal e estadual. Porém, para Souza (2005),
essa questdo do “triplofederalismo” (trés niveis, passando a incluir os municipios), na verdade,
refletia o controle escasso do estado sobre os determinantes locais e também a tradicdo que ja
era longa da autonomia municipal. No que se refere a este processo, tanto a autoridade politica
e fiscal pode ser vista quanto a descentralizacdo de certas funcdes e transferéncia de recursos
foi sendo consolidada. Disso, Cupertino et al. (2014), sem se preocupar com as diferencgas
conceituais, afirma que houve uma descentralizacao federativa, que gerou a autonomia politica,
administrativa e fiscal dos municipios com a argumentagédo de maior proximidade entre governo
e cidaddos que, apds a Constituicdo de 1988, resultou no repasse de servigos publicos da Unido
para 0s municipios, bem como no aumento de repasse das receitas federais para estes e 0s
estados. (CUPERTINO et al., 2014).

Dentro disso, a CF/1988 é a mais detalhada sobre as competéncias dos trés niveis de
governo comparada as anteriores, e instituiu uma divisdo de trabalho entre os entes federativos
compartilhada, com um carater mais cooperativo do que competitivo. (SOUZA, 2005). No
entanto, o texto constitucional de 1998 traz um formato de competéncia concorrente entre 0s
trés niveis federados para a maior parcela das politicas sociais brasileiras, o que faz com que
essa suposta descentralizacdo entre os niveis federados na area social derivasse mais da forma
como esses servicos estiveram organizados historicamente do que de fato das obrigacbes
constitucionais. (ARRETCHE, 2004). As diferentes capacidades financeiras, técnicas e de
gestdo dos entes subnacionais e a falta de mecanismos institucionais e constitucionais que
estimulem a cooperacdo e que regulamentem as relacdes intergovernamentais fazem com que

ela esteja longe de ser alcangada. (SOUZA, 2005). Ademais, a autonomia politica tanto dos
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governos estaduais como dos municipais permitia nas relagdes verticais da federacdo que estes
pudessem estabelecer suas préoprias agendas sociais, o que pode sofrer influéncia das politicas
particulares, afetando a coordenacéo vertical das politicas nacionais. (ARRETCHE. 2004). Essa
questdo também € notada na implementacdo de reformas de ambito nacional, o que tende a ser
mais dificil em Estados federados do que unitérios, seja pela descentralizagdo e autonomia de
recursos dos governos locais, seja por sua possibilidade de veto as iniciativas contrarias a seus
interesses, ou pela simples ndo adesdo a implementacdo de programas originarios do governo
federal. (ARRETCHE, 2002).

Apesar de se acreditar que apenas a descentralizagéo fiscal seria suficiente para
que determinar a descentralizacdo das politicas sociais, esta apenas se deu quando o governo
federal, em meados da década de 1990, mais propriamente no Governo Fernando Henrique
Cardoso, a induziu, por reunir condigdes institucionais que visassem programas de transferéncia
de atribuigOes para governos locais. (ARRETCHE, 2002). Tal processo de descentralizacdo de
encargos entre os trés niveis de governo pode ser verificado pela elevacao de 56% para 72% da
despesa de capital dos estados e municipios entre 1988 e 1991, frente a reducdo de 34% para
18% da participacdo da Unido nesse mesmo periodo. (DAIN, 1995). No que se refere aos gastos
sociais, a participacdao dos municipios ampliou 53,8%, de 1980 a 2008, frente a diminuicédo de
7,6% dos estados e 5,9% da Unido. (POCHMANN, 2012).

Todas estas inovacdes no pacto federativo fizeram com que 0s municipios passassem
a ser os entes federados mais proximos dos cidaddaos, com maior capacidade de solucionar o0s
problemas individuais ou da sociedade. Quanto mais servicos e responsabilidades sdo passados
para eles, maiores sdo suas necessidades de captagédo de recursos e, com isso, maior impacto na
reducdo da pobreza e das desigualdades. Mas tudo isso depende da eficacia do Poder Publico
em administrar os recursos e arrecadar da melhor maneira para se atingir os objetivos da
Republica brasileira, previstos no artigo 3° da CF/1988 e, também, da compreensdo dos
cidaddos como responsaveis pela manutencdo desse Estado Social. Com o aumento de
competéncias e a descentralizagdo dos servicos publicos decorrentes do novo pacto federativo
instaurado na CF/1988, a autonomia arrecadatdria municipal também foi impulsionada frente a
Unido (CASTRO; SANTOS, 2017), porém, a arrecadacdo de tributos, no plano horizontal, é
desigual, posto que municipios de mesmo tamanho, no interior de cada estado, arrecadam
montantes diferentes. (ARRETCHE, 2004). Dessa forma, a descentralizagdo do sistema fiscal
brasileiro ndo é pertinente a distribuicdo da autoridade para tributar, mas sim esta ligado as
aliquotas que sdo aplicadas aos impostos de reparticdo obrigatoria e a autonomia de gasto que

0s governos tem sobre os recursos por eles recebidos. (ARRETCHE, 2004).
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Dain (1995) acredita que a dimenséo de descentralizacdo federativa também esteve
presente na reformulacdo do STN pela CF/1988, mas centrou-se na ampliacdo dos fundos de
participacdo, que tem carater redistributivo, e na garantia de maior abrangéncia das bases de
tributacdo dos estados e municipios, para que estes ampliassem sua capacidade de gerar receita
prépria, ainda que isso dependesse do dinamismo da atividade econdmica. Para VVarsano (1998),
desde o inicio do novo STN, houve um crescimento da carga tributaria nos estados e
municipios, sendo que os ultimos foram os que obtiveram maiores ganhos com as transferéncias
intergovernamentais. No entanto, pela manutencdo dos critérios de rateio do Fundo de
Participacdo dos Municipios, os de médio e grande porte se beneficiavam proporcionalmente
menos do que 0s de pequeno porte, ou seja, exatamente onde mais se demanda servic¢os foi onde
menos se teve recurso disponivel. (VARSANO, 1998). Mac Dowell (2007) apresenta a
compreensdo citada de forma mais evidente ao relatar que o grau de dependéncia dos
municipios pequenos com relacéo as transferéncias de outros entes federativos foi em torno de
94% em 2004, diminuindo conforme o aumento da populagédo. S&o revelagcdes como estas que
correspondem a maior necessidade dos municipios de médio e grande porte se especializarem
nos aspectos tecnicos de arrecadacdo propria, visto que a ampliacéo de suas receitas, necessaria
para suprir todos os seus encargos, demanda o bom uso da tributacdo feita pelo préprio ente
como forma de financiamento, sem contar aqui sua finalidade extrafiscal.

Além da descentralizacdo federativa, que repassou a responsabilidade dos encargos e
também da tributagdo, os municipios passaram a ter maior autonomia fiscal, podendo fixar
aliquotas, administrar os tributos e estabelecer taxas por prestacdo de servicos. (MAC
DOWELL, 2007). Essa ampliacdo também ocorreu para os estados e, na época da aprovacao
da CF/1988, resultou diversas alteracbes na tributacdo, dentre elas, a eliminacdo da
possibilidade da Unido em conceder isengdes de impostos estaduais e municipais. (VARSANO,
1996). Martins (1992) acredita que estas modificacdes constitucionais que deram maior funcao
impositiva aos municipios foram parte de uma solucéo tributaria mais ousada, j& que, na época,
nenhum outro pais desenvolvido a oferecia, pois preferiam destinar a estes entes receitas
retiradas da imposicdo dos entes maiores sem lhes conferir autonomia decisoria a respeito, e
que estes recursos eram consideravelmente superiores ao complexo de incidéncia tributaria
recebido pelos municipios brasileiros. Fazer esta op¢cdo pela autonomia fiscal municipal é
decorrente deste processo histérico de forte centralizagdo na Unido da arrecadacdo que, pelo
apresentado anteriormente, € uma situacao que ainda permanece e, também, ndo é condizente
com a redistribuicdo dos encargos feita pela CF/1988.

Por mais que tenha sido conferida uma maior liberdade para os membros subnacionais
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em definir regras para seus tributos, 0 bom uso dessa capacidade, conforme os principios
tributarios e visando os objetivos constitucionais, pode ser questionado, principalmente quando
se observa a ineficacia dos servicos publicos e a pobreza. A exemplo do IPTU, sdo varias as
alteragdes normativas que podem ser feitas pelo Poder Publico municipal a fim de que se
aumente a arrecadacdo ou melhore a utilizacdo da tributacdo em seu aspecto extrafiscal. Ainda
gue ndo se possa garantir que os recursos arrecadados serdo destinados de forma correta, um
primeiro passo € a viabilidade dos recursos e que estes sejam provenientes dos contribuintes

segundo sua capacidade contributiva.

2.3.4 A Municipalizacdo de Politicas Sociais

Como abordado anteriormente, a gestdo de diversas politicas publicas passou, com o
passar dos anos, a ser conferida aos municipios, receptores de recursos da Unido e também dos
estados. Desse ponto, € importante frisar que 0s municipios recebem transferéncias
constitucionais advindas de tributos federais, como o Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (ambos compde o Fundo de Participagcdo dos Municipios, principal
fonte de receita para municipios de pequeno e médio porte), e de tributos estaduais, como
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (fonte de receita para municipios
economicamente mais desenvolvidos). (SOUZA, 2004). Com isso, apesar deste estudo abarcar
uma relacdo entre servicos e infraestruturas ligadas a gestdo municipal frente a arrecadacéo de
um tributo municipal, as demais fontes recebidas por meio das transferéncias tem um forte
impacto na implementacdo das politicas municipais. Outros recursos federais também sdo
destinados aos municipios para a implementacdo de politicas sociais universais, algo ja
abordado anteriormente, e que teve forte impacto sobre o processo de descentralizagcdo de
politicas universais.

Souza (2005), ao abordar o que vinha definindo esse processo de descentralizagao das
politicas, afirma que a variavel mais importante era o desenho institucional da politica, o que
pode ser comprovada pelo processo de municipalizacdo dos servigos universais de saude e da
educacdo fundamental, politicas baseadas num complexo sistema de relagdes
intergovernamentais de recompensas e san¢des. Pelo menos, isso é o que foi observado até o
periodo de gestdo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Porém, ha outra questdo que
vai além das implicagbes econ6micas que geraram certa possibilidade de se ter a
descentralizacdo de determinadas politicas sociais, que diz respeito as lutas dos movimentos

sociais e partidos de oposic¢do ao regime militar em democratizar em termos praticos e concretos
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a sua participacdo, o que deveria ocorrer nos espagos em que a vida cotidiana de fato se dava,
ou seja, nos municipios. (BARBOSA, 2010). A proposta de gestdo participativa, que dava
relevancia na escala local as deliberacdes, era convergente as criticas da centralizagdo e do
autoritarismo da época da ditadura, algo que se vé também na atualidade. Essa proposta de
municipalizacdo da gestdo e da execucdo das politicas publicas sinalizava trés pontos
fundamentais: a superacdo da distancia entre quem formulava as a¢des e quem se beneficiava;
a correspondéncia entre a qualidade da politica e as demandas dos grupos em situacdo de
vulnerabilidade; e a ideia de controle social das acbes publicas. Nesse sentido, o
empoderamento do cidaddo diante de uma gestdo territorial de proximidade é ponto estratégico
no processo de democratizacdo das politicas pablicas, 0 que se daria através da criacdo de
Conselhos de Direitos (BARBOSA, 2010).

Esse processo de participacdo das comunidades locais em alguns foruns decisérios e
no controle de resultados de algumas politicas locais se deu gracas a CF/1988, o que também
resultou na implementacdo de experiéncias participativas que vdo desde os conselhos até o
orcamento participativo. (SOUZA, 2004). Sobre os féruns, Souza (2004) aponta que séo trés 0s
tipos: conselhos municipais setoriais que visam apreciar politicas especificas, nas quais 0s
cidaddos/usuéarios tem direito a voz e voto no que diz respeito a gestdo e fiscalizagdo; o segundo
é pertinente a capacidade dos cidaddos de definir onde e como sera alocado os recursos do
orcamento municipal; o terceiro ocorre nos programas demand-driven, nos quais 0S recursos
sdo diretamente transferidos para comunidades locais que toam decisdes sobre como e onde
aplica-los.

Diante do apresentado, independentemente de onde vem o recurso, seja ele préprio ou
recebido via transferéncias, a municipalizacdo das politicas sociais viabiliza um maior
acompanhamento e facilidade de cobranca por parte da populagdo que tem pleno acesso ao
Poder Publico municipal. Visualizar o que o municipio faz ou deixa de fazer é algo de maior
facilidade ao cidad@o que precisa manter o Estado por meio do pagamento de tributos. Essa
questdo colaboraria numa justificativa do porqué onde ndo hé servicos e infraestrutura o cidadao
opta ou se condiciona a uma situacdo de ndo pagamento de tributo.

Mesmo com toda a possibilidade de participacdo dos cidaddos na gestéo e fiscalizacao
das politicas ja definidas pelo érgdo gestor, ha também outros fatores sociais e historicos que
podem inviabilizar a participacdo destes nos conselhos municipais, 0 que também pode trazer
impactos as politicas publicas e sua implementagdo. No entanto, ampliando o campo de viséo,
a forma como os recursos sdo divididos e optados por serem aplicados nos municipios (no caso

das transferéncias voluntarias feitas pelos estados e pela Unido) sofre influéncia de elementos
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politicos que perpassam por toda a formagdo do Estado brasileiro, sobre quem est4 no poder e
a servico de que interesses. Os acertos politicos, ja mencionados, impactam diretamente sobre
0 montante de recursos para 0s municipios e para onde vai, a exemplo das verbas parlamentares,
de obras e servigos destinados a municipios que tem prefeitos aliados ao Governador ou
Presidente. Nesse sentido, 0s problemas sdo varios e estdo correlacionados as dificuldades que
ja foram abordadas no decorrer deste capitulo. Frente a todas, entender o espa¢co onde ocorrem
sera 0 tema do proximo capitulo.
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3 ACIDADE E O PLANEJAMENTO URBANO

O IPTU é um imposto de competéncia tributaria municipal que tem seu fato gerador
ligado & propriedade urbana imobiliaria. Com isso, a relagéo Estado e individuo/contribuinte
precisa se dar em um determinado espaco para que o ente estatal municipal, que passou a ter
maiores responsabilidades frente aos cidaddos com a CF/1988, efetive seu dever da
contraprestacéo diante da arrecadacao. Para tanto, o planejamento da acéo estatal € fundamental
para se alcancar o objetivo de melhorar a qualidade de vida da populagdo, diminuir as
desigualdades, sendo o planejamento urbano algo a ser melhor compreendido e assimilado.

Nesse sentido, entender a questdo urbana e o conceito de cidade passa a ser essencial
para esse estudo, posto que a plena cobranca do imposto mencionado tem variagdes resultantes
da valorizacgéo da propriedade privada em questao, o que depende da forma como as relacGes e
ocupacdes nesse espaco ocorrem. Antes de avancar, uma diferenca deve ser feita, para ndo
haver confusao teorica, posto que municipio e cidade ndo sdo sinbnimos. Entende-se municipio
como a unidade de menor hierarquia da organizacdo politico-administrativa do pais, a qual
abrange tanto a area rural quando a urbana (IBGE, 2016 apud SCHEFFER, 2017), sem excetuar
a questdo de ja abordada neste trabalho de considerar o municipio uma unidade da federacao.

O conceito de cidade serd melhor colocado no topico a seguir a partir de outras explicacdes.

3.1 DO CONCEITO DE URBANIZACAO, DE URBANO E DE CIDADE

Aqui serdo apresentadas algumas visdes sobre estes trés conceitos que abarcam o
trabalho a partir de autores reconhecidos. Harvey (1996) compreende que a urbanizacdo é um
conjunto de processos sociais que ocorrem em um determinado espago e tempo. Essa visdo
também € entendida por Scheffer (2017), porém ampliada em suas palavras por trazerem que,
enquanto processo social, ele exprime a disseminagdo do urbano como algo que expressa e, a0
mesmo, incide sobre relagBes sociais. Além disso, o termo urbanizacdo refere-se tanto a
constituicdo de formas espaciais especificas da sociedade, que tem como caracteristica a
concentracdo de atividades e das populacGes num determinado espaco, quanto a existéncia e
proliferacdo de um sistema cultural (a cultura urbana). (CASTELLS, 1983). Dessa forma, a
urbanizacéo esta ligada a problematica do desenvolvimento, remetido ao mesmo tempo a um
nivel e a um processo, 0 qual apresenta ideologicamente as transformagdes estruturais da
sociedade como um movimento de acumulagédo de recursos técnicos e materiais da mesma, o

que tambem esta relacionado com as relacfes assimetricas de dependéncia entre as formacoes
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sociais inseridas num sistema geral. (CASTELLS, 1983). Para este autor, a questdo entre
desenvolvimento e dependéncia, anélise relevante para entender o subdesenvolvimento, implica
em estudar a estrutura social tanto da sociedade dominante quanto da dependente, além de seu
tipo de dominagdo, sendo assim o processo de urbanizacdo a expressdo no espago desta
dindmica social pelo modo de producdo do capitalismo que foi formado historicamente nos
paises ocidentais. (CASTELLS, 1983). Considera-se por sociedade dependente aquela em que
a articulacdo de sua estrutura social (a nivel econémico, politico e ideol6gico) exprime a forma
de supremacia social da classe no poder de uma outra sociedade, sendo que a Ultima a esta
dominando, havendo, assim, uma relagdo assimétrica com a outra. (CASTELLS, 1983).

Com tais pontos, Scheffer (2017) entende que a I6gica da mobilidade do capital e do
trabalho passa a ser um importante ponto de analise de tais processos sociais que viabilizam
compreender a distribuicdo das atividades produtivas e dos individuos no territério, que é onde
se expressam diversos elementos da vida das pessoas, varidveis conforme a organizagéo de cada
populacdo em um determinado momento da historia, sendo, assim, a urbanizagcdo um processo
mais amplo.

Para ndo ficar certa lacuna conceitual, espaco é diferente de territorio, compreendido
como totalidade que agrupa conjunto de territorios, sendo entdo um espaco dindmico,
reproduzido e moldado a depender do movimento da sociedade que se transforma.
(SCHEFFER, 2017). Villaca (2011) aponta que o espaco social, urbano, é socialmente
produzido, ndo é dado pela natureza, mas € produto do trabalho humano. Enfatizando as visfes
anteriores descritas que buscam compreender esse espaco a partir das relacfes sociais, 0 autor
revela que somente depois dessa concepcdo que foi possivel inserir o espaco na légica do
materialismo historico, do conflito de classes e da dominacdo, avancando a etapa primaria que
se limitava a simples descricao desse espaco. (VILLACA, 2011).

Remetendo a analise de Castells (1983) que traz a ideia de uma cultura urbana, o
conceito de urbano, moldado conforme a ldgica do capital, expressa um modo de viver e de
pensar difundido extensivamente, posto que uma pessoa pode até morar num territorio rural,
mas ter habitos do territério urbano (SCHEFFER, 2017). Para compreender melhor essa ideia
de cultura urbana, ela serd melhor trabalhada neste estudo em um tépico a parte a seguir.

A partir de suas analises, Lefebvre considera a cidade como “[...] realidade presente,
imediata, dado préatico-sensivel, arquitetonico”, local onde o “‘urbano’, a realidade social
composta de relagOes a serem concebidas, construidas ou reconstruidas pelo pensamento [...]”
se da. (LEFEBVRE, 2011, p. 54). As transformacdes nela se ddo por processos globais, em
funcéo de modificacGes intensas no modo de producéo, nas relacdes de classe e de propriedade,
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e nas relagoes de “cidade-campo”. (LEFEBVRE, 2011). Indo além, a cidade ¢ a forma espacial
do processo de urbanizacéo, caracterizada pela diversidade, expressa nos padrdes culturais, nas
classes, religides, modos de convivéncia, pela desigualdade, e pelo fato de ser o local onde o
urbano se difunde e o polo das decis@es politicas. (SCHEFFER, 2017). Sobre a desigualdade,
ela é expressa no dinamismo econémico da cidade e, principalmente, na qualidade de vida e
acesso dos cidaddos aos servicos publicos e ao proprio direito a cidade, sem excetuar a
desigualdade expressa na capacidade de gestdo do municipio, e na sua capacidade de gerar
riquezas e transforma-las em qualidade de vida, além do seu grau de dependéncia a recursos
estaduais e federais. (PINHEIRO, 2012). Ademais, ndo é possivel compreender a cidade e o
urbano sem as instituicbes oriundas das relacGes, e a propria cidade da lugar a instituicdes
especificas municipais (LEFEBVRE, 2011). No decorrer de sua obra, Lefebvre vai apontando
outras defini¢des de cidade, como “projecdo da sociedade sobre um local” (2011, p. 62) que,
além de sensivel, também é concebido num plano especifico, e como “conjunto das diferengas
entre as cidades”. (2011, p. 62).

Ao tratar sobre o conceito de cidade, Rolnik (1995) o apresenta tanto como uma
maneira de organizacdo de um determinado territorio, quanto como uma relagdo politica de
dominacdo da autoridade politico-administrativa sobre os moradores. Além disso, ao juntar em
um mesmo espago uma numerosa populagdo, que passa a produzir tudo o que necessita para
sobreviver e realizar trocas, a cidade cria 0 mercado, estabelecendo uma nova divisdo mais
complexa do trabalho entre campo e cidade, que é a decorrente da especializacdo do trabalho.
(ROLNIK, 1995). Disso, a autora traz que a mercantilizacdo do espaco, da terra urbana, e a
organizacdo da cidade marcada pela divisdo da sociedade em classes séo dois elementos que
entram em jogo na transformacao das vilas medievais em cidades. (ROLNIK, 1995).

Castells (1983) considera elementar a afirmacdo de que a cidade ¢ uma projecéo da
sociedade no espaco, ou seja, equivalente a conceber a natureza como moldada totalmente pela
cultura, ponto de partida para toda a problematica social decorrente da transformagéo dela pelo
homem e de sua propria transformacéo na luta pela vida e pela apropria¢do do produto de seu
trabalho.

Numa visdo diferente, Castells e Borja (1996) trazem a cidade como um ator social
que realiza a articulacdo as instituicdes politicas e a sociedade civil: entre as administracdes
publicas, 0s agentes econdmicos publicos e privados, as organizacgdes civicas e sociais, 0s
setores intelectuais e profissionais, e 0s meios de comunicagdo. Nesse sentido, entende que as
cidades nédo se confundem com os governos locais, mas os incluem. (CASTELLS; BORJA,
1996).
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Para ndo excluir uma outra visao sobre a ideia de urbano, apesar dela tratar o conceito
de forma diferente das demais aqui apresentadas até entéo, tem-se que as experiéncias nacionais
para delimitacdo geografica do espaco acabam por ser baseadas em critérios legais e politicos-
administrativos, como os definidos pelo Decreto-Lei n® 311/1938, o qual dispde sobre a diviséo
territorial do pais, que trata a cidade como categoria da sede do municipio (artigo 3°), a qual
deveria ter em seu quadro urbano um minimo de duzentas moradias (artigo 12). Para ampliar
um pouco este conceito, o IBGE (2017) tentou levar em consideracdo outros elementos além
da quantidade de domicilio, como a distancia entre as habitacGes, dividindo a &rea urbana
(dentro do perimetro urbano definido pelo proprio municipio) em urbana, ndo urbanizada de
cidade ou vila (area urbana com ocupacdo eminentemente rural) e area urbana isolada (de
caracteristicas urbanas, mas fora do perimetro urbano), ou seja, classificagbes meramente
operacionais, mas que acabam por impactar na forma como as relagdes ocorrem nestes espagos
como a ideia de urbano e rural é de oposigao.

Os conceitos trazidos até entdo evidenciam um espac¢o formado e modificado ao longo
do tempo através de relacdes sociais estabelecidas entre individuos que se fixaram hum mesmo
lugar por algum motivo. Com a assimilacdo das relagdes sociais, os problemas surgem, posto
que, numa visdo marxista, o antagonismo de classes a partir da propriedade privada € algo que
gerard reflexos nesse espago de vivéncia em comum. E quando o espaco urbano € a questéo a
ser travada na luta de classe, a moradia pode e deve ser colocada como um ponto de debate, ja
que a sua forma, qualidade, sua localidade, enfim, suas caracteristicas tambem entram como
pontos chaves para se entender a maneira como se da a distribuicdo delas e de quem nelas

habitam no espa¢o. Sendo assim, este ponto seré tratado no tépico a seguir.

3.1.1 Das Relagdes Sociais a Moradia a partir da Visdo de Castells

Individuos e grupos de uma determinada sociedade fazem correlagdes sobre o0s
quadros e o estilo de vida de forma espontéanea por meio de representacdes derivadas de suas
experiéncias, determinando, por exemplo, para tal bairro um tipo de vida popular, para outro é
o denominado bairro “burgués”, etc. (CASTELLS, 1983). No entanto, mais além dessas
imagens sociais, Castells (1983) suscita se existe uma relacdo entre o quadro ecoldgico e o
sistema cultural. Keller (1968 apud CASTELLS, 1983) aborda essa relagdo em duas séries de
questdes diferente: a primeira é decorrente da existéncia de um sistema especifico de
comportamentos que dizem respeito a vida social nas localidades com referéncia aos vizinhos,

0 que cria 0 chamado sistema de vizinhanca (atividades de vizinhanca e relagdes de vizinhanga),
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definindo culturalmente o papel do vizinho, variavel em intensidade e intimidade conforme as
normas culturais interiorizadas nos grupos sociais; e a segunda diz respeito exatamente a
existéncia das unidades ecoldgicas particulares (bairro, unidade de vizinhanca, etc.) que
remetem a divisdes do espaco a partir de diversos critérios (econémicos, geograficos,
funcionais, etc.). Completando este raciocinio, Castells (1983) traz o problema da relacéo entre
as unidades ecologicas, o que transforma as duas questdes mencionadas anteriormente em
quatro, posto que a influéncia que as praticas sociais podem ter sobre a formacéo do espaco €
capaz de derrubar a determinacdo de um comportamento por um quadro. (CASTELLS, 1983).

Diante de tais questdes, dois modos de comportamento foram identificados por
Castells (1983), os quais sao remetidos a uma especificidade espacial sem nome: a cultura
urbana, tracada por condutas ligadas a fase competitiva do sistema capitalista; e a cultura
suburbana, referente as normas da sociedade de consumo, que é individualizada, ligadas a
padronizacdo da vida social, voltadas ao conforto estratificado. Ademais, outro tema que apenas
tem sentido a partir da existéncia dessa relacdo entre o quadro ecoldgico e o social é o das
unidades residenciais, ou seja, 0s bairros, suburbios, etc. Apesar disso, 0s meios sociais urbanos
devem ser compreendidos como produtos sociais que representam em suas especificidades
certas situacOes, ou seja, ndo ha ligacdo entre uma dada forma de organizacdo do espaco e 0
sistema cultural. (CASTELLS, 1983).

A organizacao urbana pode ser explicada por uma série de processos que moldam as
unidades ecologicas, sendo 0s principais: a concentracédo, que € o aumento da densidade de uma
populacdo em um espaco num momento especifico; a centralizacdo, referente a especializacédo
de uma atividade ou uma rede de atividades em um determinado espaco, com a sua articulagao
frente ao territorio regional; a descentralizacdo, base dos processos de mobilidade da estrutura
urbana e dos processos de circulacdo; a segregacdo, que ocorre quando o contetdo social do
espaco passa a ser homogéneo em uma unidade, fazendo com que se diferencie em relagdo as
demais, 0 que se d&, geralmente, pela distancia provinda do sistema de estratificacdo da
sociedade; e a invasdo-sucessdao, que ocorre quando uma nova populacdo ou atividade é
introduzida, podendo ser rejeitada pela anterior, integrada, ou ainda sucedé-la como dominante
na unidade ecologica. (CASTELLS, 1983). Dentre elas, o processo de segregacdo tem sido
analisado com certo enfoque por diversos autores, incluindo supracitado. Mas antes, uma
questdo lembrada por Castells deve ser pontuada, visto que a estrutura social € determinante
nas especificidades das formas do espaco social: “Analisar o espaco enquanto expressdao da
estrutura social resulta, consequentemente [sic], em estudar sua modelagem pelos elementos do

sistema econémico, do sistema politico e do sistema ideologico, bem como pelas combinagdes
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e préticas sociais que decorrem dele.” (CASTELLS, 1983, p. 160).

Do sistema econémico, sua articulacdo com o espa¢o, numa perspectiva de espaco de
consumo, concebe um processo espacial de reproducédo da forga de trabalho, o que pode se dar
por meio da habitacdo, dos espacos verdes, dos equipamentos e, no plano social e ideol6gico
desta reproducdo, ele se da através do aparelho escolar e sociocultural. (CASTELLS, 1983).
Sobre a habitagcdo, num olhar a partir da moradia, é preciso destacar que € um bem diferenciado,
que possui diversas caracteristicas conforme sua qualidade, sua forma, e também seu status
institucional, o que confere os niveis, papéis e filiagdes simbdlicas de seus ocupantes.
(CASTELLS, 1983). Tais pontos sobre a moradia resultam da conjungéo de quatro sistemas: o
de producdo deste bem; o da distribuicdo social deste produto; o da distribuicdo social dos
homens (decorrente de seu papel na producéo e na gestdo); e o sistema de correspondéncia entre
os sistemas de distribui¢do. (BERTHAUX, 1970 apud CASTELLS, 1983).

A moradia € caracterizada tanto por ser um elemento da reproducdo da forca de
trabalho, posto que ela segue o processo de distribuicdo dos trabalhadores e, em situacdo de sua
crise, ela provoca um ponto de estrangulamento no processo de producéo, quando por ser um
produto com qualidades especificas inserido na relacdo entre demanda e oferta. (CASTELLS,
1983). Sua distribuicdo no espaco especifica a paisagem urbana e produz sua diferenciacéo
social, determinada tanto pelas por suas caracteristicas quanto de sua populacdo, questdo que

se segue no proximo topico.

3.1.2 A Segregacdo Espacial Urbana

Pensar o urbano por meio da organizacgéo espacial das classes sociais confere destaque
aos problemas de ordem social, econémica, politica e ideologica, como a pobreza, a excluséo,
o0 desemprego, a falta de moradia, a segregacdo, etc. (NEGRI, 2008). Nesse sentido, a
desigualdade na cidade é expressa por meio da segregacdo socioespacial, a qual produz uma
organizacdo no espacgo a demonstrar a diferenca entre ricos e pobres, sendo um processo de
propensdo a criacdo de areas de forte semelhanca social. (SCHEFFER, 2017).

A questdo da segregacao urbana, trazida por Maricato em seus estudos, revela-se como

[...] uma das faces mais importantes da desigualdade social e parte promotora da
mesma. A dificuldade de acesso aos servicos e infraestrutura urbanos (transporte
precério, saneamento deficiente, drenagem inexistente, dificuldade de abastecimento,
dificil acesso aos servicos de salde, educagdo e creches, maior exposi¢do a ocorréncia
de enchentes e desmoronamentos etc.) somam-se menos oportunidades de emprego

(particularmente do emprego formal), menos oportunidades de profissionalizagéo,
maior exposicdo a violéncia (marginal ou policial), discriminacdo racial,
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discriminacdo contra mulheres e criancas, dificil acesso a justica oficial, dificil acesso
ao lazer. A lista é interminavel. (MARICATO, 2003b, p. 152).

Nesse mesmo sentido, Villaca (2011) considera que a caracteristica da segregacao
urbana no caso das metrépoles brasileiras reside no enorme desnivel entre o espaco urbano dos
mais ricos e dos mais pobres. Castells (1983) amplia essa visdo, posto que entende como
segregacdo urbana a tendéncia do espaco ser organizado em zonas de forte homogeneidade
social interna, havendo disparidade social tanto em termos de diferenca quanto de hierarquia.
Com isso, enquanto tendéncias na composicdo do espaco residencial, por um lado elas
reproduzem as interacdes entre as determinacdes politicas, econbmicas, ideoldgicas, e por outro
elas ultrapassam esses limites diante da articulagdo da luta de classes estabelecida no local de
residéncia (CASTELLS, 1983).

Por diversas vezes o Castells (1983) faz referéncia a segregacdo urbana como
residencial, dando 0 mesmo sentido para os termos, 0 que sera tratado de forma diferente neste
trabalho. Ainda sobre as determinages: a nivel econdémico, elas obedecem a distribuigéo tanto
dos individuos quanto da moradia; a nivel politico-institucional, a democracia local pode
reforcar a segregacdo ao conferir servicos publicos conforme os interesses dos grupos
dominantes, e disso, quanto maior for o nivel econémico da populacdo, menor serd a
necessidade de intervencdo do Poder Publico local no que diz respeito aos equipamentos
publicos, ou seja, a autonomia local perpetua a desigualdade; a nivel ideoldgico, ha dois
movimentos, sendo o primeiro decorrente da relativa autonomia dos simbolos ideoldgicos
diante dos lugares ocupados nas relacdes produtivas, o que interfere nas leis econbémicas de
distribuicéo tanto dos individuos entre as diferentes moradias e espacos, e 0 segundo é referente
a tendéncia de autonomizacéao ideoldgica de certos grupos pela correspondéncia entre a situacao
social e a implantacdo espacial, podendo a segregacéo favorecer a formagdo da comunidade,
reforcando distancias sociais e espaciais, mas também dando sentido dindmico, transformando
a diferenca em contradicdo; em nivel de luta de classes, no que diz respeito as relacGes entre
elas, pode-se tanto criar guetos proibidos e zonas liberadas (OPPENHEIMER, 1969 apud
CASTELLS, 1983) ou, em subordinacdo total ou dominagdo aceita entre uma sobre a outra, é
possivel haver até mesmo uma mistura residencial (MCENTIRE, 1960 apud CASTELLS,
1983), mas além disso, a maquina do Estado também pode entrar no jogo, conforme os
interesses da classe dominante, de forma repressiva (HOBSBAWN, 1970 apud CASTELLS,
1983) ou integradora (ROSSI; DENTLER, 1961 apud CASTELLS, 1983). (CASTELLS,
1983).

A segregacdo urbana, em seu conceito mais amplo, € a reproducao das relacfes sociais
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na sociedade de visualizacdo mais evidente nas cidades, posto que é da convivéncia no espago
urbano que se identifica os locais que as pessoas mais ricas frequentam, onde elas moram, 0s
servigos publicos que elas utilizam e a infraestrutura pablica desses locais, etc. Ao colocar 0s
individuos mais pobres em foco, as mesmas constatacGes também sdo possiveis. Diante de um
cendrio de segregacdo espacial urbana, a populacdo trabalhadora pobre se instala nas &areas
rejeitadas pelo mercado imobiliario privado, ou nas areas publicas que se situam em regides
desvalorizadas da cidade pela auséncia de fiscalizacdo e de legislacdo vigente de protecéo,
como nas beiras de cdrregos, nas encostas de morros, nas areas sujeitas a sofrer enchentes ou
outros tipos de riscos, nas regides de elevada poluicdo, ou, ainda, nas areas de protecdo
ambiental. (MARICATO, 2003b). Os governos municipais sdo 0S que possuem maior
competéncia para controlar a ocupac¢édo do solo, no entanto sdo 0s que mais toleram a producao
ilegal do espago urbano, utilizando da imensa massa que vive nesses locais apenas em agdes
pontuais realizadas nos periodos pré-eleitorais, fonte inesgotavel para o clientelismo politico.
(MARICATO, 2003b).

Estes pontos evidenciam a existéncia de duas cidades dentro de uma Unica: a primeira
formal, que tem infraestrutura completa, de propriedades regularizadas, que concentra a
populacao de maior renda, e a segunda informal, ilegal, precaria, que é a cidade dos mais pobres.
(PINHEIRO, 2012). Ainda sobre essa cidade dual, Maricato (2003a) traz a oposigédo de acesso
a infraestrutura, a equipamentos publicos e renda a partir da ideia de cidade legal e ilegal,
compondo esta Ultima as areas de loteamentos ilegais, favelas, ocupaces, etc. Nesse sentido, 0
processo de deslocamento da populagdo com baixa renda para areas precarias, locais que,
geralmente, sdo periféricos e que agrupam familias de vérias gera¢Ges submetidas as condi¢des
de desigualdade, discriminacdo e miséria, € denominado de segregacdo compulsoria.
(SCHEFFER, 2017). E tambem existe a autossegregacéo, que ocorre principalmente com as
classes médias e altas que vao morar em condominios fechados dentro da cidade ou em locais
mais afastados dos centros urbanos, objetivando a qualidade de vida e a segurancga.
(SCHEFFER, 2017).

Dessa maneira, ainda que se tenha avancado na legislacdo (CF/1988 e Estatuto da
Cidade, a ser abordado neste trabalho) no que diz respeito as relagcdes de poder sobre a base
imobiliaria e fundiaria, o grande né da questdo esta na aplicagdo dos instrumentos urbanisticos
que visam reestruturar a producdo habitacional para conter essa ocupacéo ilegal e predatoria
decorrente da falta de alternativas (MARICATO, 2003b). “Quando a localizagdo de uma terra
ocupada por favelas ¢ valorizada pelo mercado imobiliario, a lei se impde”. (MARICATO,

2003b, p. 159). Em topico especifico, alguns destes instrumentos urbanisticos serdo trazidos
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para este estudo, mas antes, a segregacao residencial necessita de uma abordagem proépria.

3.1.2.1 A segregacao residencial

Como colocado, as desigualdades na sociedade imprimem no espago urbano diferentes
formas de segregacdo. Assim como a segregacdo se da por caracteristicas da populacédo
residente, a padronizacdo também pode se dar pelas caracteristicas das residéncias.
(SCHEFFER, 2017). Numa cidade capitalista, a segregacdo denominada de residencial se
caracteriza pelo status que é dado ao bairro, pelo prego da terra, pela disponibilidade de recursos
publicos, pelo acesso e eficiéncia dos meios de transporte e, ainda, pela infraestrutura, pontos
que diferenciam os valores de certas areas de outras na cidade. (SCHEFFER, 2017).

Para Negri (2008), as relagbes nos dias de hoje se ddo em funcdo de fatores
econdmicos, e a maneira como as classes se distribuem dentro do espaco urbano € mais
dependente do acumulo do capital individual do que de caracteristicas culturais, étnicas ou
raciais. Dessa maneira, a segregacdo, que é um fator da luta de classes no espaco em questao,
também é um instrumento de controle de quem pode permanecer ou ndo nele. (NEGRI, 2008).

Um autor brasileiro que aborda a segregacdo residencial € Corréa (1989), que coloca
esse fendbmeno como dependente da localizagdo diferenciada das classes sociais fragmentadas
no espaco urbano. Essa segregacao pode ser verificada a partir da diferenca da capacidade dos
grupos sociais no pagamento das residéncias que ocupam, posto que elas apresentam
caracteristicas diferentes conforme seu tipo e localizacdo. (CORREA, 1989). E desta
constatacdo que este estudo se utilizara para identificar a segregagéo residencial a partir do valor
venal do imdvel residencial.

A habitacdo € uma mercadoria especial, sujeita aos mecanismos de mercado, que
depende de outra mercadoria especial que a maior parte da populagdo € excluida de seu acesso,
que é a terra urbana. (CORREA, 1989). Quando se analisa a questdo de onde e como morar, é
preciso lembrar que ha uma diferenca espacial na localizacdo das residéncias quanto seu
conforto e qualidade, que, em primeiro lugar, se reflete pelo preco da terra, que, se elevada,
dara espaco para a construcdo das melhores residéncias e, consequentemente, os terrenos de
menor preco serdo habitados por individuos que dispde de uma renda menor. (CORREA, 1989).

Para fechar seu raciocinio, Corréa afirma que

Em resumo, a segregacao residencial pode ser vista como um meio de reproducédo
social, e neste sentido o espaco social age como um elemento condicionador sobre a

sociedade. Neste sentido, enquanto o lugar de trabalho, fabricas e escritorios,
constitui-se no local de producéo, as residéncias e bairros, definidos como unidades
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territoriais sociais, constituem-se no local de reproducéo.

Assim, a segregacdo residencial significa ndo apenas um meio de privilégios para a
classe dominante, mas também um meio de controle e de reproducédo social para o
futuro. (CORREA, 1989, p. 65-66).

Ao separar no espaco as classes sociais, trés padrGes de segregacdo residencial
formalizados por evidéncias empiricas, determinados por certa légica, sao trazidos por Corréa
(1989). O primeiro deles é o modelo formulado Kohl em 1841 (apud CORREA, 1989), que
estipulava a distribuicdo dos grupos sociais nas cidades da Europa continental, num periodo
pré-industrial, marcada pela elite junto ao centro, e pelos pobres vivendo na periferia, 0 que se
dava pela necessidade da elite em ficar proxima da onde se situavam as instituicdes urbanas
(governo, Igreja, bancos), ou seja, era uma questdao de acessibilidade as fontes de poder e de
prestigio social que a faziam permanecer no centro. O segundo padrdo de segregacgdo tinha
como base as grandes cidades norte-americanas da década de 1920. Formulado por Burgess
(apud CORREA, 1989), invertia o modelo anterior, colocando os pobres como residentes do
centro e a elite na periferia, nos subdrbios. Tal compreensdo também foi descrita por Engels em
1840 (apud CORREA, 1989), e se deu pelo processo de centralizacdo, que desvalorizou as
residéncias no centro, as quais passaram a ser ocupadas por familias, pessoas solteiras,
imigrantes, que gerou, progressivamente, a ida da elite para a periferia. O terceiro e Gltimo
modelo foi criado em 1939 por Hoyt (apud CORREA, 1989), o qual trouxe a tendéncia auto
segregativa da populagédo de alto status, que se distribui ao longo de um eixo que corta as
melhores areas da cidade, de maiores amenidades e, a partir de sua atuagdo no poder efetivo de
controle de seu territorio, os demais grupos sociais se estabelecem em outros setores. Dessa
forma o padrdo que se desenha € de setores a partir do centro.

Para uma melhor compreenséo, segue-se uma ilustracdo (Figura 2) feita por Corréa
(1989):
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Figura 2 - Esquemas classicos de segregacao residencial

Esquemas classicos de
segregacdo residencial

a) Esquema de Kohl (simplificado)

3

b) Esquema de Burgess (simplificado)

1

¢) Esquema de Hoyt (simplificado)

&

Status Social
1 —alto

2 — médio

3 — baixo

Fonte: CORREA (1989, p. 67)

Ao abordar os estudos da segregacdo urbana articulada com a desigualdade e
dominagdo, Villaga (2011, p. 38) acredita que os estudos brasileiros tém avancado no sentido
de “[...] negar a forma classica de segregacdo que se apresentaria sob a forma de circulos
concéntricos, com 0S mais ricos no centro € os mais pobres na periferia”. Além disso, a
segregacdo passou a nao ser mais por bairro, mas por regido geral da cidade, a qual deve
ultrapassar a ideia de segregacgédo residencial, abordando a segregacdo dos empregos, do
comércio e dos servicos. (VILLACA, 2011).

Quando se coloca em pauta uma relagcdo dessa segregacdo com o IPTU, tem-se que
este imposto utiliza para seu cémputo o valor venal do imével como base de calculo. Esse valor
utiliza como métrica a percepcdo do mercado imobiliério, posto que valor venal é o valor de
mercado. E fato que esse valor geralmente estd muito abaixo do real valor de uma possivel
venda ou compra, no entanto, ha de se considerar que a cobranca do IPTU, através de sua base
de célculo, também pode ser considerada um fator de segregacéo.

Se analisar apenas os imoveis residenciais, a aliquota geralmente é a mesma para eles,

podendo ser variavel a depender do que o ente municipal estabelece. Avaliando-a como igual,
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o valor do IPTU para os imdveis residenciais terd apenas esse seu valor de mercado,
compreendido como uma soma do valor do terreno mais o da edificacdo, como meio de elevar
0 débito tributario. Nessa condicéo, quanto maior o valor cobrado pelo IPTU, maior é o valor
do imdvel estabelecido por aqueles que detém o poder do mercado ou do Estado, e mais dificil
serd para uma pessoa de baixa renda residir nas areas onde essas propriedades de elevado valor
se localizam. Com isso, a media dos valores residenciais desse imposto cobrados num
determinado espaco urbano passa a uma forma interessante de verificar as distribuicdes das
classes na perspectiva da segregacao residencial, conforme o conceito de Corréa (1989).

Neste parte inicial do capitulo h4 a possibilidade de compreender as diferencas
conceituais que geralmente podem inviabilizar a leitura da realidade. Mais do que isso, este
capitulo como um todo entra em consonancia com o anterior por ressaltar nos apontamentos
certos aspectos das relagdes sociais que acabam tanto por determinar o papel do Estado quanto
por dinamizar a forma como a sociedade se organiza em determinado espaco. A luta de classes
gue, ao mesmo tempo construiu a forma do Estado brasileiro na CF/1988, e em toda sua historia,
e inviabilizou avancos populares, também € visualizada na utilizacdo dos instrumentos de
planejamento e execucdo das politicas urbanas, bem como na distribuicdo dos individuos nas
unidades dentro da cidade. Ademais, a segregacao socioespacial € um elemento que também é
lido a partir dessas disputas, bem como a forma como a infraestrutura urbana e os servicos
publicos sdo dispostos no espaco urbano.

Compreender esses conceitos leva a crer que, do objeto deste estudo, a intervencao ou
ndo dos individuos no espaco € variavel a depender de seus interesses, 0 que permite dizer que
a forma como ocorre a distribuicdo dos recursos do Estado nesse espacgo passa a ser também
definida conforme tal l6gica. Nesse sentido, os individuos podem agir através do Estado para
maximizar seus interesses e influir nas disputas que ocorrem no espaco da cidade para se obter
aquilo que eles consideram como o melhor para si e para aqueles que vivem em situacao
semelhante. Mas ndo somente isso, posto que o Estado, diante de sua legitimidade, também
interfere na distribuicdo dos individuos no espaco como um todo, utilizando de seus
instrumentos e de sua forca politico-juridica para afirmar como se organizara o espago e quais
objetivos que deverdo ser atingidos mediante tal modelacdo. Assim, o topico seguinte tratara

destes elementos do Estado para a organizacao do espaco urbano.
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3.2 A APROVACAO DO ESTATUTO DA CIDADE

Seguindo a mesma logica do capitulo anterior, a CF/1988 trouxe alteracdo de
relevancia em seu texto, considerada uma vitoria pra os que lutaram para que a politica urbana
fosse reconhecida pelo Estado como meio de garantir o desenvolvimento das funcGes sociais
da cidade e 0 bem-estar dos que nela habitam. O artigo 182 e 183 a Constituicdo passou a ser
objeto de regulamentacdo, e deles, apenas em 2001, foi criado o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2010).

Ressalta-se que tanto as diretrizes da politica urbana previstas na CF/1988 quanto o
proprio Estatuto sdo frutos de um longo processo historico que envolve diversos atores politicos
e sociais. Isso fica nitido quanto se observa que foram doze anos de tramitacdo no Congresso
Nacional para que a regulamentacdo dos artigos constitucionais fosse aprovada. O
fortalecimento dessas ideias ocorreu no inicio dos anos de 1980, com o alinhamento dos
movimentos por melhores condi¢Ges de vida urbana, com acesso a infraestrutura e a moradia,
as pautas da reforma urbana, o que possibilitou uma forte reivindicacdo para ampliacdo de
direitos fundamentais e acesso a bens, implicando numa mudanca da estrutura fundiaria das
cidades e, também, na criacdo de instrumentos de participacdo popular para que solugdes
coletivas fossem dadas aos problemas urbanos. (SENE et al, 2018).

Apesar de compreender que esse Estatuto foi um avanco legislativo importante, por
ampliar os espacos de participagdo popular por meio de conselhos, por determinar a realizacdo
de conferéncias e audiéncias publicas, sua eficacia ainda tem muito para melhorar. (BASSUL,
2011).

Durante a aprovacgédo de seu texto, num primeiro momento, o Estatuto da Cidade foi
criticado pelo empresariado que, apenas com o passar dos debates sobre o projeto de lei,
comegou a visualizar essa normativa como Util ao capitalismo desenvolvido, como, por
exemplo, por meio da regularizacdo fundiéria e da transferéncia do direito de construgéo,
operacdes de interesse para 0 mercado. (BASSUL, 2011). Porém, o conteddo da lei, apos a sua
aprovacao, contem diretrizes gerais e instrumentos que visam o combate da especulacdo
imobiliaria e a adocdo de praticas democraticas e participativas de gestdo, além da promocéo
da regularizacdo fundiaria, posto que trés marcos da recente urbanizagao sdo apresentados no
Estatuto: os vazios urbanos nas cidades, o aumento e disseminacdo de assentamentos em
condicBes precarias, e a falta de planejamento. (PEQUENO, 2011).

Quando analisados os dez anos da aprovacdo do Estatuto da Cidade, acredita-se que

avangos ocorreram, como a criacdo do Ministerio das Cidades, que da destaque aos centros
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urbanos e ao desenvolvimento do Plano Nacional que visava garantir cidades mais dignas e
igualitarias, questdes desafiadoras que perpassam pelos problemas estruturais das cidades do
Brasil, que ainda tém aumentado sua populacdo urbana, que ndo tém realizado investimento
suficiente em infraestrutura e habitacdo, e que tém concentracdo de renda. (MARQUES, 2011).
Criado em 2003, dois fortes momentos historicos possibilitaram concretizagdo do Ministério
das Cidades, sendo: a campanha do ex-presidente Lula em 1994, que propunha, a partir da
formulacdo de diversos militantes ligados a reforma urbana na campanha, a criacdo de um
Ministério da Reforma Urbana, denominado na campanha de Lula de 1998 de Ministério das
Cidades; e o Projeto Moradia, de elaboracdo iniciada em 1998 por iniciativa do Instituto
Cidadania, que propunha a cria¢do de um Sistema Nacional de Habitacdo, do qual faria parte o
Ministério das Cidades como érgdo institucional responsavel pela politica urbana, cabendo a
ele uma acdo planejadora, normativa e articuladora. (GRAZIA; RODRIGUES, 2003). Nesse
sentido, a criacdo do Ministério das Cidades, que é um o6rgdo do governo federal, ndo foi uma
consequéncia do Estatuto da Cidade, mas o primeiro teve, a partir de sua criacdo, um certo papel
na implementacdo do ultimo. Ademais, Rolnik e Klink (2011) apontam que o intuito desse
Estatuto era empoderar 0s municipios em seus respectivos processos de urbanizagéo, no entanto
poucas alteragdes nas formas predominantes de regulamentacéo do parcelamento do solo e do
zoneamento impossibilitaram a implementacdo da fungéo social da propriedade por meio desse
instrumento. Nesse sentido, o Mistério das Cidades era importante, mas a atuacdo dos
municipios tem certa relevancia para a eficacia do Estudo da Cidade.

Diante dessas questBes, fica mais perceptivel a influéncia da relacdo social sobre o
espaco, posto que, por mais importante que tenha sido o estabelecimento da politica urbana e
sua regulamentacdo em lei, o que foi também fruto do acirramento das contradi¢ces sociais,
tirar do abstrato e passar a ter mudancas reais depende da atuacdo dos individuos que vivem
nesses espacos e que utilizam do Estado para cumprir com o estabelecido ou ndo em lei.

Ao trazer as dificuldades de aplicagdo do Estatuto, alguns apontamentos precisam ser
feitos: o capital imobiliario urbano ¢ um investimento de baixo risco, consequentemente de
grande interesse acumulativo; esse processo de acumulacdo de propriedade é visivel pela
marginalizacdo dos mais pobres na periferia das cidades e pelos problemas habitacionais; seja
pela CF/1988 ou pelo Estatuto, passa-se a cobrar a fungéo social da propriedade e, assim, o
Estado, que deveria ser um agente fiscalizador, é inerte de forma consciente diante dos
problemas urbanos, demonstrando ser um aparato dos interesses do capital; com isso, 0 pano
de fundo da luta de classes no espaco urbano, que divide a cidade entre 0s que tém acesso a

servicgos, que tém sua propriedade regulamentada, e que participam do processo de acumulacao,
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e 0s que ndo tém, pauta esses processos urbanos de acumulo de capital, de especulacéo
imobiliaria e de segregacdo socioespacial (SENE et al, 2018).

Apesar de tantas questbes aqui trazidas, o Estatuto da Cidade possui diversos
instrumentos que viabilizam a intervencdo dos municipios através do planejamento e da gestdo
urbana e territorial, os quais precisam seguir as diretrizes estabelecidas em seu artigo 2°2.
(SCHEFFER, 2017). Segundo Scheffer (2017), o Estatuto esta estruturado em mais de trinta
instrumentos, e é base para o planejamento participativo e sustentavel que visa garantir a gestao

democratica do territorio municipal, sendo, entdo, este o tema da proxima secéo.

2L Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungGes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | —garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes; |1 — gestdo democrética por meio da
participacdo da populacéo e de associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; 111 — cooperacdo entre
0S governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao
interesse social; 1V — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagéo e das
atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; V — oferta de equipamentos
urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais; VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizacdo inadequada dos
imdveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a
edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; d) a instalacdo de
empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pdlos geradores de trafego, sem a previsao da infra-
estrutura correspondente; e) a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo
utilizacédo; f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a poluigdo e a degradacdo ambiental; h) a exposicao da
populacéo a riscos de desastres. VII — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo
em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia; VIII —adogao
de padrdes de producdo e consumo de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia; IX — justa
distribuicdo dos beneficios e énus decorrentes do processo de urbanizacdo; X — adequacdo dos instrumentos de
politica econémica, tributéria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de
modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos
sociais; XI — recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoveis
urbanos; XII — protecdo, preservacao e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural,
histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico; XIIlI — audiéncia do Poder Publico municipal e da popula¢do
interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos
sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populagdo; XIV — regularizacéo
fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizacdo, uso e ocupagdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da
populacdo e as normas ambientais; XV — simplificagdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades
habitacionais; XV —isonomia de condicGes para 0s agentes publicos e privados ha promocédo de empreendimentos
e atividades relativos ao processo de urbanizacao, atendido o interesse social; XVII - estimulo a utilizacdo, nos
parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de sistemas operacionais, padrfes construtivos e aportes
tecnoldgicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais; XVIII -
tratamento prioritario as obras e edificacdes de infraestrutura de energia, telecomunicacdes, abastecimento de dgua
e saneamento; XIX — garantia de condi¢Bes condignas de acessibilidade, utilizacdo e conforto nas dependéncias
internas das edificagdes urbanas, inclusive nas destinadas a moradia e ao servico dos trabalhadores domésticos,
observados requisitos minimos de dimensionamento, ventilacdo, iluminagdo, ergonomia, privacidade e qualidade
dos materiais empregados.
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3.2.1 O Planejamento Urbano e seus Instrumentos

Conforme Scheffer (2017), o planejamento é um processo continuo de tomada de
deciséo, e nele estdo inscritas relagdes de poder capazes de o caracterizar ou de o envolver numa
funcéo politica de comprometimento com a sociedade. E um processo dindmico de investigacio
que visa definir um diagnostico da realidade para fixar parametros futuros, sendo um ato
continuo de acGes desenvolvidas de forma integrada, coordenada e orientada, a fim de se
diminuir a distancia entre o que é feito com o que deveria ser feito. (SCHEFFER, 2017).

Nesse mesmo rumo, o planejamento urbano é pensar a cidade que se quer, pela légica
coletiva, com espacos que cumpram sua funcdo social, respeitando e garantindo o direito a
moradia, ao saneamento, a infraestrutura, a servi¢os publicos, etc. (SCHEFFER, 2017). Todas
estas politicas, incluindo outras, perpassam pelas relages sociais que ocorrem nas cidades, ou
seja, este planejamento precisa envolver todas as politicas publicas de forma integralizada.
(SCHEFFER, 2017). Tanto a qualidade de vida quanto os aspectos da infraestrutura e do uso e
ocupacdo do solo devem ser considerados pelo planejamento urbano, sendo este um processo
que deve expressar planos, metas, estratégicas e acdes através da elaboragdo ou modificacao de
leis municipais. (SCHEFFER, 2017). Para as administra¢cbes municipais:

A prética do planejamento nos municipios visa corrigir distor¢cbes administrativas,
facilitar a gestdo municipal, alterar condigdes indesejaveis para a comunidade local,
remover empecilhos institucionais e assegurar a viabilizacdo de propostas
estratégicas, objetivos a serem atingidos e a¢Ges a serem trabalhadas. O planejamento

é, de fato, uma das funcdes classicas da administragdo cientifica indispensavel ao
gestor municipal. (REZENDE; ULTRAMARI, 2007, p. 258).

Para conduzir a operacionalizacdo do planejamento urbano, este serve-se de diversos
mecanismos e instrumentos, os quais séo ferramentas legais que autorizam o Estado a interceder
na producdo e reproducdo do espaco urbano (SCHEFFER, 2017), sendo alguns deles,
decorrentes do Estatuto da Cidade, em seu capitulo Il, os quais serdo trabalhados
individualmente a seguir, abordando também de forma sucinta suas situagées no municipio de
Ponta Grossa: o plano diretor; a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;
zoneamento ambiental; o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU; e a
contribuicdo de melhoria.

Antes de avancar, a identificacdo em quais areas do municipio de Ponta Grossa tais
mecanismos supracitado seriam aplicados. No total de 2112,6 Km?2, o perimetro urbano
corresponde a 917,2 Kmz2 e o rural a 1195,4 Km2. (PREFEITURA DE PONTA GROSSA,

2020). A lei que estabelece a divisdo territorial do municipio é a Lei n® 8.799/2006, e nela se
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prevé o que é a area urbana (passivel de cobranga de IPTU) e o que é area rural (na qual
prendominam atividades agricolas ou pecuarias, ndo passiveis de cobranca tributaria do IPTU).
Apesar da delimitacdo do primetro urbano ser utilizada ha mais tempo como uma ferramenta
de planejamento urbano do que algumas criadas pelo Estatuto da Cidade, os planos diretores
acabam trazendo como leis pertencentes a lei do perimetro urbano. A figura abaixo, revela o
perimetro urbano aprovado em 2006, estabelecido apds o primeiro plano diretor do municipio

entrar em vigéncia:

Figura 3 - Perimetro Urbano de Ponta Grossa - 2006
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PIRIQUITOS
UVAIA

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2006).

Conhecendo o perimetro urbano e onde nele ha de fato areas ocupadas, habitadas, é
possivel planejar as areas de expansdo da cidade, algo extremamente interessante para também
compreender as dificuldades que o Poder Publico Municipal tera para levar toda a infraestrutura
e acesso aos servicos de sua responsabilidade com o seu alongamento. Quando mais afastadas
sdo as areas ocupadas, havendo vazios urbanos mais proXimos ao centro, maior sera o
investimento que a Prefeitura terd que fazer para poder levar todo o suporte que cabe dar para
tais regides. Por mais interessante que seja esse debate, ndo se avaliou tal ponto neste estudo.
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3.2.1.1 O plano diretor e a situagao ponta-grossense

A forma como a propriedade cumprira sua funcgéo social, visando garantir o acesso a
terra urbanizada e regularizada, viabilizando e reconhecendo o direito a moradia e aos servigos
urbanos, é o objetivo fundamental do plano diretor. (CIDADE, 2004). O capitulo Il inteiro do
Estatuto da Cidade é dedicado a este instrumento. Considerado como basico para a politica de
desenvolvimento e expansdo urbana, e que deve ser aprovado por lei municipal (artigo 40) que
deve ser revisada pelo menos a cada dez anos (artigo 40, 8 3°), o plano diretor deve englobar
todo o territorio municipal (artigo 40, § 2°), e em sua elaboragdo e implementagdo deverao ser
garantidas pelos poderes legislativo e executivo a promoc¢do de audiéncias e debates com a
participacao da populacéo, a publicidade e o0 acesso de documentos e informag6es produzidos
(artigo 40, § 49).

Obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes (artigo 41, inciso 1)?,
devera conter no plano diretor minimamente as determinacGes do artigo 42 do Estatuto da
Cidade, sendo: a delimitacdo das areas urbanas, especificando-se onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios; as disposicdes sobre o direito de
preempcao conferido a preferéncia ao Poder Publico municipal na aquisi¢do de imdvel urbano
que seja objeto de alienacdo onerosa entre particulares; o definido sobre a outorga onerosa do
direito de construir, que fixa areas nas quais tal direito s podera ser exercido acima de um
coeficiente de aproveitamento basico; a delimitacao de areas de aplicacdo de operacdes urbanas
consorciadas, que sdo intervencGes coordenadas pelo Poder Publico Municipal, com a
participagdo de cidaddos que tenham o objetivo de realizar transformacdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizacdo ambiental; o estabelecido sobre a transferéncia do
direito de construir decorrente do uso de imdvel para implantacdo de equipamentos urbanos e
comunitérios, preservacao de imoveis de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou
cultural, ou ainda do uso de imdveis para programas de regularizacdo fundiarias; e o
estabelecimento de um sistema de controle e acompanhamento do plano.

Com esta breve apresentacdo do que esta contido no texto legal do Estatuto da Cidade

22 N&o excetuando outras obrigatoriedades previstas no artigo 41, sendo todas elas: | — com mais de vinte mil
habitantes; Il —integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; 111 —onde o Poder Pablico municipal
pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal; IV — integrantes de areas
de especial interesse turistico; V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional; VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios
com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacBes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituiçao.htm
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sobre o plano diretor, frisa-se que alguns dos instrumentos previstos no Estatuto sdo pertinentes
de serem estabelecidos no proprio plano, sem excetuar a possibilidade de existirem leis proprias
que delimitem certas diretrizes e aplicabilidades. Ademais, este instrumento em questdo tem
uma grande relevancia desde que consiga estabelecer ndo apenas diretrizes, mas também definir
objetivos e metas, de forma conjunta com a sociedade, a serem cumpridas.

No municipio de Ponta Grossa, no estado do Parana, municipio que delimita o
problema deste estudo, o plano diretor vigente foi aprovado pela Lei n° 8.663/2006, o qual
deveria orientar as acBes para o desenvolvimento do municipio no decénio 2006-2016,
conforme o artigo 2° do texto da lei. Tal plano cita os mais variados instrumentos de
planejamento urbano, além de abordar a necessidade de leis prdprias para alguns que
supostamente o integrariam (artigo 5° da lei), fora outros que ja estdo presentes no proprio texto
legal.

Conforme noticias de jornais da cidade, apesar de ter iniciado em 2016 um processo
de atualizacdo do plano, tanto a Prefeitura Municipal de Ponta Grossa quanto a Empresa que
estava contratada para elaborar o plano diretor optaram por rescindir o contrato, o que atrasou
a elaboracdo por meio de uma nova empresa por dois anos. (SOUZA, 2018). O processo de
elaboragédo do novo plano retornou, entéo, apenas em 2018, com a realizagéo de seis audiéncias
publicas, sendo a ultima realizada em mar¢o do ano de 2019 (PLANO DIRETOR, 2019), e seu
texto final foi entregue pela Prefeitura para discussdo e aprovacdo da Camara Municipal no dia
18 de dezembro de 2019 (LUCINI, 2019).

Apesar do breve apontamento sobre o plano diretor, saber da existéncia de um
instrumento capaz de apontar principios, objetivos e que tem uma série de metas que visam 0
desenvolvimento da cidade é algo que permite visualizar essa regulamentacdo das relacdes
sociais e suas articulacBes no espaco, a fim de garantir direitos basicos atraves de uma lei
municipal. Assim como na CF/1988, obviamente que, em outros patamares, o plano diretor
projeta mudangas e reafirma, pelo menos na teoria, uma ideia de sociedade e de intervencédo do
Estado a partir de seu ente federado na efetivacdo de direitos, a qual deve ser avaliada e
atualizada de dez em dez anos. Apesar disso, na pratica, a garantia fica apenas na expectativa
de direitos, posto que, a implementacao do plano tem dificuldades. Em 1999, sem a aprovacao
do Estatuto da Cidade, que alterou a visdo sobre a elaboracdo dos planos diretores no pais,
Villaca (1999) j& abordava os dilemas na implementacdo do plano diretor nos municipios,
apontando que os problemas e prioridades a serem atacados nele sdo de ordem politica e ndo
técnica, e que € claro que as propostas urbanisticas, em geral, tém implicacGes econdmicas e

financeiras decorrentes da valorizacdo imobiliaria. (VILLACA, 1999). Estas questdes reforcam
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a elaboracdo do plano diretor como um processo de disputa de classes, ainda mais quando se é
possivel vislumbrar a democratizacdo da participacdo popular em sua construcdo. Ja que ha a
obrigatoriedade definida em lei de se fazer o plano, ndo ha mais a opcéo de nédo o ter (pelo
menos para determinados municipios), desde os primeiros debates até a sua avaliacdo
perpassam por diversos interesses. Além disso, quais instrumentos estardo englobados em seu
texto legal também é definido por quem o elabora e por quem o aprova, e a propria vontade de
aplicacdo do que se estabelece no plano depende de quem esta no poder. Com isso, mesmo com
toda a possibilidade de transformacao que tal texto legal tem, ha muito por avancar para que,

de fato, o plano diretor seja eficaz nos municipios, de uma forma geral.

3.2.1.2 Do parcelamento do solo em Ponta Grossa

Podendo ser considerado como o principal instrumento de estruturacdo do espaco
urbano e como o primeiro ato de construcdo da cidade, o processo de loteamento é capaz de
tracar o perfil de vilas até se transformarem em cidades e metropoles, devendo o parcelamento
tornar uma grande propriedade em um espago que apresente condi¢cdes de habitabilidade.
(MESQUITA, 2008).

Sobre esta tematica, abordada como instrumento da politica urbana pelo Estatuto da
Cidade, antes mesmo deste, ela ja era regulamentada mediante lei federal propria, que é a Lei
n° 6.766/1979, a qual define que o parcelamento do solo pode ser feito mediante o loteamento,
considerado como “a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacdo, com abertura de
novas vias de circulagdo, de logradouros publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliagdo
das vias existentes” (artigo 2°, paragrafo 1° da lei) ¢ o desmembramento, que € “a subdivisao
de gleba em lotes destinados a edificagcdo, com aproveitamento do sistema viario existente,
desde que ndo implique na abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no
prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos ja existentes” (artigo 2°, paradgrafo 2° da lei).
Além das modalidades, a lei estabelece a infraestrutura basica dos parcelamentos, a qual deve
ser constituidas por equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais, iluminacdo
publica, esgoto, abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de
circulacdo (artigo 2°, paragrafo 5° da lei), elementos cruciais para que a populagdo viva com
dignidade no espaco em que habitam.

No proprio texto da lei federal, no paragrafo 1° do artigo 1°, ja se abria a possibilidade
de os municipios estabelecerem normas complementares sobre o parcelamento do solo

municipal. No municipio de Ponta Grossa, ja existiram trés leis que fixam normas sobre a
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questdo do parcelamento do solo: a Lei n® 6.326/1999 (normas para a aprovagdo de
arruamentos, loteamentos e desmembramentos de terrenos), aprovada no mesmo ano da lei
federal supramencionada, a Lei n° 7.970/2004 e a vigente Lei n® 10.408/2010. Apesar de ser
citada no plano diretor municipal de 2006 como lei que o integra, no artigo 5°, inciso Il1, ndo
h& nenhuma atualizacéo legislativa, apenas alteragdes na Lei vigente de 2010.

3.2.1.3 Do zoneamento, do uso e ocupacdo do solo ponta-grossense

Com a finalidade de delimitar geograficamente areas territoriais e estabelecer regimes
de uso, gozo e fruicdo da propriedade para elas, 0 zoneamento tem como propoésito a protecdo
e manutencao dos recursos naturais por meio de um planejamento que vise proporcionar aos
cidadéos locais bem-estar e um ambiente ecologicamente equilibrado. (DORNELES, 2017).
“O zoneamento urbano define de forma especifica as zonas para receber residéncias, industrias
e comércio, como forma de equilibrar a cidade, mas, sobretudo obedecendo as caracteristicas
de cada lugar, as necessidades dos habitantes e os potenciais de cada cidade.” (DORNELES,
2017, p. 457).

Considerado por Braga (2001) como o mais difundido e criticado instrumento
urbanistico, seja por sua ineficacia ou pelos efeitos geradores de especulagdo imobiliaria e
segregacdo socioespacial, sua forma mais tradicional € a de matriz funcionalista, que prevé uma
segregacao de usos (ja citados anteriormente — residencial, comercial e industrial), com menor
ou maior grau de flexibilidade.

Sobre a implementacdo do zoneamento, na perspectiva macro, a definicdo das areas
urbanas e de expansdo urbana é o ponto crucial, pois determina a possibilidade de crescimento
da malha urbana, que deve analisar para a quantificacdo da expansdo a dinamica econdmica e
populacional da cidade, para se ter nogdo do crescimento a curto e médio prazo, bem como
considerar o adensamento urbano atual, levando em conta 0s “vazios urbanos” ja existentes na
zona urbana, que seriam &reas de urbanizacdo preferencial ou compulsoria. (BRAGA, 2001).
Tanto o dimensionamento a mais quanto a menos da zona de expansao urbana podem favorecer
a especulacdo imobiliaria, posto que, no primeiro caso, facilita a implantacao de loteamentos e
cria vazios urbanos, for¢cando a expanséo da rede de servigos e infraestrutura urbana para tais
areas e, no segundo caso, diminui a oferta de solo urbanizavel. (BRAGA, 2001).

Na perspectiva do zoneamento de uso e ocupagao do solo propriamente dito, as normas
para cada macrozona sao definidas, em especial a zona urbana, subdividida em diversas zonas.

A instituicdo de ZEIS ¢ definida na lei de zoneamento de uso e ocupacdo do solo. Em Ponta
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Grossa, foi aprovada a Lei n® 6.329/1999, a qual dispGe sobre o zoneamento de uso e ocupagao
do solo apenas das areas urbanas, subdividindo a area do perimetro urbano em quinze zonas
(artigo 5° da lei), dentre elas as ZEIS, destinadas a urbanizacdo especifica de favelas e
condominios sociais (artigo 23, paragrafo 2° da lei). Para cada zona, ha indices préprios de
dimensdo minima do lote, limite de altura das edificacGes, taxa de ocupagdo, coeficiente de
aproveitamento, recuos frontais das edificac@es, afastamento das edificacGes das divisas do lote
e taxa de permeabilidade (artigo 28 da lei), além de usos adequados (artigo 27, paragrafo unico
da lei). Ademais, a lei do zoneamento também integra o plano diretor vigente do municipio,
assim como a lei de parcelamento, e igualmente ndo possui atualiza¢Oes, apenas alteragfes no
texto vigente.

A forma como se delimita a existéncia das zonas, quais usos podem ou nao nelas, quais
ruas pertencem ou ndo a cada uma delas € algo que entra no mesmo dilema de aplicabilidade e
de disputa do plano diretor que, numa visdo de existéncia de contradigdes e antagonismos
sociais da luta de classes, ocorre para toda a criacdo de lei e sua implementagdo. Sobre aquilo
que é relevante para este estudo, que diz respeito ao uso habitacional, a lei de zoneamento de
Ponta Grossa estabelece trés modalidades no artigo 26: a Habitacdo Unifamiliar, destinada para
moradia de apenas uma familia (artigo 4°, inciso X da lei); Habitacdo Coletiva Horizontal, que
serve de moradia para mais de uma familia, distribuida de forma horizontal (artigo 4°, inciso
VIl da lei); e Habitacdo Coletiva Vertical, também destinada para mais de uma familia morar,
porém distribuida verticalmente (artigo 4°, inciso IX da lei). A forma como se autoriza ou ndo
a habitacdo coletiva, de maior possibilidade de moradia para familias de baixa renda, ja seria
uma forma de segregacgdo, posto que, proibir tais tipos de residéncia é proibir que tais pessoas
vivem em determinados locais, gerando segregacao socioespacial a partir e do instrumento do
zoneamento. (BRAGA, 2001). Diante de tais pontos, seja pela especulacdo ou pela segregacao
trazidas como problematicas deste topico, o pano de fundo continua sendo 0 mesmo, que é o

das contradic¢des existentes na sociedade que levam a disputa de interesses das classes.

3.2.1.4 O IPTU e a contribuicdo de melhoria: dois instrumentos de politica urbana e a questédo

ponta-grossense

Diversas caracteristicas do IPTU ja foram abordadas ao decorrer deste estudo,
principalmente na introducdo, pois este tributo impacta diretamente no objeto da pesquisa.
Sobre a ideia de progressividade na tributacao, no capitulo anterior, mais especificamente no

topico 2.3.2.1, foi apontado seu conceito, referente ao fato de tributar mais quem tem maior
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capacidade de contribuir ou, ainda, quanto maior a grandeza tributada (MACHADO, 2009), ao
menos isso quando o elemento a ser analisado € o préprio tributo, e ndo o STN. Aqui, pela
relevancia de se compreender a funcéo extrafiscal deste imposto, e seu papel no planejamento
urbano, serdo abordadas as modalidades de progressividade, uma delas prevista na CF/1988 e
outra no Estatuto da Cidade, sendo elas: progressividade conforme o valor venal do imével e a
progressividade no tempo.

De maneira genérica, quando promulgada, a CF/1988 trazia, no paragrafo 1° do artigo
145 de seu texto, a possibilidade de graduacéo dos tributos a partir da capacidade econdmica
do contribuinte.?® J4 no ano 2000, com a Emenda Constitucional n° 29, a progressividade do
IPTU passou a ser o ponto chave, permitindo, no artigo 156, paragrafo 1°, a progressividade
deste imposto conforme o valor do imovel, sua localizacdo e uso. Frisa-se que, a depender da
localizacdo e do uso, 0 que had ndo é uma progressividade, mas sim uma seletividade na
cobranca, denominando-se, entdo, de IPTU seletivo. Tal questdo gera certa deducdo de que
guanto maior o valor do imdvel, maior € a renda do contribuinte, apesar de haver excecdes, as
quais podem ser incluidas nas isen¢des deste tributo. (CARVALHO JUNIOR, 2006). Sobre a
progressividade conforme o valor do imdvel, esta pode ser capaz de diminuir a regressividade
existente nas avaliagBes imobiliérias, que servem para definir o valor venal do imovel, isto
porque imoveis de menor valor tendem a ser avaliados mais proximos de seu valor de mercado
ou superior a tal, enquanto os imdveis de maior valor ficam mais distantes. (DE CESARE, 2004
apud CARVALHO JUNIOR, 2006). Nesse ponto, a progressividade diminui a regressividade
das avaliacdes de imoveis oficiais, mesmo entendendo que se esta utilizando de um instrumento
politico, modificando as aliquotas, para se diminuir discrepancias de uma avaliacdo de caréater
técnica, que é a que define o valor venal dos imdveis, base de calculo do IPTU, algo que delimita
a acdo desse instrumento que deveria servir para gerar maior equidade na arrecadagéo.
(CARVALHO JUNIOR, 2006).

Na CF/1988, para deixar mais evidente, ha tanto a possibilidade da progressividade a
depender do valor venal quanto a seletividade a depender da localidade e do uso, sem excetuar

outras possibilidades de seletividade, que implicam em maiores cobrancas de IPTU diante da

2 Art. 145: A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo instituir os seguintes tributos: | -
impostos; 1l - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicdo; Il - contribuicdo de
melhoria, decorrente de obras publicas. § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administracéo tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdémicas do contribuinte.
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existéncia ou ndo de elementos que caracterizem o imével de forma diferente. Carvalho Junior
(2006), analisando, no ano 2000, um total de 223 Cddigos Tributarios de municipios com mais
de 100 mil habitantes, agrupou essas ferramentas quanto a arrecadacdo do IPTU em:
seletividade pela localizacdo do imdvel, o que permitia a aplicacdo de aliquotas diferentes a
depender da zona em que o imdvel se encontra, algo que é mais eficiente em municipios com
zonas mais homogéneas no que corresponde a servicos publicos, qualidade de vida e padréo de
construcdo, e que pode diminuir a especulacdo imobiliaria; a seletividade pelo tamanho do
imével, que pode ser mais justa se partir do pressuposto de que proprietarios mais ricos tém
imoveis maiores, além de incentivar o parcelamento e ocupacéo do solo, sendo mais comum
tais aliquotas serem aplicadas para imdveis ndo edificados; a seletividade por padrdo de
construcdo, aplicada pela indicacao do tipo e qualidade do imovel; a seletividade quanto ao uso,
que implica em aliquotas diferentes quanto ao uso residencial, comercial ou industrial, ou ainda
para imoveis ndo territoriais; e a progressividade conforme o valor venal do imdvel.

Sobre a progressividade do IPTU no tempo, tal possibilidade também ja existia
mediante sua previsdo na CF/1988, no artigo 182, paragrafo 4°, inciso 11.2* No entanto, sua
previsdo no Estatuto da Cidade ressaltou sua aplicabilidade, no artigo 7°%, conferindo a
possibilidade de majoracdo da aliquota por um prazo de até cinco anos, tendo como valor
méaximo 15%, visando garantir o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulséria do
imovel. Nesse sentido, pode-se dizer que o IPTU progressivo no tempo é uma sancéo aplicada
pelo Poder Publico para quem ndo cumpre com a funcdo social da propriedade. (SCHEFFER,
2017).

Diante do exposto, uma breve descri¢cdo do que se tem dessas ferramentas no IPTU

ponta-grossense visa um maior conhecimento desse tributo relevante para o estudo. O Cédigo

24 Art. 182: A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes. [...] § 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 ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | -
parcelamento ou edificacdo compulsérios; 11 - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo; [...].

25 Art. 7°: Em caso de descumprimento das condic@es e dos prazos previstos na forma do caput do art. 5°desta Lei,
ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 52 do art. 52 desta Lei, 0 Municipio procederd & aplicacdo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracdo da
aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. § 120 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na
lei especifica a que se refere o caput do art. 52 desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano
anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento. § 22 Caso a obrigacéo de parcelar, edificar ou utilizar
ndo esteja atendida em cinco anos, 0 Municipio mantera a cobranga pela aliquota maxima, até que se cumpra a
referida obrigagéo, garantida a prerrogativa prevista no art. 82. § 3°E vedada a concessio de isengdes ou de anistia
relativas a tributagdo progressiva de que trata este artigo.
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Tributario Municipal, previsto na Lei n° 6.857/2001, determina sete aliquotas, no artigo 1282
da lei, que variam de 0,8 a 5%. E possivel visualizar diversos elementos de seletividade, posto
que ha aliquotas variadas conforme o uso, conforme o nimero de propriedades do contribuinte,
conforme a urbanizacdo do imdvel (entendido como limpo, gramado ou cultivado), conforme
o tamanho, condi¢do do imoével no que diz respeito ao muro, existéncia de pavimentacdo e
meio-fio na rua, localizacdo em determinada zona, e a depender se € imdvel tombado ou
inventariado como patriménio historico. Ademais, a progressividade no tempo existe conforme
a CF/1988, para o caso de imdvel ndo edificado ou ndo urbanizado, no texto do Cddigo
Tributario Municipal. Mas além disso, apesar da previsdo no plano diretor municipal sobre a
progressividade no tempo conforme aquilo que se busca o Estatuto da Cidade ter sido criada
em 2006, a lei especifica no municipio que regulamenta tal questdo, conforme cita o artigo 30

do plano?’, foi criada apenas em 2012, que é a Lei n° 10.752. Nesta lei, no artigo 4°, § 1° e 2°,

% Art. 128: O imposto predial e territorial urbano sera calculado sobre o valor venal do imdvel, de acordo com as
seguintes aliquotas. | - 0,8% (oito décimos por cento): a) imdvel construido de uso residencial b) imével utilizado
por micro ou pequena empresa c) imével, ndo construido, pertencente a contribuinte proprietario de um dnico
imaével, desde que urbanizado, assim entendido como limpo, gramado ou cultivado. Il - 1,5 % (um e meio por
cento): imdvel construido de uso comercial; 11l - 2% (dois por cento): a) imével ndo construido b) imovel
construido de uso industrial. 1V - 3% (trés por cento): a) imével ndo construido com mais de 750,00 m2 (setecentos
e cinqienta metros quadrados) b) area do imével com mais de 750,00 m2 (setecentos e cingiienta metros
quadrados), construido e ndo urbanizado, que exceder a 3 (trés) vezes a area da respectiva construcdo; V - 4%
(quatro por cento): imovel construido, situado em rua pavimentada e com meio-fio, ndo murado ou sem passeio
na respectiva testada; VI - 4,5% (quatro e meio por cento): imoével ndo construido, situado em rua pavimentada e
com meio-fio, ndo murado ou sem passeio na respectiva testada; VI - 5,0 % (cinco por cento): a) imével construido
ocupado por bancos maltiplos, bancos comerciais, bancos de investimento, sociedades de crédito, financiamento
e investimento, sociedades de crédito imobiliario e de associacfes de poupanca e empréstimo, operadoras de
crédito consignado ou crédito pessoal, de empresas integrantes ou ndo do Sistema Financeiro Nacional; b) imével
ndo construido e sem muro e passeio, situado na ZC - Zona Central; § 1° - No caso dos incisos Ill, alinea a), 1V,
alineas a) e b), V, VI e VII, alinea b), deste artigo, a aliquota do IPTU sera progressiva no tempo, enquanto
mantidas as situac@es ali assinaladas, & razdo de 0,5% (cinco décimos por cento) ao ano, até atingir 15% (quinze
por cento), para os imdveis situados nas seguintes zonas: | - Zona Central (ZC); Il - Zona de Servigos 1 (ZS1); I
- Zona de Servigos 2 (ZS2); IV - Zona Comercial (ZCOM); V - Zona Eixo Ponta Grossa (ZEPG); VI - Zona Pélo
(Zpolo); VII - Corredor Comercial (CC); VIII - Zona Residencial 1 (ZR1); IX - Zona Residencial 2 (ZR2); X -
Zona Residencial 3 (ZR3); XI - Zona Residencial 4 (ZR4). § 2° - O disposto nos incisos V e VII, alinea b, bem
como no paragrafo anterior, ndo se aplica a iméveis em construcdo, desde que a obra ndo esteja paralisada por
mais de um ano. § 3° - A progressividade que trata o § 1° deste artigo, ndo se aplica nos seguintes casos: | - imével

ndo subdividido, nos trés primeiros anos apds a aprovacao do loteamento; Il - imoével ndo construido, desde que
urbanizado, assim entendido aqueles murados e mantidos limpos, gramados ou cultivados, com passeio na
respectiva testada, se situados em rua pavimentada e com meio-fio. Il - iméveis situados em vias ndo

pavimentadas nas Zonas Residenciais 2 e 3 (ZR2 e ZR3). § 4°- Sera reduzida em 70% a aliquota do IPTU incidente
sobre imovel tombado ou inventariado como patrimonio historico, desde que sejam mantidas as finalidades do
tombamento ou inventario, de acordo com o estabelecido pelo Conselho Municipal do Patrimdnio Cultural -
COMPAC.

27 Art. 30: Em caso de descumprimento das condicGes e dos prazos estabelecidos na lei municipal especifica,
prevista no art. 30, § 1° desta lei, o Municipio procedera a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, mediante a
majoracdo da aliquota pelo prazo de 05 (cinco) anos consecutivos, até que o proprietario cumpra a obrigacao de
parcelar, edificar ou utilizar, conforme o caso. § 1° A progressividade das aliquotas sera estabelecida em lei
municipal especifica, observando os limites estabelecidos na legislagdo federal aplicavel, ndo podendo exceder a
duas vezes o valor referente ao ano anterior, sendo a aliquota maxima de quinze por cento. § 2° Caso a obrigacao
de parcelar, edificar e utilizar ndo esteja atendida no prazo de cinco anos, o Municipio mantera a cobranca pela
aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a aplicacdo da medida da desapropriacédo do
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prevé-se que a cada ano, dos cinco anos que pode ser majorado a aliquota, a mesma sera
dobrada, até chegar em 15%. Sobre a progressividade quanto ao valor venal do imdvel, esta ndo
tem previsdo nas legislagcbes municipais de Ponta Grossa.

Além da progressividade e da regressividade, também hé isen¢6es do IPTU a depender
da metragem do imdvel, da renda e da idade do contribuinte, da necessidade de protecdo
ambiental, ou de uso de entidades sem fins lucrativos, conforme artigo 125 do Cddigo
Tributario Municipal®®. Frisa-se que, para conseguir ter a isen¢do, o contribuinte deve realizar
a solicitagdo em até 180 dias do langamento do imposto, conforme especifica o paragrafo 3° do
artigo supracitado, o que, por si so, dificulta sua aplicabilidade integral, apesar de ser legal.

Diante de tais pontos apresentados neste topico, o IPTU no municipio de Ponta Grossa
tende a realizar cobrancas de forma mais equitativa por sua seletividade, progressividade, e por
suas isencdes. No entanto, a ndo presenca da progressividade conforme o valor venal do imdvel
nas leis tributarias municipais evidencia o limite desta possibilidade de cobranga isonémica que
segue o principio da capacidade contributiva. Nesse sentido, € a perda de uma oportunidade de
se arrecadar mais daqueles que tém maior capacidade de pagar diante de seu maior patrimonio
imobiliario. Com isso, é possivel dizer que toda a capacidade arrecadatdria do IPTU no
municipio n&do é atingida por conta do ndo uso dessas ferramentas importantes.

Apesar de ser uma ferramenta importante para o planejamento urbano, a contribuicdo
de melhoria é uma outra espécie de tributo, diferente dos impostos, ou seja, diferente do IPTU.
Nesse sentido, ela ndo faz parte da analise deste estudo, mas precisa ser trazida a tona para que
seja reconhecido o seu papel frente a infraestrutura urbana.

O CTN, Lei n°5.172/1966, em seu artigo 81%°, conceitua a contribuicdo de melhoria

imovel com pagamento em titulos da divida publica.

28 Art. 125: Sdo isentos do imposto predial e territorial urbano: | - os prédios de propriedade, locados ou cedidos
gratuitamente, em sua totalidade, para uso da Unido, do Estado ou do Municipio; Il - prédios cedidos, locados ou
de propriedade de associa¢des beneficentes, hospitais de caridade e outros desde que mantenham convénios para
atender gratuitamente indigentes; 1l - (VETADO) IV - sociedades esportivas, recreativas e cooperativas de
consumo, desde que comprovado seu carater ndo lucrativo ou beneficente, e somente em relagdo aos iméveis ou
parte deles ocupados para a pratica destas especificas finalidades. V - imGveis com &rea construida de até 70,00m?2
(setenta metros quadrados), pertencentes a contribuintes proprietario ou possuidor de um Gnico imdvel, inscrito no
Cadastro Unico para Programas Sociais - CADUNICO, com renda mensal bruta de até 2 (dois) salarios minimos
nacional, e utilizados para residéncia propria; VI - imoveis com area construida de até 140,00m?2 (cento e quarenta
metros quadrados) utilizados para residéncia propria, pertencentes a contribuintes proprietario de um tnico imével,
com deficiéncia mental ou invalidez permanente, comprovado pelo INSS ou por laudo médico do Municipio, com
renda mensal até 2 (dois) salarios minimos nacional; VII - im6veis com area construida de até 140,00m? (cento e
quarenta metros quadrados) utilizados para residéncia prépria, pertencentes a contribuintes com mais de 65
(sessenta e cinco) anos de idade, inscritos no Cadastro Unico para Programas Sociais - CADUNICO, proprietario
ou possuidor de um Unico imovel, e com renda mensal até 2 (dois) salarios minimos nacional; VIII - clubes de
recreacdo e lazer sem fins lucrativos declarados de utilidade publica pelo Municipio de Ponta Grossa. X - imoveis
que tenham nascente de agua ou manancial com protecdo de interesse ambiental, declarado pelo Conselho
Municipal de meio Ambiente - COMDEMA

2 Art. 81: A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
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como um tributo passivel de ser cobrado por todos os entes federados, para fazer face ao custo
de obras publicas que geram a valorizacdo imobiliaria. Interessante destacar que quem decide
a obra e 0 momento do tributo é o Poder Publico, o qual deve dar publicidade para possiveis
impugnacdes da obra antes que ela ocorra, de acordo com o artigo 82 do CTN®, No caso de
Ponta Grossa, a contribuicdo esti prevista no artigo 218 e seguintes do Codigo Tributério
Municipal, o qual traz alguns detalhes a mais sobre a burocracia de se estabelecer tal tributo, o
que ndo sera detalhado neste trabalho.

Ainda sobre a contribuicdo de melhoria de Ponta Grossa, ao pesquisar sobre a
utilizacdo deste tributo no municipio, noticia encontrada em site de jornal local diz respeito a
sua cobranca frente as obras de pavimentacdo. (KOSSOSKI, 2018). Com isso, apesar da
cobranca do IPTU poder ser fonte de financiamento de tal infraestrutura, diretamente ligada a
este estudo, outra espécie de tributo municipal também colabora para tanto, sem excetuar outros
tributos cobrados pelo municipio e ainda investimentos decorrentes de verbas de outros entes
federados, algo que em nenhum momento deste trabalho pode ser ocultado.

Com todo o abordado nos dois capitulos que correspondem aos aspectos teoricos deste
trabalho, o capitulo a seguir trara os dados organizados por esta pesquisa, perpassando por entre
eles todo o conhecimento adquirido até entdo para poder viabilizar sua analise através do

referencial teérico trabalhado.

Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicdes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valorizacdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

30 Art. 82: A lei relativa a contribuicio de melhoria observara os seguintes requisitos minimos: | - publicagio
prévia dos seguintes elementos: a) memorial descritivo do projeto; b) orcamento do custo da obra; c) determinacdo
da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuicéo; d) delimitacdo da zona beneficiada; e) determinacéo
do fator de absorc¢éo do beneficio da valorizacdo para toda a zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela
contidas; Il - fixacdo de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnacéo pelos interessados, de qualquer dos
elementos referidos no inciso anterior; 11 - regulamentagdo do processo administrativo de instrugéo e julgamento
da impugnacéo a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua apreciacéo judicial
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4 IPTU E SUA ASSOCIACAO COM OS SERVICOS PUBLICOS, COM A
INFRAESTRUTURA E COM A SEGREGACAO RESIDENCIAL EM PONTA
GROSSA

A partir do referencial tedrico estudado, evidencia-se que o IPTU é um importante
instrumento para a ampliacdo das receitas municipais, atuando também como um instrumento
de planejamento e acdo do Poder Publico na organizacdo do espaco urbano. Esses fatores
colaboram para que o Poder Publico preste os servicos de sua responsabilidade e garanta uma
infraestrutura, um espaco digno de convivio para todos os individuos que ali habitam.

Nesse sentido, a administracdo desse imposto tem sua relevancia, principalmente
guando se conhece alguns elementos que podem reduzir o potencial de arrecadacéo, como, por
exemplo, a inadimpléncia, objeto deste estudo. Entender os fatores associados a diminui¢do do
ndo pagamento do IPTU é algo crucial para uma melhora da politica fiscal municipal, além de
sua influéncia extrafiscal. Ao reconhecer pontos favordveis e desfavoraveis para a
inadimpléncia, é possivel realizar modificacdes na sua cobranca, podendo resultar em um
melhor saldo em termos de arrecadacdo deste tributo.

Conforme abordado na metodologia, duas variaveis sdo analisadas neste estudo,
correlacionando-as com a inadimpléncia do IPTU residencial: os servicos publicos e a
infraestrutura urbana de Ponta Grossa, e a segregacao residencial dimensionada a partir do valor
venal medio dos imoveis de uso residencial. Para dimensionar tais variaveis, utilizou-se como
perimetro urbano neste trabalho um total de 429 vilas do municipio. Com isso, as vilas passam
a ser a unidade urbana que possibilitard a continuidade deste trabalho.

Inicialmente, analisou-se a inadimpléncia do IPTU de Ponta Grossa para o ano de
2018. Conforme pode-se observar no Grafico 1%, boa parte das ruas de Ponta Grossa
apresentavam, em 2018, um percentual de inadimplentes entre 20 e 50%, valores consideraveis,
0s quais poderiam modificar toda a arrecadacdo municipal deste tributo, considerando aqui
apenas a inadimpléncia residencial.

Ademais, tinha-se um grupo de ruas com um alto grau de inadimpléncia, em que, no
caso das com mais de 90% de residéncia inadimplentes, o0 montante correspondia 81 ruas. Ao
mesmo tempo, tinha-se ruas nas quais o nivel de inadimpléncia era minimo, até 10%,
correspondendo também a 81 ruas, 0 que demonstra a contradi¢do existente entre os pagadores
do IPTU no municipio. Diante deste contexto, se questiona acerca da proximidade desses

espacos, da existéncia de infraestrutura urbana/servicos publicos nesses locais, indagacGes que

31 para desenvolvimento desse grafico, foram consideradas as ruas de Ponta Grossa que estavam situadas dentro
do perimetro das vilas, sendo todos os dados disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Ponta Grossa
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serdo avaliadas no decorrer dessa pesquisa.

Gréafico 1 - Numero de ruas considerando o percentual de inadimplentes de Ponta Grossa —
2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Na Tabela 132 é apresentado o total de domicilios de ocupagio residencial que se
encontravam inadimplentes em 2018, correspondendo a 27,13% dos domicilios.
Se comparar com a média total de inadimpléncia do municipio [22,8% (PORTAL
TRANSPARENCIA, 2018)], tinha-se 4,33% a menos para este Gltimo do que o auferido na
média residencial. Portanto, o IPTU residencial pode ser considerado um inflator da
inadimpléncia total desse tributo em Ponta Grossa, e, consequentemente, sua interpretacao e
controle tendem a melhorar as receitas municipais.

A aliquota do IPTU cobrada para estas residéncias varia de 0,2 a 5%, sendo que, a
ampla maioria dos imdveis tem a aliquota do IPTU definida a 0,8%, totalizando 114.868
imoveis, correspondente a 97,95% do total. Apesar de haver outras aliquotas, é possivel

considerar a aliquota de 0,8% como um padrdo tanto para imdveis adimplentes quanto

%2 Diferentemente dos dados que serdo apresentados e analisados a seguir, os quais foram configurados através das
ruas e vilas e suas delimitagBes geograficas, a Tabela 1 é a que possui a totalidade das residéncias cobradas em
Ponta Grossa.
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inadimplentes no municipio, no ano de 2018. Dessa forma, pelo menos no que é pertinente aos
imoveis residenciais, as ferramentas do IPTU seletivo existentes na legislacdo municipal
dificilmente trazem impacto passivel de configurar uma maior isonomia na tributacdo deste
imposto.

A ferramenta do IPTU progressivo no tempo, que é aplicada para imdveis nao
utilizados, ndo tem funcéo aqui pelo fato de que os imdveis considerados neste estudo sdo de
uso residencial. Mas ainda sobre as possibilidades de se ter aliquotas diferenciadas, no caso das
seletivas, sua pequena aplicabilidade nos imdveis analisados revela a importancia do
mecanismo técnico da determinacdo do valor venal do imovel. Apesar de existirem possiveis
problemas decorrentes das avaliacdes equivocadas dos valores, seja para mais ou para menos,
situacdo reconhecida anteriormente no referencial teorico, essas discrepancias poderiam ser
menos sentidas se o IPTU progressivo conforme o valor venal do imovel fosse aplicado no

municipio, o que n&o é.

Tabela 1 - Total de residéncias que sdo cobradas o IPTU, total e percentual de residéncias
inadimplentes de Ponta Grossa - 2018

Variavel ‘ Valor
Total de residéncias 117274
Total de residéncias inadimplentes 31815
Percentual de residéncias inadimplentes 27,13

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Diante do elevado percentual de imdveis residenciais inadimplentes, sua localizagdo e
tendéncia de concentracdo ou disperséo é algo a ser analisado neste estudo, o que é apresentado
na Figura 4. Como nao foi possivel se ter a localizacdo (via coordenadas geograficas) de cada
imével adimplente e inadimplente no ano de 2018 no municipio de Ponta Grossa, tais residentes
foram estabelecidas por ruas e, na sequéncia, por vilas®. Frisa-se que, diferentemente dos
demais mapas que vém na sequéncia, neste estdo presentes todas as ruas que tém cobranca de
IPTU residencial de ao menos uma casa, ou seja, ndo houve excluséo de ruas, o que possibilita
uma compreensao melhor do que quando se analisa por vilas.

Observa-se que as linhas em vermelho demarcam o perimetro das vilas e que as linhas

gue véo do cinza claro ao preto sdo as ruas, sendo cinza mais claro as com menores percentuais

33 A andlise principal se fixou nas vilas dado que, sem se ter as coordenadas geograficas das residencias, ndo se
conseguiria correlacionar com 0s servicos publicos e a infraestrutura urbana, pois algumas ruas passam por
diversas vilas ao longo de Ponta Grossa, ndo sendo coerente a determiancéo do centroide da rua como elemento
central para se fazer as correlagdes.
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de inadimpléncia e preto as ruas que representam 0s maiores percentuais. Apesar de ndo ser
uma regra, € possivel dizer, diante da Figura 4, que ha uma maior inadimpléncia do IPTU nas
areas mais distantes do centro da cidade, e que existe uma certa area de concentracao de imoveis
adimplentes no ano de 2018 no pagamento do IPTU. Visualiza-se que hé &reas mais claras tanto
ao norte quanto ao sul da area central de Ponta Grossa.

Figura 4 - Percentual de inadimpléncia residencial do IPTU por rua de Ponta Grossa - 2018

% Inadimplentes -
0-18,7
18,7 - 24,6
— 24,6 - 28,7
— 28,7 -34,8
— 34,8-100
Vilas

0 2.5 5 km
I

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
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Figura 5 — Bairros de Ponta Grossa - 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal. Geoprocessamento Corporativo (2019)

Apesar de ndo ser objeto deste estudo a divisdo da cidade por bairro, a Figura 5
colabora para se ter uma melhor visualizacdo sobre as regides da cidade em que a inadimpléncia
€ menor ou maior. Ademais, para ndo necessitar adentrar em nome de vilas (dado que
correspondem a 429), esse mapa servira de base para outros apontamentos.

Ainda sobre as Figuras 4 e 5, é possivel perceber que as ruas mais claras, de menor
inadimpléncia, estdo situadas no bairro Centro, e nas areas mais proximas do Centro nos bairros
Orfas (norte), Jardim Carvalho (norte), Nova Russia (oeste), Estrela (sul) e Oficinas (sul),
bairros que fazem divisa com o Centro; na contramao, Uvaranas, Ronda e Olarias, que também
fazem divisas com o Centro, detém menor concentracdo de ruas adimplentes. Os demais bairros
ndo citados, situados mais nas exterminadas do perimetro urbano, tendem a ter uma maior
concentracdo de ruas inadimplentes.

Para quem conhece a cidade, a comparacdo dos mapas das ruas do municipio por
percentual de inadimpléncia com o dos bairros, da indicativos de que areas mais pobres do
municipio tendem a ter maior inadimpléncia do IPTU. No decorrer do trabalho se analisara
mais especificadamente essa questdo, da distribuicdo da riqueza, usando como proxy o valor

venal residencial. Ao mesmo tempo, interessante notar a existéncia de areas proximas do centro
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com elevado valor de inadimpléncia, o que pode ser resultado de imdveis de cobrancas
regulares habitados por familias de baixa renda, somado a possibilidade de serem areas
consideradas de menor valor para o0 mercado imobiliario, desvalorizada por serem areas mais
ingremes, perto de cdrregos, o que também pode indicar que a regularizagdo fundiaria foi
realizada nestas areas e, consequentemente, o nimero de casas com cobranga de IPTU pode ter
sido elevado por isso, sendo um ponto a ser questionado.

Outro estudo que pode contribuir na interpretacéo da localizacdo da inadimpléncia ao
longo de Ponta Grossa € o de Nascimento e Matias (2011). Nele, mapeou-se a localizacdo das
favelas na area urbana do municipio no ano de 2006, com base em dados da Prefeitura
Municipal de Ponta Grossa, demarcadas na cor vermelha da Figura 6 (a). Quando sobreposto
este mapa a Figura 4, do percentual de inadimpléncia das ruas de Ponta Grossa no ano de 2018,
é possivel visualizar que nas areas nas quais haviam ou ha favelas tém-se uma tendéncia de que
o percentual de inadimpléncia de 2018 seja mais elevado, marcado pelas linhas de cor preta na
Figura 4.

Com essa constatacdo, eleva-se a possibilidade das areas de maior inadimpléncia
estarem localizadas mais proximas das areas onde a regularizacdo fundiaria precisa ser efetuada
e de regibes nas quais concentram-se residéncias que tém condi¢des de vida mais precérias. No
entanto, o que se tinha por favela em 2006 pode ser hoje area regularizada, ou seja, o IPTU que
antes ndo era cobrado, atualmente é. Os doze anos que se passaram (2006 para 2018) podem
ter sido suficientes para ter se concretizado a regularizagdo dessas areas, que pode ser de uma
ou de varias residéncias, ndo sendo possivel saber com exatiddo se elas ainda sdo consideradas
favelas. Mesmo com tal situagéo, a chance de um contribuinte que reside nestas localidades ser
inadimplente no pagamento do IPTU néo foi calculada neste trabalho (por auséncia de dados),
entretanto, encontrou-se uma média maior de inadimpléncia nesses espacos, correspondendo,

no minimo, a 34,8%, conforme dados da Figura 4.



Figura 6 - Localizacdo das favelas na area urbana [ano de 2006 (a)] e percentual de inadimplentes do IPTU por rua [2018 (b)] de Ponta Grossa
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94); PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
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Na Figura 7, reescreveu-se a inadimpléncia do IPTU residencial considerando as 429 vilas do
municipio. Inicialmente, é necessario ressaltar a existéncia de vazios, espacos em branco, na
composicao dessa figura, os quais sdo decorrentes dos loteamentos ndo oficializados, conforme
informag0es repassadas pela Prefeitura Municipal de Ponta Grossa. Essa situa¢do fez com que
estas areas fossem desconsideradas da analise, visando se ter maior correspondéncia com a
demarcacao de ruas e de vilas que oficialmente sdo usadas nas analises da Prefeitura Municipal
de Ponta Grossa.

Corroborando com as anélises preliminares, como corolario, observa-se que as vilas
com maior percentual de inadimpléncia estdo localizadas nas areas mais distantes da regido
central. Esses indices mais elevados de inadimpléncia nas areas mais afastadas do centro podem
ser resultado de uma série de fatores, como, por exemplo, a renda das familias, que podem
implicar numa maior dificuldade para o cumprimento desta obrigacgdo tributaria. Ademais, estas
areas podem ser as mais distantes dos equipamentos de salde, de educa¢do e/ou de assisténcia
social, ou ainda podem ter os menores indices de pavimentacdo ou ndo ter infraestrutura de

lazer como pragas e parques. Essas correlacdes serdo analisadas nos tépicos seguintes.

Figura 7 - Percentual de inadimpléncia residencial do IPTU por vila de Ponta Grossa - 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
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Além da localizacdo das vilas com maior inadimpléncia ser mais afastada do Centro
de Ponta Grossa, visualmente, também se verifica uma tendéncia de proximidade entre as vilas
com maior grau de inadimpléncia e entre as com menor. Com efeito, ao calcular o | de Moran
para o percentual de inadimpléncia (Figura 8), obteve-se um coeficiente positivo e
estatisticamente significativo (nivel de significancia — NS — correspondente a 5%)%*. Tal
resultado indica que as vilas nas quais o percentual de inadimpléncia do IPTU é mais elevado
tendem a estar cercadas por vilas com a mesma condi¢do, bem como as vilas nas quais o
percentual de inadimpléncia do IPTU é mais baixo tendem a estar cercadas, na média, por vilas
de baixo percentual. Portanto, a inadimpléncia tem um padrdo de concentragao espacial, o qual
pode estar atrelado a infraestrutura existente, como também com a prépria caracteristica

socioecondmica de cada espaco e de seus residentes.

Figura 8 - I de Moran — Percentual de inadimpléncia das vilas de Ponta Grossa — 2018 (matriz
de pesos: quatro vizinhos)
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
Nota: 99.999 permutacGes

34 O grau de concentragéo espacial foi calculado a partir do | de Moran. Por haver vilas que ndo tém vizinhos
confrontantes, a metodologia empregada foi a de k vizinhos, considerando 4, 5 e 10 vizinhos. Todos os | de Moran
calculados tiveram valores positivos e estatisticamente significativo a 5%: o de 4 vizinhos deu 0,393, sendo 0 mais
elevado (FIGURA 8); o de 5 vizinhos obteve um valor igual a 0,38; e o de 10 vizinhos deu 0,33.



93

Na Figura 9, tem-se o mapa de Cluster, por meio do qual se ratifica o padrdo de
concentracdo espacial da inadimpléncia do IPTU de Ponta Grossa, existindo clusters alto-alto
(em vermelho mais escuro) e baixo-baixo (em azul mais escuro), reafirmando que a distribuicao
ndo é aleatoria. Desta tendéncia, ao observar especialmente os pontos em azul mais escuro no
mapa — 0S quais concentram o0s baixos percentuais de inadimpléncia cercadas por vilas com
similar caracteristica -, tem-se um indicativo quanto a existéncia de tracos semelhantes nestas

vilas a ponto de influenciarem umas as outras na sua condi¢cdo de pagamento do IPTU.

Figura 9 - Mapa de Cluster Lisa — Percentual de inadimpléncia do IPTU de Ponta Grossa— 2018
(matriz de pesos: quatro vizinhos)
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
Nota: 99.999 permutacGes

Com as evidéncias trazidas até entdo — acerca do padréo de distribuicdo espacial da
inadimpléncia —, questiona-se o quanto as distribui¢cdes da infraestrutura urbana, dos servicos
publicos municipais, se relacionam espacialmente com o percentual de inadimpléncia do IPTU

residencial. Ademais, a possivel associacdo com a segregacao residencial seré investigada nos
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topicos seguintes.

4.1 A SEGREGACAO RESIDENCIAL NO MUNICIPIO DE PONTA GROSSA E A
INADIMPLENCIA DO IPTU

Conforme inferido por Corréa (1989), a capacidade de pagamento das residéncias que
ocupam 0s grupos sociais seria uma forma de verificagdo da segregacdo residencial. Neste
sentido, investigou-se essa relagdo em Ponta Grossa, utilizando como proxy o valor venal do
imovel, representando a segregacao residencial. Analisado de forma técnica, as bases de célculo
do IPTU multiplicada pela aliquota definem o valor lancado a ser pago pelos contribuintes.
Como ja abordado, a aliquota de 0,8% € a cobrada na ampla maioria dos imdveis residenciais,
portanto, 0 peso da variagdo do que se € cobrado pelo tributo finda-se no valor avaliado de cada
imovel, ou seja, no valor venal. Neste sentido duas constatacdes podem ser analisadas: a
primeira diz respeito ao fato de que quanto maior valor do imoével, maior o valor cobrado do
IPTU e, entdo, mais dificil € o seu pagamento, a depender da capacidade econdmica de quem
esteja sendo cobrado; e a segunda é referente a questdo de que quem possui imdveis mais caros
supostamente tem mais capacidade econémica, posto que a possibilidade de algum individuo
em situacdo de pobreza ser proprietario ou possuidor de imovel com valor mais elevado é
minimizada.

Na figura 10, o valor venal medio dos imoveis residenciais analisados neste estudo foi
calculado por vila. No mapa, as cores variam do cinza claro ao preto, sendo o preto para as vilas
de maior média de valor venal e o cinza claro para as vilas de menor média. Como resultado,
observa-se que, de maneira geral, as regides que tém baixa inadimpléncia, mais préxima do
Centro, possuem maior media de valor venal, o que aponta para um dos esquemas classicos de
segregacdo residencial, formulado Kohl em 1841 (apud CORREA, 1989), que considera a
tendéncia da elite de se manter préxima da regido central pelo facil acesso as fontes do poder e
de prestigio social. Nesse sentido, pelo menos para as vilas de maior valor venal médio
proximas ao centro, a tendéncia € que as residéncias sejam as mais bem avaliadas, as de maior
valor langado do tributo cobrado e, teoricamente, com boas chances de ser pago.

E possivel observar também que, em alguns casos, existem valores mais elevados de
imoveis em regibes periféricas, o que poderia ser consequéncia de um processo de retirada da
elite para a periferia, resultante, por exemplo, da vinda da populagdo mais pobre para alguns
pontos do Centro, ou, ainda, de outras perspectivas de vida para aqueles que ndo querem residir

nos bairros centrais, inferéncias estas que se direcionam para um outro esquema classico,
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formulado por Burgess, e de compreensdo semelhante & de Engels (apud CORREA, 1989). No
entanto, esta visdo entra em choque com as reflexdes tidas até entdo, que tendem a supor que,
em Ponta Grossa, a populacéo que vive nas vilas mais distantes €, na sua maioria, a populacao
mais pobre, além de também residir em areas como as favelas da Figura 5. Além disso, como
elas reproduzem a média, é possivel haver nestas vilas distantes uma tnica propriedade de valor
venal elevado capaz de fazer com que o preco médio fique mais alto.

Apesar dessas questdes, a Figura 10, por si so, leva a crer que ha, visualmente, uma
certa segregacao residencial, partindo da regido central que é habitada, em geral, por pessoas
de maior capacidade econdmica, localizando os domicilios com média de valor venal mais
baixo especialmente nas extremidades de Ponta Grossa, com algumas excec@es. Diante disso,
pode se dizer que hd uma maior tendéncia de se ter um padrédo de segregacéo residencial que
concentra a elite no centro ou que a distribui a partir do centro, em determinados setores da
cidade ao longo de um eixo de maiores amenidades, ao norte e ao sul do centro (conforme a

figura), sendo outro padrdo, criado por Hoyt (apud CORREA, 1989).

Figura 10 — Valor venal médio dos imdveis residenciais (em R$) por vila de Ponta Grossa -
2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
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Ainda sobre a segregacdo residencial e a possibilidade de existir um padrdo de
distribuicdo, é preciso dizer que, ao realizar o calculo do | de Moran do valor venal médio dos
imoveis residenciais entre as vilas de Ponta Grossa, obteve-se um valor igual a 0,325%, sendo
estatisticamente significativo a 5% (Figura 11). Assim, existe uma tendéncia de vilas com valor
venal médio elevado estarem cercadas por vilas com valores venais médios em similar situacao,

bem como existe a tendéncia de vilas com baixa média de valor venal estarem rodeadas de vilas
de baixo valor.

Figura 11 - I de Moran — Valor venal médio dos imdveis residenciais por vilas de Ponta Grossa
— 2018 (matriz de pesos: quatro vizinhos)
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
Nota: 99.999 permutacdes

A Figura 12 define os clusters do valor venal médio dos imdveis residenciais por vilas,
0s quais ratificam a existéncia de uma distribuicdo ndo aleatéria do valor venal dos imoveis, ou
seja, tem-se um padrdo de distribui¢ao do valor venal média ao longo de Ponta Grossa.

Mas, mais do que isso, ele define areas de concentracdo de elevados valores venais

35 A matriz de pesos usada foi quatro vizinhos, pois foi a que apresentou maior coeficiente da estatistica | de
Moran.
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cercados de elevados valores venais, bem como de baixos valores cercados por similar
condicdo. As areas de concentracdo de altos valores, destacados no mapa na cor vermelha mais
escura, estdo localizados nos bairros Oficinas, Estrela e Orfas, bairros ja citados por este
trabalho por também presenciarem um menor valor de inadimpléncia frente a outros.
Realizando uma aproximacdo, algumas das vilas nas quais se encontram estes clusters de
elevados valores venais podem ser reconhecidas - por quem conhece a cidade - como areas
nobres, com condominios fechados e casas de alto padrdo de qualidade, a exemplo do
Residencial Garden Park (nome de uma das vilas), do Residencial La Defense, do Jardim
Alphaville, da Vila Estrela, etc. J& a concentra¢do de vilas com valores venais médios mais
baixos se localiza sobretudo na periferia, e estas areas seguem a tendéncia de terem, em geral,
indices de inadimpléncia mais elevados.

Ademais, a comparacdo da Figura 12 com a 9 aponta uma tendéncia de que vilas
incluidas no grupo alto-alto de inadimpléncia tendem a estar, em boa medida, no cluster baixo-
baixo do valor médio venal, e residem nas areas mais afastadas do centro da cidade, e la se

concentram.

Figura 12 - Mapa de Cluster Lisa — Valor venal médio dos iméveis residenciais por vilas de
Ponta Grossa — 2018 (matriz de pesos: quatro vizinhos)
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A Tabela 2 traz o valor médio venal dos domicilios inadimplentes versus o0s
adimplentes. Os resultados evidenciam um valor médio maior para os adimplentes do que para
os inadimplentes. Além disso, na Tabela 3, ao subdividir o valor venal em categoria, observa-
se que quanto maior é o valor venal menor tende a ser a inadimpléncia.

Tabela 2 - Valor venal médio (R$) dos imdveis residenciais adimplentes e inadimplentes de
Ponta Grossa - 2018

Residéncias ‘ Valor Venal Médio (R$)
Inadimplentes 23.898
Adimplentes 31.395

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Tabela 3 - Percentual de adimplentes por classe de valor venal dos imdveis residenciais (R$)
de Ponta Grossa - 2018

Valor predial (R$) ‘ Adimplentes (%)
Menos de 10 mil 69.0
10 a 20 mil 715
20 a 30 mil 735
30 a 40 mil 75.1
40 a 50 mil 76.1
50 a 60 mil 78.5
60 a 70 mil 80.6
70 a 80 mil 80.6
80 a 90 mil 82.2
90 a 100 mil 81.5
100 a 150 mil 83.5
150 a 200 mil 83.9
200 a 300 mil 82.7
30 a 400 mil 85.0
400 a 500 mil 84.4
Mais de 500 mil 83.1

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Ou seja, com excecao dos valores venais entre R$ 200 a R$ 300 mil, e os com valor
superior a R$ 400 mil, a tendéncia é de aumento no numero de adimplentes com 0 aumento do
valor venal. Além disso, ao correlacionar o percentual de inadimpléncia de cada vila com o
valor venal médio das mesmas foi possivel obter um coeficiente igual a -0,25, estatisticamente
significativo ao NS de 5%. Nesse sentido, ainda que ndo seja uma correlagdo elevada, € possivel
dizer que existe uma associacao entre a inadimpléncia e a segregacdo residencial (proxy: valor
venal médio) e ela é negativa. Desta forma, quanto maior o percentual de inadimpléncia, menor

tende a ser o valor do imével, e vice-versa.
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Diante destes resultados, ndo aplicar o IPTU progressivo conforme o valor venal do
imovel se apresenta como uma perda da capacidade arrecadatéria do IPTU no municipio, algo
que poderia melhorar tanto a arrecadacdo como evitar uma série de cobrancas judiciais dos
imdveis inadimplentes, se fosse baixado o valor cobrado do IPTU para quem tem imdveis de
menor valor venal. Um IPTU seletivo para essas areas, que aplicasse aliquotas diferentes tanto
para essa concentracdo de valor venal mais elevado quanto para as regides de valor venal mais
baixo, também seria outra possibilidade, visando melhorar essa cobrancga, com a expectativa de
torna-la mais eficiente. Sem tais ferramentas, 0 municipio tende a perder em arrecadacéo e em
despesas para cobrar o tributo, e a populagéo deixa de usufruir dos servigos e da infraestrutura
que poderiam ser melhoradas com os recursos que se deixou de arrecadar.

A simples correlacdo entre inadimpléncia e valor venal ja possibilita uma série de
debates sobre ‘“como, quem e quanto” se deve cobrar do IPTU. No entanto, como o
estabelecimento de aliquotas perpassa por debates politicos, as influéncias das classes
dominantes podem ser um empecilho para modifica-las, pois ha diversos interesses envolvidos.
Somado a isso, a organizagdo da populacéo que vive mais na periferia da cidade também néo €
forte suficiente para fazer esse debate na cidade em Ponta Grossa.

Ademais, é possivel que a cobranca do IPTU nas areas mais afastadas esteja sendo
feita exatamente em imoveis que poderiam usufruir da isencdo, entretanto, muitos domicilios
perdem o prazo para fazer seu requerimento e/ou desconhecem tal beneficio. As dificuldades
de aperfeigoar o IPTU como um instrumento de planejamento e também de arrecadagdo séo
grandes, mas podem ser melhor trabalhadas se o Poder Publico conhecer a dindmica do tributo
na cidade e também se identificar os possiveis fatores que estdo correlacionados ao seu
pagamento.

Na Figura 13, correlacionou-se espacialmente a inadimpléncia do IPTU com o valor
venal médio, via o Mapa Lisa Bivariado. Diferentemente dos outros mapas de clusters que
ressaltavam as cores azul e vermelho mais escuro (Figuras 12 e 9), neste (Figura 13) o que se
destaca é o grupo Alto-Baixo (vermelho mais claro), inferindo que, nestes pontos, as vilas que
tém alta inadimpléncia estdo cercadas por vilas com baixo valor venal médio. Ademais, 0
calculo do | de Moran Bivariado ratifica tal posicionamento, com um coeficiente igual a -0,206,
estatisticamente significativo a 5%%°.

Portanto, de maneira geral, os resultados indicam a existéncia de uma concentracao

espacial dos maiores valores venais ao longo de Ponta Grossa (Figura 12) e esta localizagéo

3% A matriz de pesos usada foi quatro vizinhos, pois foi a que apresentou maior coeficiente da estatistica | de
Moran.
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estad associada, na média, com menores percentuais de inadimpléncias. Ao mesmo tempo, existe

espacialmente uma correlacdo entre baixa inadimpléncia e areas vizinhas com alto valor venal.

Figura 13 - Mapa de Cluster Lisa — Percentual de inadimpléncia x Valor venal médio dos
imoveis residenciais por vilas de Ponta Grossa — 2018 (matriz de pesos: quatro vizinhos)
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
Nota: 99.999 permutaces.

4.2 OS SERVICOS PUBLICOS MUNICIPAIS E A INFRAESTRUTURA URBANA DE
PONTA GROSSA

Dentro da responsabilidade municipal, uma série de servicos publicos e infraestrutura
deveriam ser ofertadas para a sociedade. Entretanto, nem sempre a distribuicdo desses
servicos/infraestruturas € igualitaria. Partindo desse contexto, tem-se como hipdtese que a
inadimpléncia do IPTU pode estar correlacionada com a auséncia ou com a fraca oferta desses
itens no municipio.

Para fazer tal analise, construiu-se um indice de infraestrutura e servi¢os publicos

municipais (IISPM) para cada uma das 429 vilas analisadas neste estudo, verificando, na
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sequéncia, sua associacdo com o percentual da inadimpléncia. Para tanto, definiu-se por meio
do ordenamento juridico vigente os servicos publicos e a infraestrutura urbana de
responsabilidade do municipio, ou seja, onde o municipio deve aplicar seus recursos
arrecadados através de um tributo como o IPTU, que ndo tem vinculagdo. Utilizou-se da
CF/1988, da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), do Codigo Tributario Municipal de
Ponta Grossa (CTM), do Codigo de Obras do Municipio e da Lei Organica Municipal, para
definir como servigos de responsabilidade do municipio 0s seguintes itens: equipamentos
publicos de educacdo infantil e fundamental; Unidades Béasicas de Salde, e; CRAS. E como
infraestrutura: a pavimentacdo urbana, e; a presenca desses espagos de esporte e lazer,
considerando aqui neste estudo as pragas e parques.®’

Inicialmente, fez-se a analise da pavimentacdo® das ruas de Ponta Grossa. Do total,
55,26% tinham asfalto, conforme pode ser verificado na Figura 14, existindo certa distribuicdo
da pavimentagdo em todo a cidade. Essa distribuicdo mais homogénea pode ser resultado da
aplicacdo de outras obrigacdes tributarias, alheias ao IPTU, como é o caso da contribuicdo de
melhoria abordada no Capitulo 3 deste estudo, ou como obrigacao da lei de parcelamento do
municipio, também trazida no Capitulo 3, que consta a obrigacdo da pavimentacdo para a
aprovacdo de loteamentos (artigo 11, paragrafo 5° da Lei n° 10.408/2010)*. Em 2014, a
Prefeitura Municipal criou um programa denominado “Asfalto Cidaddo”, no qual a Companhia
Pontagrossense de Servicos (CSP) paga a metade do asfalto e os moradores a outra parte em
até 60 parcelas (PREFEITURA DE PONTA GROSSA, 2019), iniciativa que também pode ter

gerado a ampliacdo da pavimentagdo no municipio, modificando ainda mais 0 mapa.

37 Ressalta-se aqui a problematica ja apontada da selecdo das vilas, as quais ndo abarcam todo o perimetro urbano
do municipio. Devido a isso, assim como teve-se que diminuir as ruas capazes de se verificar a inadimpléncia e a
segregacdo, 0 mesmo procedimento precisou ser feito para o que seréd analisado a seguir diante da auséncia de
dados. Além disso, parte dos dados da infraestrutura ndo tem como base o ano de 2018, o que também é um
limitador desta pesquisa.

38 Para tanto, considerou-se apenas as ruas que possuem asfalto, sem qualquer outro tipo de pavimentagdo, como
os paralelepipedos e o anti-pé.

39 Art. 11 Satisfeitas as exigéncias do artigo anterior, o interessado encaminhara o projeto para aprovagio da
Prefeitura, assinando Termo de Acordo, juntamente com um cronograma fisico-financeiro, com prazo maximo de
02 (dois) anos para a execuc¢do das obras necessarias a implantacdo do loteamento e que sdo: | - terraplanagem e
pavimentacéo de todas as ruas do loteamento; [...] § 1° - Considera-se pavimentagdo, para efeito do item | deste
artigo, asféltica, poliédrica, paralelepipedo ou blocos de concreto articulados, com a construcdo de meio-fio. [...]
§ 5° - O loteador fica obrigado a pavimentar o trajeto desde o Gltimo ponto pavimentado até o final do ponto
proposto pelo loteador; [...].
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Figura 14 - Ruas com asfalto e sem asfalto de Ponta Grossa — 2014

———  Rua sem asfalto

Rua asfaltada

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2014)
Nota: dados organizados pela autora

Ao enquadrar a pavimentagéo por vila, considerando o percentual de ruas asfaltadas,
observa-se que em 27% das vilas tém um percentual de mais de 80% de suas ruas asfaltadas
(Grafico 2). Tal informacdo leva a crer que possam existir areas de forte concentracdo de
pavimentacdo, resultado das obrigaces ja trazidas aqui e também de uma gestdo de recursos
publicos, como os arrecadados pelo IPTU, sendo aplicadas em determinadas localidades. Além
disso, lembra-se que, anteriormente, foi apontado um outro determinando que revela outro

tributo capaz de ser associado a pavimentacdo, que é a contribui¢do de melhoria.
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Gréafico 2 - Percentual de Vilas conforme o percentual de ruas asfaltadas de Ponta Grossa —
2014
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2014)
Nota: dados organizados pela autora

Analisando espacialmente, tem-se que a distribuicdo da pavimentacdo néo € aleatoria,
conforme Figura 15, auferindo um | de Moran igual a 0,285 (NS de 5%), inferindo que as vilas
que tém maior percentual de asfalto tendem a estar cercadas por vilas com similares percentuais,

assim como as de menor percentual, na média, estdo cercadas por baixos percentuais.

Figura 15 - | de Moran — Percentual de Pavimentacdo por vilas de Ponta Grossa — 2014 (matriz
de pesos: quatro vizinhos)
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2014)
Nota: dados organizados pela autora
Nota: 99.999 permutaces.
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Na figura 16, é possivel visualizar a distribuicdo das vilas segundo o percentual de
asfalto que cada uma tém, em que nao necessariamente as vilas mais asfaltadas estdo proximas

somente a regido central do municipio.

Figura 16 - Percentual de ruas asfaltadas por vilas de Ponta Grossa — 2014
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2014)
Nota: dados organizados pela autora

Correlacionando o percentual de ruas asfaltadas com o percentual de inadimpléncia,
obteve um coeficiente igual a -0,1316 (estatisticamente significativo a 5%), existindo uma
associacdo negativa entre percentual de ruas asfaltadas e o percentual de inadimpléncia. Nesse
sentido, ha uma tendéncia de vilas com baixo percentual de asfalto terem elevado percentual de
inadimpléncia, e vice-versa. Apesar disso ser um ponto relevante para o estudo, o fato das vilas
de elevado valor venal e de baixa inadimpléncia ndo corresponderem exatamente as vilas de
elevado percentual de pavimentacéo cria certa dinamizagdo a ponto de diminuir a importancia
desta infraestrutura no pagamento do IPTU, sendo o resultado mais direto de outras acGes do
governo municipal, conforme destacado inicialmente.

A Figura 17 traz outra infraestrutura para analise: a existéncia ou ndo de pracas nas
vilas de Ponta Grossa. Tal analise levou em consideracdo os dados do shapefile das vilas da
cidade, no qual se apontava a existéncia de parques municipais e de pracas, sem levar em

consideracdo qualquer aspecto qualitativo. Uma perda para este estudo foi ndo conseguir 0s



105

dados acerca dos campos, quadras, e demais espacos de esporte e lazer de responsabilidade
municipal, analisando apenas a presenca de pracas e parques.

Como resultado, identificou-se uma correlacdo negativa e estaticamente significativa
(NS=5%) entre o percentual de inadimpléncia do IPTU das vilas e a existéncia de pragas, cujo
valor correspondeu a -0,09. Ou seja, hda uma tendéncia de vilas com elevado percentual de
inadimplentes ndo terem praca, e vice-versa. Apesar da existéncia de pracas em algumas vilas
mais afastadas da regido central, € possivel resgatar as Figuras da inadimpléncia e do valor
venal para constatar que as areas nas quais o valor da inadimpléncia é mais baixo e o valor
venal é mais elevado ha, pelo menos, uma praga/parque. Ainda assim, o | de Moran deu 0,013,
ndo sendo estatisticamente significativo a 5%, 0 que aponta para uma distribuicdo aleatoria da

existéncia de pracas ao longo das vilas na cidade.

Figura 17 - Vilas com e sem pracas de Ponta Grossa — 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Iniciando a anélise dos servigos publicos, é preciso explicitar que nédo se esta levando
em consideracdo a qualidade do atendimento do servigo prestado por qualquer um dos
equipamentos a serem analisados, os quais refletiriam uma realizacdo de uma série de servicos.

Os equipamentos de educacdo - compondo-se pelos Centros Municipais de Educagéo

Infantil (CMEI) e pelas Escolas Municipais (que atendem tanto a educacdo infantil quanto o
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ensino fundamental) - estdo distribuidos ao longo de Ponta Grossa, totalizando 110
equipamentos nas 429 vilas analisadas. Apesar de existir diferenca do servi¢o prestado nos
CMElIs e nas Escolas, tal aspecto ndo foi levado em consideracdo, bastando apenas a sua
localizagdo em determinada vila. Com isso, o Gréfico 3 foi elaborado, constatando que a
maioria das vilas ndo tém equipamento de educacéo, o que corresponde a 81% delas.

Gréfico 3 - Percentual de vilas por quantidade de equipamentos de educacgdo de Ponta Grossa -
2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Espacialmente, a Figura 18 traz a distribuigédo desses equipamentos versus o percentual
de inadimpléncia. Ao observar o0 mapa, € possivel afirmar que ha uma tendéncia de se ter uma
distribuicdo homogénea dos equipamentos de educacdo ao longo do municipio, ndo havendo,
entdo, uma relacao explicita com a inadimpléncia. Ponderando a quantidade de equipamentos
pelo numero de residéncias que cada vila detém, foi possivel, ao associar tal valor com o

percentual de inadimpléncia, obter uma correlagdo negativa de -0,05, porém ndo
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estatisticamente significativa a 5%.

E importante destacar que algumas vilas tém uma proximidade bastante grande com
outras que tém esses equipamentos (conforme pode ser observado na figura). Por isso, na
construcdo do IISPM, néo se levou em consideragéo a existéncia dos equipamentos nas vilas,
mas sim a distancia de cada vila (centroide) até o equipamento de educagdo mais proximo.
Neste caso, a correlacdo com a inadimpléncia subiu para 0,0935, sendo estatisticamente
significativo a 5%, o que permite inferir que ha uma tendéncia para que as vilas nas quais o
percentual de inadimpléncia € elevado tenham uma distancia maior para se chegar ao
equipamento de educagdo mais proximo, e vice-versa. Obviamente que essa constatagdo ndo
engloba toda a populacédo das vilas, por considerar a distancia a partir do centro de cada uma
delas. Porém, por ndo se ter dados da localizacdo exata das residéncias inadimplentes,
adimplentes e isentas, e pela importancia que a distancia tem para facilitar ou dificultar o acesso,
essa relagdo com o centroide da vila foi a melhor aproximagao que se conseguiu fazer.

Diante de tal correlacdo, ao tentar tracar um possivel perfil das pessoas que vivem em
residéncias e que ndo pagam o IPTU, pode se dizer que, boa parte delas tendem a ter uma maior

dificuldade para acessar equipamentos de educagdo, como o0 CMEI ou a Escola Municipal.

Figura 18 - Equipamentos de educacéo de Ponta Grossa — 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
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No caso dos equipamentos de saude, conforme explicado no comego deste topico, a
analise levara em consideracio apenas a localizagdo das Unidades Béasicas de Satde?’, sendo
entdo 51 equipamentos elencados. A Tabela 4 evidencia que, assim como nos equipamentos de

educacéo, existe um elevado percentual de vilas que ndo os possuli, totalizando 88,34%.

Tabela 4 - Namero e percentual de vilas em relacdo ao nimero de equipamentos de satde de
Ponta Grossa - 2018

NUmero equipamentos saude Numero de Vilas  Percentual de Vilas (%)
0 379 88.34
1 49 11.42
2 1 0.23

Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Semelhante ao que se verificou com os equipamentos de educacgéo, a Figura 19 apresenta
a distribuicdo aleatéria dos equipamentos de salde. Ademais, também ndo foi possivel
identificar uma correlacao entre o percentual de inadimpléncia e nimero de equipamentos de
salde, ressaltado que, mesmo ponderando por mil residéncias, ndo se encontrou associacdo
estatisticamente significativa. Porém, ao fazer o calculo da correlacéo a partir da distancia de
cada vila (centroide) até o equipamento de satde mais préximo, encontrou uma correlagdo com
a inadimpléncia igual a 0,26, estatisticamente significativo a 5%, indicando que em algumas
vilas com alto percentual de inadimpléncia a distancia até equipamento de saude tende a ser
maior (e vice-versa). Com isso, a dificuldade de acesso aos equipamentos esta associada com

um menor percentual de pagamento do IPTU em 2018.

40'L_embrando que apenas serdo consideradas as UBS dentro das 429 vilas analisadas neste trabalho.
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Figura 19 - Equipamentos de salde de Ponta Grossa — 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

A Figura 20 apresenta a distribuicdo dos CRAS em Ponta Grossa no ano de 2019. Ao
visualizar a localizacdo dos 10 CRAS, néo foi possivel obter uma correlagdo com o percentual
de inadimpléncia das vilas, caso equivalente ao dos equipamentos de saude e de educagdo. No
entanto, calculando a distancia de cada vila (centroide) do CRAS mais proximo e relacionando
isso com o percentual de inadimplentes das vilas, obteve-se um coeficiente igual a 0,27
(estatisticamente significativo a 5%). Com isso, quanto maior é o percentual de inadimpléncia
maior tende a ser a distancia até um CRAS e vice-versa. Essa tendéncia se soma as anteriores,
as quais demonstram a dificuldade de acesso a estes servicos especialmente em algumas vilas

que detém maior inadimpléncia do IPTU.
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Figura 20 - CRAS de Ponta Grossa — 2019
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Fonte: CRAS (2019)
Nota: dados organizados pela autora

Apds a analise individual da infraestrutura urbana e dos servi¢os publicos do municipio
de Ponta Grossa, construiu o IISPM, conforme descrito no capitulo introdutério dessa
dissertacéo.

O Gréfico 4 demonstra que a maioria das vilas de Ponta Grossa tinha um indice entre
0,5 e 0,8, sendo que 164 vilas tinham um IISPM que variava de 0,6 a 07, correspondendo a
38,23% do total de vilas. Ao analisar apenas as vilas que tinham um indice menor que 0,5,
encontrou-se um percentual igual a 3,96%, correspondendo a espacos sem praticamente
nenhuma presenca de servigos e infraestrutura municipal. Com isso, a concentracéo de vilas

com baixo indice é um ponto a ser refletido.
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Grafico 4 - NUmero de vilas considerando intervalor do 11ISPM de Ponta Grossa - 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Na Figura 21 é possivel verificar a distribuicdo do 11SPM, existindo certa proximidade
estre as vilas com indice mais elevado, assim como se tem certa proximidade entre as vilas com
um indice mais baixo. Isso é ratificada pelo coeficiente |1 de Moran (igual a 0,27*,
estatisticamente significativo a 5%), o qual indica que vilas com altos valores do [ISPM tendem
a estar rodeadas por vilas com iguais caracteristicas, assim como aquelas com baixa indice

tendem a estar cercadas por vilas com similar condigdo, conforme atesta a Figura 22.

41 A matriz de pesos usada foi a quatro vizinhos, pois apresentou 0 maior coeficiente da estatistica | de Moran.
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Figura 21 - indice de Infraestrutura e Servicos Publicos Municipais (IISPM) por vilas de Ponta
Grossa - 2018
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Fonte PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora

Figura 22 - | de Moran - Indice de Infraestrutura e Servigos Publicos Municipais (IISPM) de

Ponta Grossa - 2018
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Fonte: PONTA GROSSA. Prefeitura Municipal (2018)
Nota: dados organizados pela autora
Nota: 99.999 permutaces.




113

Na Figura 23 tem-se 0 mapa de clusters do 1ISPM, apresentando o0s pontos nos quais a
concentracdo espacial é mais acentuada, tanto das vilas com baixo indice, como também das
com alto 1ISPM, o que pode ser observado com as cores vermelho e azul mais escuro,
respectivamente. Dessa maneira, ratifica-se a ndo aleatoriedade na distribuicéo da infraestrutura
urbana e nos servicos publicos municipais de Ponta Grossa. Na mesma figura (Figura 23), é
resgatado os mapas do percentual de inadimpléncia por vila e do valor venal médio,
identificando areas em comum com os clusters do IISPM, sinalizando para uma possivel
associacao entre a infraestrutura e o servigo publico disponivel em cada vila e o0 seu grau de
inadimpléncia.

Destarte, a correlacdo encontrada entre o percentual de inadimpléncia por vila e o
I[ISPM, na média, foi igual a -0,26, sendo estatisticamente significativo a 5%. Assim, existe
uma certa associacdo negativa entre tais variaveis, resultando na tendéncia de haver maior
inadimpléncia nas vilas com menor indice e vice-versa.

Ao abrir o 1ISPM e separar seus elementos formadores, a correlagdo entre cada um
deles e a inadimpléncia reforca as preocupacdes. Um possivel perfil de um cidadéao
inadimplente do IPTU é o de morar em areas periféricas da cidade, ndo asfaltadas, sem pracas,
mais distantes dos equipamentos de educacdo, saude e dos CRAS, sendo ainda um cidaddo que
vive numa condigdo mais precaria por estar em um espaco que pode ser de concentracdo de
residéncias com baixo valor venal. Lembrando que o inverso também é um possivel perfil: o
cidadao que vive em residéncias mais caras, nas areas mais proximas ao centro, mais perto dos
equipamentos e com asfalto e pracas, tendendo a ser adimplente. Essas condi¢cdes geram a
segregacao socioespacial urbana, para além da segregacdo residencial, podendo demonstrar
onde, como e para quem se organiza e se viabiliza uma cidade que garanta o préprio direito a

ela.



Figura 23 - Mapa de Cluster Lisa — IISPM, valor venal médio e percentual de inadimplentes — Ponta Grossa — 2018 (matriz de pesos: quatro
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vizinhos)
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4.3 CONHECENDO A CIDADE E OS MORADORES

Os elementos estudados até aqui ressaltam uma série de possibilidades, de
expectativas, frustracdes, e realidades sobre a vida dos moradores da cidade e como eles
percebem, a partir do uso ou ndo dos equipamentos publicos e da infraestrutura pontuados neste
trabalho, o retorno de um tributo municipal: o IPTU. Para tanto, de forma aleat6ria nos
quadrantes do perimetro urbano do municipio*?, buscou-se conversar com os responsaveis pelo
pagamento do IPTU nas residéncias que se tinha certeza sobre sua inadimpléncia e naquelas
que se tinha certa convicgdo sobre o seu pagamento. Para isso, selecionou-se aleatoriamente
ruas com 100% e com 0% de inadimplentes, conforme dados disponibilizados pela prépria
Prefeitura Municipal de Ponta Grossa, no ano de 2018.

Partindo desses critérios, algumas situacGes puderam ser observadas a partir do olhar
da pesquisadora ao ir até as ruas definidas, tais como: a pavimentacdo na rua, a questdo do
esgoto, a auséncia de pagamento por falta de regularizacao, as reclamacdes dos moradores, etc.
Além disso, ao aplicar o questionario (APENDICE B), a populagio por si s6 relatou diversas
situacdes que ocorrem, reclamando ou elogiando as ac¢des publicas. Para enriquecer o estudo,
tais percepcdes da pesquisadora e relatos que vao além dos dados coletados via questionario

serdo abordadas a sequir.

4.3.1 Observacdes da Pesquisadora

Um ponto observado diz respeito ao nimero de casas nas ruas. Nas ruas selecionadas
com percentual de 100% de inadimpléncia, haviam menos de cinco casas cadastradas, ou seja,
0 IPTU era cobrado em um numero pequeno de imdveis residenciais. No entanto, ao chegar
nessas ruas, em algumas destas, por sua extensao, o IPTU ndo estava sendo cobrado para uma
parte consideravel de residéncias.

As justificativas para ndo se ter o cadastro na Prefeitura Municipal de Ponta Grossa e,
assim, ndo estar recebendo o carné para pagar o IPTU, foram as seguintes: area de ocupacéo
por mais de vinte anos, algumas casas em processo de usucapido; ocupacgdo de area verde de
protecdo, considerada publica; area proxima a linha do trem; a impossibilidade de receber o
carné por correspondéncia por ser muito recente a instalacdo da numeracdo das casas para

chegar o correio; casas da PROLAR (Companhia de Habita¢do de Ponta Grossa) que ndo foram

42 Mais explicagOes a respeito da forma como se realizou a coleta dos dados estdo na parte metodoldgica deste
estudo.
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quitadas. Estes relatos foram obtidos na maioria das ruas por onde se aplicou os questionarios
para inadimplentes, ressaltando que os moradores relataram que a Prefeitura Municipal de
Ponta Grossa realizou vistorias e projetos para poder ajudar a regularizar essas situacoes, porém
nunca mais regressaram.

Diferentemente dessa situacdo de suposta irregularidade nas ruas inadimplentes, nas
com percentual de inadimplentes igual a zero haviam, no minimo, dezoito casas cadastradas,
apesar de haver ruas no montante total de ruas adimplentes de Ponta Grossa com menor numero
residéncias. Essa é uma das primeiras diferencas observadas entre o grupo de ruas de
inadimplentes versus as adimplentes. Apesar da localizacdo das ruas ndo ser um critério de
definicdo para a sua escolha, foi possivel notar, dada a distancia para se chegar até elas, que a
localizacdo das com 100% de inadimplentes se concentra, especialmente, nas regifes mais
periféricas do municipio. Ademais, essas ruas tendem a ndo ter pavimentacao, situacao que,
inclusive, conforme relatado por uma moradora, fez com que a linha do 6nibus deixasse de
passar na sua rua, decorrente da poeira e das pedras que eram jogadas dentro das casas.

Diferentemente disso, as ruas com percentual zero estdo localizadas mais proximas do
centro da cidade ou de avenidas que ligam facilmente a regido central. Nelas, foi possivel
visualizar uma diferenga consideravel no que diz respeito a infraestrutura urbana frente as
totalmente inadimplentes, a comecar pela pavimentagdo que, a maioria eram asfaltadas e em
uma delas tinha duas quadras que ndo eram pavimentadas.

Nessa mesma rua asfaltada pela metade, a moradora revelou um problema enfrentado
que nao foi comum as demais, que é a auséncia de esgoto na vila. Ademais, ainda sobre o
asfalto, em uma delas quem pagou por ele foram os moradores e em outra houve uma
reclamacao da moradora pelos buracos no pavimento.

Com estas observagdes, sendo algumas coletadas nas conversas com 0s moradores,
outras a partir do olhar da pesquisadora, é possivel analisar os dados que foram coletados nos
questionarios com outra visdo da realidade. Nao se pode afirmar que ha uma tendéncia de
similar condicdo em todas as ruas com 100% ou com 0% inadimplentes, mas algumas

semelhancas puderam ser observadas.
4.3.2 Apresentacdo e Andlise dos Dados do Questionario e das Observacdes
A aplicagdo do questionario tinha como objetivo identificar o uso dos equipamentos e

da infraestrutura urbana, além de verificar se os entrevistados acreditam que o IPTU retornava

para tais elementos. Com isso, 0s questionamentos foram sobre o uso das pragas, dos campos
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de esporte e lazer (do qual ndo se obteve dados oficiais sobre sua localizagdo na analise
quantitativa desse estudo), dos CRAS, dos CMEIs, das Escolas e das UBS. Ademais, também
foi levantado informacgdes sobre a existéncia de asfalto na frente das residéncias dos
entrevistados a partir da observacgao da pesquisadora.

O Gréfico 5 reproduz os dados coletados sobre a utilizacdo desses servigos publicos e
sobre a infraestrutura urbana. Inicialmente, no que se refere ao uso da infraestrutura de esporte,
lazer e das pracas, seu uso € menor entre os inadimplentes do que nos adimplentes selecionados.
Especificadamente, o fato de ndo haver essa infraestrutura na vila ou de ela estar depredada, foi

ponto citado pelos morados para a ndo utilizagdo, condi¢do ndo trazida a tona pelos adimplentes.

Gréafico 5 - Percentual de adimplentes e inadimplentes do IPTU que ndo usam 0s servicos
ublicos e a infraestrutura urbana e que nao tém pavimentacdo — Ponta Grossa — 2019

| |
Tem Pavimento na frente da casa?

Usa Campos de esporte e lazer?

Usa Pragas?

usa CRAS?

usa CMEI?

usa Escola?

usa UBS?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

ADIMPLENTES NAO  m INADIMPLENTES NAO

Fonte: Elaborado pelo autor com base na pesquisa realizada.

Além das pracas, campos de esporte e lazer, o fato de ter asfalto na frente da residéncia
também pode estar correlacionado com pagamento do IPTU, ja que a maioria das ruas ndo
pagadores nao tem asfalto. Lembrando que essas informagdes coletadas via questionario podem
ser aqui associadas as andlises feitas anteriormente. Destarte, a correlagdo entre o percentual de
inadimpléncia das vilas e o percentual de asfalto foi negativa, assim como a correlagéo entre a
inadimpléncia do IPTU e a existéncia de pracas também foi negativa e estatisticamente
significativa. Com isso, existe uma tendéncia de vilas com altos percentuais de inadimpléncia
terem menos asfalto e ndo terem pragas, tendéncia ratificada pelos dados do Grafico 5.

Sobre os equipamentos e uso dos servigos existentes, a relacdo de uso é diferente da
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apresentada sobre a infraestrutura. Nota-se que, no Grafico 5, comparando os adimplentes e
inadimplentes entrevistados, o percentual dos primeiros que ndo usam esses servigos é maior
do que o dos segundos. Ou seja, os inadimplentes sdo os que tendem a utilizar em maior
quantidade os servigos prestados nos equipamentos de saude, educacdo e assisténcia social
distribuidos na cidade.

Levando em conta os dados ja analisados neste trabalho, que evidenciam uma
associacdo positiva entre o percentual de inadimpléncia das vilas e a distancia delas até os
equipamentos de educacdo, salide e CRAS mais proximo, € possivel dizer que a dificuldade em
acessar tais equipamentos ndo é maior do que a necessidade de sua utilizacdo para os
inadimplentes. Como ja se observou, na média, pessoas que ndo pagam o IPTU tendem a residir
em residéncias de menor valor venal, ou seja, dispGe de menos riqueza, motivo para tender a
utilizar mais dos servicos publicos municipais.

O Gréfico 6 traz a opinido dos contribuintes que responderam o questionario sobre a
suficiéncia dos servigcos prestados nos equipamentos publicos e na infraestrutura urbana,
questionando-os sobre a sua percepc¢édo acerca do retorno do IPTU.

Nota-se que a maioria dos adimplentes consideram suficientes os servigos publicos e
a infraestrutura urbana existente nas suas vilas, correspondendo a 70% dos entrevistados, contra
apenas 50% dos adimplentes. Ou seja, os adimplentes, que usam em menor quantidade os
servicos publicos, avaliam, na sua maioria, como suficiente a disponibilidade de tais itens nas
vilas onde residem. Essa constatacdo também tem correspondéncia com os dados apresentados
anteriormente, ja que a percepcao da suficiéncia pode estar relacionada com a existéncia dos
equipamentos e da infraestrutura.

Diferentemente dos adimplentes, a percepcdo dos inadimplentes é menor sobre a
suficiéncia. Nesse sentido, apesar de usarem, por possivelmente necessitar mais desses itens —
principalmente os equipamentos de salde, educacdo e 0 CRAS -, metade dos inadimplentes
entrevistados acredita que a infraestrutura e os servigos publicos ndo sdo suficientes. Assim,
existe uma percepcao diferenciada entre adimplentes e inadimplentes acerca da suficiéncia da

infraestrutura e dos servicos publicos municipais.
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Gréfico 6 - PercepcOes dos adimplentes e inadimplentes do IPTU sobre os servicgos publicos,
a infraestrutura urbana e sobre o retorno e reversdo do IPTU de Ponta Grossa — 2019

Considera os servigos e infraestrutura
suficientes navila?

Acredita que o IPTU retorna através dos
servigos e infraestrutura?

Acredita que o seu IPTU é revertido em
melhorias nos servigos e infraestrutura na
vila?

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

ADIMPLENTES SIM B INADIMPLENTES SIM

Fonte: Elaborado pelo autora com base na pesquisa realizada.

Além disso, o Grafico 6 aponta que a percepcao sobre o retorno do IPTU por meio da
infraestrutura e servicos publicos € maior para os adimplentes do que para os inadimplentes.
Compreender que o recurso arrecadado regressa a populacao até poderia ser um elemento capaz
de incentivar os contribuintes a pagar, porém, para o total de pessoas que responderam o
questionario, a percepcdo de melhorias tende a gerar mais impactos frente ao simples fato de
acreditar que o tributo regressa por meio de tais servicos e infraestrutura.

Nesse sentido, ndo basta entender que ha esta relagdo imposto versus servicos e
infraestrutura, posto que presenciar melhorias, ou acreditar que ha a reversdo do IPTU em
melhorias para sua vila é algo que impacta mais e que resulta em dizer que, diante dos resultados
do gréfico 6, adimplentes percebem mais que o IPTU é revertido em melhorias do que os
inadimplentes.

Nesse ponto, apesar de utilizarem menos dos servicos publicos e mais da infraestrutura
urbana, é possivel dizer que os adimplentes visualizam os investimentos, algo que pode estar
relacionado a dinamica de viverem em espacos em que ha um acesso mais facilitado aos
servicgos e que existe certa infraestrutura urbana, ponto de convergéncia com os dados da analise
quantitativa. J& os inadimplentes, que supostamente residem em vilas de menor 1ISPM,
possivelmente visualizam menos as melhorias do retorno de seu tributo.

As analises aqui feitas levam a crer que possa existir uma dinamica divisdo da cidade

em duas, semelhantes aos apontamentos de Pinheiro (2012) e de Maricato (2003%) sobre a
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cidade legal e ilegal: a dos contribuintes que pagam o IPTU, que residem em casas mais caras,
que estdo rodeados por mais infraestrutura urbana e servicos publicos e que reconhecem sua
situagdo de privilégio e o “bom” trabalho da gestdo municipal que investe exatamente em suas
vilas o dinheiro que eles pagam neste tributo; e a dos contribuintes inadimplentes, que residem
em casas mais baratas, que estdo rodeados por areas de baixa infraestrutura e de acesso mais
dificil a servicos publicos e que, por usarem, sentem mais que nas localidades onde vivem ainda
tem muito o que se fazer para melhorar. Ressalta-se, é claro, que esses dois grupos seriam 0s
extremos, havendo outras divisdes intermediarias.

Por haver tendéncias que reproduzem no espago ponta-grossense estas divisoes
sociais, segregacdes, a atuacdo do Poder Publico é recomendada, sendo sua inércia ou ineficacia
(proposital ou ndo) variaveis a serem questionadas para a construcdo de uma cidade que garanta

mais qualidade de vida para a sua populagdo como um todo.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa alcancou seus objetivos quanto a aproximacdo do fenémeno
estudado, reconhecendo suas limitagdes metodolégicas e também quanto ao acesso de dados.
Com as informagdes que foram conseguidas, as trés variaveis propostas na metodologia foram
mensuradas e correlacionadas, permitindo validar a hipotese. Assim, os dados revelam a
associacdo positiva entre a inadimpléncia do IPTU e a segregacao residencial (analisada através
do valor venal) e negativa entre a inadimpléncia e o indice criado para mensurar a infraestrutura
urbana e o0s servicos publicos.

Diante disso, 0 objetivo geral deste estudo, que era o de analisar a inadimpléncia do
IPTU residencial e sua correlacdo com a disponibilidade dos servigos pablicos municipais, com
a infraestrutura urbana, e com a segregacao residencial do municipio de Ponta Grossa, no ano
de 2018, foi atingido. E importante destacar que os resultados auferidos revelam correlacdes e
ndo causalidade, sendo este estudo a primeira aproximacdo feita entre a inadimpléncia e as
variaveis selecionadas, devendo, em trabalhos futuros, ir mais a fundo, identificando possiveis
relacdes de causa e efeito entre essas variaveis.

Sobre os dados, foi possivel visualizar areas correlatas que concentram de forma nao
aleatoria essas trés variaveis (inadimpléncia, [1ISPM e segregacéo residencial), o que reforca a
necessidade do Poder Publico municipal interferir para diminuir a distancia entre as supostas
duas cidades ponta-grossenses, a fim de se minimizar esses tragos que representam uma
segregacao socioespacial urbana entre os que tém muito (infraestrutura urbana, acesso a
servicos publicos e residéncias de valor venal elevado) e os que tém pouco.

Ademais, a ilegalidade da relacdo entre o morador e a terra, ponto citado por Maricato
(2003a), foi um dado encontrado nas conversas com 0s moradores durante a aplicacdo do
questionario (ainda que ele ndo tenha sido diretamente aplicado a moradores que ndo pagam
IPTU, supostos moradores da cidade legal), sendo mais um ponto de convergéncia com a cidade
ilegal, cenario que pode servir de justificativa para que o municipio abdique de suas
responsabilidades para com estas areas, ja que elas ndo estdo regularizadas e nao contribuem
com a arrecadacdo do IPTU. Diante disso, a regularizacdo dessas areas mais afastadas é um
ponto a ser trabalhado pela gestdo municipal, tanto para que o direito a propriedade seja
estabelecido para estes moradores, quanto para que a cobranca do IPTU seja de fato requerida
(e posteriormente isenta, conforme o caso), e a infraestrutura urbana e os servigos publicos
sejam levados para estas localidades que, muitas vezes, sdo desconsideradas na forma de sua

distribuicéo.
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Recorda-se que ha todo um pano de fundo neste cenario, que pode se encaixar aos
interesses reproduzidos e construidos nestas duas cidades, que € o da luta de classes. Nesse
sentido, a distribuicdo dos equipamentos publicos e de toda a infraestrutura analisada na cidade
de Ponta Grossa tende a ser maior nas areas de maior concentragdo da populacdo que possui
casas de valor venal mais elevado (e vice-versa), diferentemente das areas nas quais se encontra
a populacdo mais pobre, que tendem a ter um acesso dificultado a essa infraestrutura e
equipamentos. A forma como se da essa distribuicdo sofre influéncias dos interesses dos
moradores da cidade, revela quem e onde moram aqueles que tem mais forga para utilizar da
méquina estatal para convergir maior bem-estar.

Outro fator que chamou a atencéo refere-se a ndo utilizacdo das aliquotas progressivas
ou seletivas de forma mais eficaz. O ndo uso de toda a capacidade arrecadatéria do IPTU tende
a corresponder com a perda de recursos, posto que poderia ser cobrado mais de quem tem maior
capacidade para pagar - grupo que demonstrou ter maior potencial para o pagamento do tributo
-, € menos de gquem tem menor capacidade para pagar o tributo. Reforca-se que as aliquotas
progressivas quanto ao valor venal podem ser um mecanismo de maior arrecadacdo e de
maiores perdas a partir das cobrancas judiciais daqueles que permanecem inadimplentes, sendo
uma ferramenta a ser considerada pela gestdo municipal. A divida do IPTU néo é interessante
para o proprietario do imovel que fica com essa divida (muitas vezes) durante anos sendo
executada, muito menos para a Prefeitura Municipal de Ponta Grossa que vé o montante
acumulando com o passar do tempo e a possibilidade de receber pressionando os inadimplentes
que tendem a ser a populagcdo mais pobre do municipio.

E importante destacar que a analise da importancia das aliquotas progressivas na
diminuicdo da inadimpléncia do IPTU de Ponta Grossa ndo correspondeu ao objetivo dessa
pesquisa, entretanto, em futuras pesquisas (ou até mesmo no planejamento municipal) seria
importante fazer tal investigacdo, especialmente medindo a sensibilidade do municipe quanto
ao pagamento do IPTU frente a um aumento dos valores (no caso dos com maior riqueza), e
frente @ uma diminuicdo ( no caso dos com menores riquezas).

Diante desta aproximacdo ao fendmeno estudado, a presente dissertacdo traz
resultados relevantes para a academia, proporcionando analises de novos elementos que até o
momento ndo tinham sido abordoados dentro da temética da inadimpléncia do IPTU. Ademais,
os resultados podem contribuir similarmente para o planejamento publico, podendo
fundamentar a implementacdo de novas politicas em Ponta Grossa, a fim de se reduzir a
inadimpléncia a partir de fatores que véo para alem de finalidade arrecadatoéria.

No estudo, a partir da construcdo do indice de infraestrutura e servi¢os publicos
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municipais, foi possivel reconhecer areas com elevada participacdo do governo municipal e
outras com baixa participacdo. Assim, & possivel inferir quais espacos 0 municipio poderia
impulsionar para elevar esse indice ou, ainda - ja que a forma de se analisar os equipamentos
publicos de salde, educacdo e CRAS foi a distancia da vila até eles -, como o municipio deve
distribuir suas linhas de 6nibus a para garantir um acesso mais facilitado a eles. Frisa-se que,
pelos resultados deste estudo, aumentar o indice de infraestrutura e servi¢os publicos pode
viabilizar uma diminuicéo na inadimpléncia do IPTU, ja que existe entre eles uma associacao
negativa, ressaltando, entretanto, que nédo foi detectado uma causalidade, apenas identificou-se
a existéncia de certa similaridade entre as vilas com alto [ISPM e a com baixa inadimpléncia (e
vice-versa).

Para estudos futuros a respeito desta tematica, visando avancar nas andlises, seria
importante coletar dados para uma sequéncia histérica anual, a fim de se entender outros
elementos relacionados ao fendmeno da inadimpléncia do IPTU, do valor venal (proxy da
segregacdo residencial) e dos equipamentos publicos e infraestrutura urbana analisados neste
trabalho. Além disso, uma andlise de causalidade poderia ser feita a partir dos dados temporais,
metodologia que daria maior robustez aos resultados, melhorando o entendimento acerca da

inadimpléncia no municipio de Ponta Grossa.
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APENDICE A: COEFICIENTE DE CORRELAQAO ENTRE PERCENTUAL DE
INADIMPLENTES E VARIAVEIS SELECIONADA

Variaveis \ Coeficiente de Correlagdo

Valor Venal -0.2469
Percentual de Ruas asfaltadas -0.1316
Existéncia de Pracas -0.0888
Distancia Equipamentos de Educacéo 0.0935
Distancia Equipamentos de Salde 0.2662
Distancia CRAS 0.2777
Infraestrutura Urbana -0.2619

Fonte: Resultado da pesquisa
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APENDICE B - QUESTIONARIO

1) Qual o seu sexo0?

a) Feminino b) Masculino

2) Qual a sua idade? anos

3) Qual a sua renda familiar?

a) Menos de 1 salario minimo b) De 1 a 2 salarios minimos
c) De 2 a 3 salarios minimos d) De 3 a 4 salarios minimos

e) De 4 a 5 sal&rios minimos f) Mais de 5 salarios minimos

4) Quantas pessoas moram em sua residéncia? pessoas

5) Quais servigos publicos e infraestrutura urbana vocé usa na sua vila? Marque um X em
todos os que vocé utiliza das letras A F. Se vocé néo utiliza nenhum, marque a opgéo G.

a) Unidade Bésica de Saude b) Escola Municipal c) CMEI

d) CRAS e) Pracas e f) Campos de esporte e lazer

g) Né&o utilizo nenhum dos servigos

6) Por qual desses motivos vocé ndo usa a Unidade Basica de Saude da sua vila? Marque um X
em todas as opgOes que justificam a ndo utilizacdo entre as letras A e.

a) N&@o ha Unidade Bésica de Saude na minha vila

b) O atendimento na Unidade Béasica de Satde ndo é bom

c) Nao preciso ou nunca precisei dos servigos de saude da Unidade Bésica de Saude da minha
vila

d) Por escolha minha, uso o servico privado de satde

e) Outros

7) Por qual desses motivos vocé ndo usa a Escola Municipal da sua vila? Marque um X em
todas as opcBes que justificam a ndo utilizacdo entre as letras A e E.

a) N&o tenho criancas em idade para ir a Escola b) N&o ha Escola Municipal na
minha vila

c) A Escola Municipal da minha vila ndo é boa
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d) Por escolha minha, utilizo dos servigos de Escola Privada

e) Outros

8) Por qual desses motivos vocé ndo usa 0 CMEI da sua vila? Marque um X em todas as opgoes
que justificam a ndo utilizacdo entre as letras A e E.

a) N&o tenho criancas em idade para ir ao CMEI b) Ndo ha CMEI na minha vila

¢) O CMEI da minha vila ndo é bom

d) Por escolha minha, utilizo dos servi¢os de CMEI Privado

e) Outros

9) Por qual desses motivos vocé ndo usa 0 CRAS da sua vila? Marque um X em todas as opc¢oes
que justificam a ndo utilizacdo entre as letras A e D.

a) N&o hd CRAS na minha vila b) O atendimento no CRAS néo é
bom

¢) N&o preciso ou nunca precisei dos servi¢os do CRAS da minha vila

d) Outros

10) Vocé considera que esses servicos e infraestrutura anteriormente mencionados s&o
suficientes para a sua vila?
a) Sim b) Néo

11) Vocé acredita que o IPTU arrecadado pelo municipio retorna para a populagdo através
desses servicos e infraestrutura citadas?
a) Sim b) Néo

12) Vocé acredita que o seu IPTU é revertido em melhorias para esses servigos e infraestrutura
mencionados na sua vila?

a) Sim b) Néo

Ponta Grossa, de , 2019.

Assinatura do entrevistado (legivel)
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PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

DADOS DO PROJETO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: IPTU NO MUNICIPIO DE PONTA GROSSA: INADIMPLENCIA E SUA CORRELAGCAQ
COM OS SERVICOS PUBLICOS MUNICIPAIS E COM A INFRAESTRUTURA

Pesquisador: ISABELA SENS FADEL GOBBO

Area Tematica:

Verséo: 1

CAAE: 21584719.1.0000.0105

Instituicdo Proponente: Universidade Estadual de Ponta Grossa
Patrocinador Principal: Financiamento Préprio

DADOS DO PARECER

Numero do Parecer: 3.604.623

Apresentacao do Projeto:

Projeto de Pesquisa:

IPTU NO MUNICIPIO DE PONTA GROSSA: INADIMPLENCIA E SUA CORRELAGAO COM OS SERVIGOS
PUBLICOS MUNICIPAIS E COM A

INFRAESTRUTURA URBANA

Objetivo da Pesquisa:

Obijetivo Priméario:

verificar a relagao existente entre a inadimpléncia do IPTU dos contribuintes proprietarios dos imoéveis
residenciais e a existéncia dos servigos

publicos municipais e da infraestrutura urbana, e a segregacao residencial do municipio de Ponta Grossa,
no ano de 2018.

Obijetivo Secundario:

Identificar o percentual de contribuintes que pagam aliquotas de imoveis residenciais por logradouro do
municipio e definir isso por vila; analisar o

padréo de segregacdo residencial no municipio que divide o espago urbano; mensurar a infraestrutura
urbana e os servigos publicos de

responsabilidade do municipio existente nessas regides a partir da criacdo de um indice; correlacionar o
percentual de contribuintes inadimplentes
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Bairro: Uvaranas CEP: 84.030-900
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com a infraestrutura e servigos publicos existentes por localidade; verificar a associagéo entre o percentual
de inadimplentes e as divisdes do espago

urbano geradas pela segregacgao residencial; verificar a partir da aplicagado de um guestionario fechado para
as ruas onde a inadimpléncia é total e

onde é zero se os dados de podem ou nao ser corroborados.

Avaliacao dos Riscos e Beneficios:

Riscos:

Nao ha riscos, desde que seja garantido o sigilo e anonimato dos participantes na pesquisa

Beneficios:

A partir dos dados dessa pesquisa, uma nova atuacao do Poder Publico Municipal pode ser inferida, com
novas leis e decretos que modifiquem sua

atuagao para melhorar tanto a arrecadacao do IPTU quanto os servigos e infraestrutura nos bairros.

Comentarios e Consideracdes sobre a Pesquisa:

A partir de dados disponibilizados pelo ente publico municipal, descobriu-se quais ruas da cidade em
questao possuem inadimpléncia total do IPTU

e quais tém inadimpléncia zero, distribuidas em todo o perimetro urbano. Nesse estudo, sera aplicado de
forma individual pela prépria pesquisadora

um guestionario com guatro questdes, sendo trés fechadas e uma de miltipla escolha, nas residéncias
existentes nessas ruas, que correspondem a

uma pequena parcela do total de ruas da cidade. Os sujeitos dessa pesquisa sdo os individuos
responsaveis pelo pagamento do IPTU de cada

residéncia, que poder&o participar ou ndo da pesquisa conforme sua propria vontade. A partir das respostas
proferidas, esse questionario podera ou

nao corroborar a pesquisa quantitativa ja desenvolvida no estudo de mestrado iniciado em 2018, que visa
correlacionar a inadimpléncia do IPTU

com a infraestrutura urbana e os servigos publicos de responsabilidade municipal, além de possibilitar outras
percepgdes desses sujeitos sobre essa

relacio.

Consideragoes sobre os Termos de apresentacao obrigatoria:
Em anexo e de acordo com as normas 466/2012 e 510/2016
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Recomendacoes:
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Enviar o relatério final ao término do projeto por Notificagdo via Plataforma Brasil para evitar pendéncias.

Conclusoes ou Pendéncias e Lista de Inadequacgoes:
Aprovado

Consideracoes Finais a critério do CEP:

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documento Arquivo Postagem Autor Situagao
Informagdes Basicas| PB_INFORMAGOES_BASICAS_DO_P 19/09/2019 Aceito
do Projeto ROJETO 1436931.pdf 18:29:50
Projeto Detalhado / |Projeto_Pesquisa.pdf 19/09/2019 [ISABELA SENS Aceito
Brochura 18:28:04 |FADEL GOBBO
Investigador
TCLE / Termos de | Termo_Consentimento.pdf 19/09/2019 |ISABELA SENS Aceito
Assentimento / 18:27:43 |FADEL GOBBO
Justificativa de
Auséncia
Folha de Rosto folha_de_rosto.pdf 19/09/2019 |ISABELA SENS Aceito

18:23:10 | FADEL GOBBO

Situacéo do Parecer:
Aprovado

Necessita Apreciagdo da CONEP:
Nao

PONTA GROSSA, 27 de Setembro de 2019

Assinado por:
ULISSES COELHO
(Coordenador(a))
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