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“Ha violagdo das normas constitucionais
pertinentes a justica social e aos seus escopos
na medida em que o Estado age em total
descompasso com tais preceitos, bem como
quando se omite em finaliza-los” (PINHEIRO,
2012, p. 57).



RESUMO

Em tese, o Estatuto da Cidade, promulgado h4a 20 anos, estabeleceu diretrizes de politica
urbana, bem como previu instrumentos para sua realizagdo, que poderiam ocasionar mudangas
significativas para a vida nas cidades brasileiras. Entretanto, muitos dos institutos previstos
pela Lei Federal ndo foram regulamentados pelos municipios, de forma que permanecem
como institutos puramente tedricos para a vasta maioria do pais. Este trabalho tem como
objetivo maior investigar se o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) tem sido utilizado
como instrumento de politica urbana no municipio de Fortaleza e de que forma isso ¢
realizado. Para tanto, procurou-se analisar a politica de desenvolvimento urbano como
preceito constitucional, bem como demais conceitos relacionados. Ainda, examinou-se como
o IPTU pode ser utilizado como instrumento de politica urbana em harmonia aos demais
principios tributarios. Por fim, fez-se um estudo a fim de investigar de que forma as
progressividades do IPTU e as tendéncias de politica urbana do municipio de Fortaleza se
afetam reciprocamente. Adotou-se uma metodologia de andlise bibliografica, legislativa e do
entendimento jurisprudencial da Suprema Corte do Brasil. Ao final, concluiu-se que os
empecilhos a adog¢do das diversas modalidades de IPTU progressivo sdo tanto na esfera local,
por meio das movimentagdes na politica urbana da cidade de Fortaleza, quanto na esfera
nacional, diante da dificuldade de se estabelecer um sistema tributario cujo paradigma seja o

da tributacdo direta e progressiva.

Palavras-chave: IPTU; direito a cidade; politica urbana; progressividade tributéria.



ABSTRACT

In theory, the City Statute, passed 20 years ago, set urban policy guidelines, and defined
instruments for its realization that could cause significant change in life on Brazilian cities.
However, many of the institutes provided by that Federal Law has not been implemented, so
that they remain as only theoretical instruments for the large majority of Brazil. This work has
the objective to investigate if the Property Tax has been used as an urban policy instrument in
the city of Fortaleza and how this happens. In order to do so, the urban development policy
was analyzed as a constitutional amendment, and related concepts. In addition, it examined
how the Property Tax could be used as an urban policy instrument in accordance with other
tax principles. Finally, there was a study in order to investigate in which way Property Tax
progressiveness and urban policy politics in Fortaleza affect each other reciprocally. It was
used as method bibliographical, legislative e jurisprudence analysis. In the end, the conclusion
was that the obstacles to implementing the different kinds of progressive Property Tax are
both local, through the movements on urban policy politics in Fortaleza, and national,
considering the difficulty to set a Tax System whose paradigm is a direct and progressive

taxation.

Keywords: Property tax; Right to the City; Urban Policy; Progressive Taxation.
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1 INTRODUCAO

Com o declinio da ditadura militar brasileira, foi forte a atuacdo de movimentos
sociais que buscavam incluir suas pautas na nova Constitui¢do Federal a ser elaborada. Nesse
sentido, os movimentos de reivindicagdo por moradia e pela reforma urbana conseguiram se
mobilizar e foram contemplados com a inclusdo de um capitulo sobre a Politica Urbana na
Constitui¢ao Federal de 1988.

Os dois breves artigos do referido capitulo foram importantes na medida em que
conferiram carater nacional a politica urbana, determinando de forma abrangente os objetivos
da politica de desenvolvimento urbano.

A regulamentacdo dos dispositivos que tratam da politica urbana foi
implementada por meio do Estatuto da Cidade, promulgado em 2001, que definiu os
principios e diretrizes de desenvolvimento que passaram a alinhar as cidades do pais todo.

Dentre as diretivas estabelecidas pelo diploma legal, fixou-se a ordenagdo e
controle do uso do solo, de forma a evitar a retencao especulativa que resulte na inutilizacao
ou subutiliza¢do da terra urbana.

Tal critério se coaduna com a ordem constitucional, visto que a Constituicao
estabeleceu como condi¢do do exercicio direito a propriedade a efetivacdo da sua funcdo
social.

Ainda, a Constitui¢do Federal inovou ao possibilitar o uso da tributagdo como
uma ferramenta de politica urbana: de forma direta, foi estabelecida a progressividade no
tempo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), onerando os proprietarios que nao
promovem a devida utilizacdo do imovel; de forma indireta, entende-se que a progressividade
fiscal desse imposto também pode contribuir para a condugao da politica de desenvolvimento
urbano dos municipios, balizando a arrecadacdo de recursos por meio capacidade contributiva
dos sujeitos passivos.

No entanto, hd discussdes quanto a constitucionalidade dessas modalidades de
progressividade do IPTU, tendo em vista a previsdo de outros principios constitucionais
relativos a tributagdo que, segundo correntes, seriam violados, sobretudo o principio da
vedacgao ao confisco.

Também se discute se esse imposto de fato ¢ utilizado em seu potencial como
instrumento de politica urbana.

Dessa forma, por meio da colaboracdo entre o Direito Constitucional, o

Urbanistico e o Tributério, este trabalho tem como objetivo maior investigar se o IPTU tem
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sido utilizado como instrumento de politica urbana no municipio de Fortaleza e de que forma
1sso ¢é realizado.

Para tanto, procurou-se analisar a politica de desenvolvimento urbano como
preceito constitucional, bem como demais conceitos relacionados. Ainda, examinou-se como
o IPTU pode ser utilizado como instrumento de politica urbana em harmonia aos demais
principios tributarios. Por fim, fez-se um estudo a fim de investigar de que forma as
progressividades do IPTU e as tendéncias de politica urbana do municipio de Fortaleza se
afetam reciprocamente.

A metodologia utilizada partiu, predominantemente, da andlise bibliogréfica,
legislativa e jurisprudencial, além da analise de politicas publicas. Importa destacar que a
analise de politicas publicas foi adotada quando da investigagao das agdes do Poder Publico
em relacdo ao desenvolvimento urbano. Assim, o levantamento dos diplomas legais, das
orientacdes do Plano Diretor e das efetivas acdes em relacdo as progressividades do IPTU
como ferramenta de desenvolvimento urbano consistem em analise de politicas publicas.
Como referencial tedrico, tem-se a bibliografia pesquisada.

Entende-se que o estudo dessa tematica ¢ relevante em virtude do crescimento da
populacao urbana no Brasil, o que trouxe a tona uma diversidade de problemas relacionados
ao processo de urbanizagdo, cujas solugdes urgem a serem buscadas pelo Poder Publico.

Neste sentido, a fim de possibilitar essa analise, delimitou-se o estudo ao espago

da cidade de Fortaleza, a 5* maior em populagao do Pais.
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2 POLITICA URBANA SOB O SISTEMA JURIDICO INAUGURADO PELA
CONSTITUICAO DE 1988

No presente capitulo, serdo analisados conceitos importantes no que diz respeito
as diretrizes estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988 para as cidades e a politica urbana
brasileira.

Realizado o apanhado de significados que se pretende abordar neste trabalho,
serdo ressaltados os instrumentos de politica urbana que foram introduzidos pelas legislagdes
na nova ordem constitucional, buscando enfatizar as diretrizes que guiaram a sua elaboragao.

Adiante, sera construido um panorama da cidade de Fortaleza/CE, objeto do
estudo. Por fim, examinar-se-& como o referido municipio realizou a previsao dos

instrumentos de politica urbana em sua legislagdo local.

2.1 Politicas Publicas para um Direito a Cidade

A cidade ¢ o espago em que as vidas privadas se misturam ao bem publico, € os
individuos se tornam uma massa. Trata-se de um organismo, ou entidade, com multiplos
aspectos, € que ndo pode ser entendido somente por seu aspecto material (seus prédios,
pontes, vias).

Ela possui, ha milénios, o potencial de atrair pessoas em busca de retirar daquele
local a sua subsisténcia, seja por meio do comércio de bens, seja por meio da prestacao de
servigos, € quantas outras possiveis atividades econdomicas possam surgir nesse ambiente.

E sdo essas pessoas que vao, pouco a pouco, construir cada cidade do mundo —
por meio de seus trajetos diarios, da ocupacao dos espagos publicos, da diversidade
sociocultural ali presenciada, da construcdo de suas moradias.

Assim, a organiza¢do da vida social dentro de um mesmo espago, que exige a
gestao da circulagdo de bens, pessoas, informagdes e capital, ¢ inerente a ideia de cidade.
Como explica Raquel Rolnik (1995, p. 20), “ha sempre na cidade uma dimensao publica de
vida coletiva a ser organizada.”.

No entanto, a coletividade que a palavra “cidade” evoca ndo representa
necessariamente que essas pessoas estardo sempre juntas, ao encontro umas das outras. As

relagdes na cidade também sao marcadas por desigualdades e disputas.
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Dessa forma, ciente dos conflitos de classe, género, raca que marcam as cidades,
Henri Lefebvre formula o termo “Direito a Cidade”, propondo a ideia de fruicao de uma vida
urbana renovada (MARTINS, 2019).

Cabe lembrar que Lefebvre relaciona a propria logica capitalista de acimulo de
capitais com os impactos negativos vivenciados nas cidades, tendo em vista que, nesse
sistema socioecondmico, o territorio urbano se traduz em mercadoria, ressignificagdo que
acaba por reproduzir a exclusdao de parcela(s) da sociedade do acesso a cidade (CASIMIRO,
2020).

Assim, a proposta de Henri Lefebvre para o Direito a Cidade representa uma
alternativa a dinamica excludente capitalista.

Na obra Cidades Rebeldes, David Harvey (2014, p. 28) fornece a seguinte
definicdo: “O direito a cidade €, portanto, muito mais do que um direito de acesso individual
ou grupal aos recursos que a cidade incorpora: ¢ um direito de mudar e reinventar a cidade
mais de acordo com nossos mais profundos desejos”.

Percebe-se, assim, que Harvey defende como direito a cidade a participagdo ativa
e consciente dos cidadaos na construcao dessa cidade, de forma que esse ambiente ndo apenas
os delimite, mas de fato reverbere suas vivéncias e necessidades.

Ainda, importa ressaltar o carater coletivo desse conceito, que envolve também as
geragdes futuras. Nas palavras de David Harvey (2014, p. 28) “Além disso, ¢ um direito mais
coletivo do que individual, uma vez que reinventar a cidade depende inevitavelmente do
exercicio de um poder coletivo sobre o processo de urbanizacdo.”.

Dai se infere que o direito a cidade deve funcionar como uma baliza da atividade
estatal e da regulamentagdo da propriedade privada, em busca desse direito que sO estaria
concretizado por uma perspectiva coletiva.

Foi com amparo tedrico nesses conceitos e estudiosos que movimentos ligados a
reivindicac¢des pelo direito & moradia e acesso a terra — em especial o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (MARTINS, 2019) — pressionaram pela inclusdo na Constituicdo do
capitulo sobre Politica Urbana.

E deste capitulo constitucional, que compde o Titulo “Da Ordem Econdmica e
Financeira”, que se depreende o sentido de desenvolvimento urbano para o Ordenamento
Juridico brasileiro: cumprimento das fung¢des sociais da cidade e garantia do bem estar de seus
habitantes.

Assim, o sistema juridico determina que a ocupacdo do territério urbano deve

atender as demandas sociais, que ndo se limitam a uma busca Unica por “prosperidade”
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econdmica, mas por um desenvolvimento mais amplo e mais sustentavel, que possibilitem a
vida plena e saudavel.
Essa ¢ uma perspectiva mais recente, articulada também com agendas

internacionais:

Das agendas internacionais emerge o desafio de produzir cidades inclusivas e
solidarias, embaladas por uma educacdo cidadd que possa garantir acesso aos meios
para a promogdo da cultura e da identidade urbana, com seguranca e autonomia, aos
grupos historicamente excluidos. Tanto os ODS [Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel], notadamente o ODS 11, quanto a NAU [Nova Agenda Urbana],
reforgam a dimensédo social inclusiva do desenvolvimento urbano, seja por meio do
desafio de tornar as cidades ¢ os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis, seja por meio do compromisso de buscar o
desenvolvimento urbano sustentavel, expresso no mote da cidade para todos.
(INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2020, p. 9)

Assim, o desenvolvimento urbano buscado na Constitui¢ao Federal se relaciona
com a nocao de Direito a Cidade por buscar, de forma mais ampla, contemplar os habitantes
das cidades como sujeitos na construgao destas.

Ressalte-se, no entanto, que enquanto o conceito de Direito a Cidade fornecido
por Lefebvre traz uma inerente critica ao modo de produgdo capitalista — visto que rejeita a
perspectiva da cidade como mercadoria — o conceito de Desenvolvimento Urbano
estabelecido na Constituicdo estd inserido na Ordem Econdmica e Financeira que estabelece o
capitalismo como o meio de producdo do Brasil.

Assim, apesar de tentar mitigar alguns efeitos nocivos da mercantilizagdo da
cidade, a no¢do de desenvolvimento urbano nao se trata de buscar uma alternativa total a essa
dinamica.

E com base neste ultimo conceito, previsto pelo Constituinte, que se estruturou a
Politica Urbana nacional, com as diretrizes a serem analisadas no subtdpico a seguir.

Esclarece-se que a Politica Urbana ¢ composta pelo conjunto de politicas publicas
a serem elaboradas, implementadas e avaliadas com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana — conforme
determinado pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

Deste modo, vé-se que o presente trabalho discorrerd, inevitavelmente, sobre
politicas publicas, de forma que se faz imprescindivel estabelecer alguma acepgao para esse
termo. Para tanto, adotar-se-4 a concepcao inicial de que politica publica ¢ o programa de
acdo governamental consistente em um conjunto de medidas coordenadas a fim de que o
Estado realize objetivos, ou concretize direitos, conforme previamente determinado (BUCCI,

2006).
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Tais programas de acdo podem visar tanto a prestacdo direta desses direitos
quanto podem visar a organizagdo das normas, diretrizes € procedimentos necessarios para a
realizagdo das prestacoes a serem efetuadas.

Neste ultimo cenario, estariamos diante de uma politica ptiblica no sentido macro,
como ¢ o caso do Estatuto da Cidade, uma politica publica que, em suma, normatiza e da
diretrizes para as acdes governamentais relacionadas a efetivagdo da fungao social da cidade
de forma direta (ou politicas no sentido micro).

Além disso, também ¢ possivel entender a Politica Publica como um campo da
ciéncia cujo objeto de estudo sdo as agdes do governo, bem como a proposicao de medidas
quanto a esses programas de acdes (SOUZA, 2006).

Feitas brevemente essas consideracdes, impende analisar as diretrizes de Politica

Urbana.

2.2 Diretrizes constitucionais por uma func¢ao social da propriedade urbana

O art. 21, inciso XX, da Constitui¢ao Federal de 1988 determina como fun¢ao da
Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano” (BRASIL, 1988, online).

Neste contexto, reservou-se os artigos 182 e 183 para tratar da Politica de
Desenvolvimento Urbano. Este artigo prevé a usucapido especial de imével urbano, uma
modalidade desse meio de aquisi¢do e regularizacdo da propriedade.

Enquanto isso, o artigo 182 e seus pardgrafos visam a fixar preceitos mais amplos,
propriamente ligados ao dever do Poder Publico municipal de ordenar as fung¢des sociais da
cidade, garantindo o bem estar de seus habitantes (BRASIL, 1988).

Logo, os Municipios se consagraram como a entidade estatal — conferida de
autonomia politica, administrativa e financeira — com a competéncia de reger os assuntos de
interesse local (art. 20, inciso I), bem como de “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano”(BRASIL, 1988, online), nos termos do art. 30, inciso VIII.

Assim, cabe aos entes municipais o papel principal na estruturagdo da vida
urbana, tendo em vista que estdo mais proximos e conscientes das suas proprias
peculiaridades.

Ainda, o caput do artigo 182 da Constituigao estabelece que a Politica Urbana a

ser executada pelos Municipios deve ser feita com amparo em diretrizes gerais fixadas em lei.
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Essa lei somente foi aprovada 13 anos apds a promulgacdo da Constitui¢ao
Federal, depois de um processo legislativo bastante polarizado (BARCELOS, 2020). Trata-se
do Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257/2001.

Os paragrafos do art. 182 da Constituigdo vao fixar algumas diretrizes
constitucionais, como a obrigatoriedade do Plano Diretor para cidades com mais de 20 mil
habitantes e a indicacdo de que esse Plano Diretor serd competente para determinar as
exigéncias para o cumprimento da fun¢ao social da propriedade urbana.

J& o paragrafo 4° possibilita ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica,
exigir do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de ter sua propriedade
compulsoriamente parcelada ou edificada, ter sobre ela aplicado o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo, ou, por ultimo, a
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica.

O Estatuto da Cidade, além de fixar “normas de ordem publica e interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do
bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001, online),
estabelece o objetivo da Politica Urbana no Pais no art. 2°, qual seja: “ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana” (BRASIL, 2001,
online).

Dessa forma, € necessario entender em que consiste a funcao social da cidade e da
propriedade para a Constituicdo Federal e para essa legislacao.

A primeira referéncia a esse instituto no direito brasileiro foi pela Constitui¢ao
Federal de 1934, que garantia o direito de propriedade sem que este pudesse ser exercido
contra o interesse social ou coletivo (BRASIL, 1934).

Adiante, a Constituicdo de 1988 normatiza que a propriedade atenderd a sua
fun¢do social (art. 5° inciso XXIII), tornando-se um principio que ird direcionar a ordem
econdOmica (art. 170, III), a politica urbana (art. 182) e a politica agricola e fundiaria (art. 184
e 186) (CAVALCANTE; LEONCIO, 2019).

Trata-se de um principio que busca a mudanca de mentalidade quanto ao uso da
propriedade, que ndo ¢ mais exercida de modo absoluto. Representa também o dever do
proprietario de exercer esse direito dentro dos limites impostos pelo ordenamento juridico,
dotando-a de interesse coletivo, ndo mais exclusivamente individual, sob risco de sofrer

penalidades (SANTOS; PINTO, 2019).
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Para Bercovici, a funcdo social “consubstancia-se no fundamento, razdo ¢
justificacdo da propriedade.” (2005, p. 147) e seria um conceito proprio do regime capitalista
a fim de legitimar a propriedade privada comportando-a dentro de pardmetros constitucionais.

Para Barcelos (2020, p. 37), a funcdo social seria “opg¢do preventiva de extremos
[...] tentativa de equilibrar os direitos do proprietario e os interesses sociais e coletivos,
impedindo a sobreposicdo e os abusos de poder" e tornou-se elemento indispensavel na
promogao da justica social.

Enquanto isso, a funcdo social da cidade ¢ um outro principio cuja concretizagdo ¢
buscada pela politica urbana, sendo mais amplo do que a dimensdo do direito a moradia.
Entende-se por fungdo social da cidade as quatro principais fungdes urbanisticas definidas na
Carta de Atenas, quais sejam: habitacdo, trabalho, lazer e circulagdo (CORBUSIER, 1993).

A Carta de Atenas foi o documento resultante do IV Congresso Internacional de
Arquitetura Moderna, realizado em 1933. Na ocasido, os delegados analisaram 33 cidades de
quatro continentes, chegando a constatacdo de que as mudangas necessarias ao urbanismo
contemporaneo se relacionavam também com opgdes politicas € ndo somente técnicas.

No manifesto, propuseram "uma cidade que funcionasse adequadamente para o
conjunto de sua populagdo, distribuindo entre todos as possibilidades de bem estar
decorrentes dos avangos técnicos" (CORBUSIER, 1993, p. 11).

A despeito de a funcao social da propriedade e da cidade estarem previstas na
Constitui¢ao Federal, por meio dela ndo foram fixados parametros especificos para
caracterizar seu cumprimento.

Quanto a funcdo social da cidade, o art. 2° do Estatuto da Cidade lista diretrizes
para cidades sustentdveis que alargam ainda mais o conceito em questdo. Além das 4
fun¢des-chave, consta a necessidade de atender o direito, dentre outros, ao sancamento
ambiental, a infraestrutura urbana, aos servigos publicos, dentro de uma gestdo democratica e
de participagdo popular na formulagdo, execucdo e acompanhamento das politicas publicas
urbanas (BRASIL, 2001).

Ja a defini¢do da fun¢do social da propriedade ficou a cargo dos legisladores
municipais, que devem expressa-la por leis especificas e por meio do Plano Diretor, que € o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. Esse ¢ o principal
plano urbanistico, que terd a funcdo de orientar a elaboragdo dos demais planos que o
complementarem na complexa constru¢ao da politica urbana — como o plano integrado de

regularizacdo fundiaria, plano de transporte urbano, etc.
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Entre as diretrizes gerais mencionadas nos 19 incisos do artigo 2° do Estatuto da
Cidade, para fins deste trabalho, destacar-se-do algumas, que devem ter relevancia para a

discussao a ser proposta, quais sejam:

Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

[...]

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

[...]

e) a retengdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo
utilizacdo;

[...]

IX — justa distribuicdo dos beneficios e oOnus decorrentes do processo de
urbanizacao; (BRASIL, 2001, online)

Repare-se, inicialmente, que as diretivas gerais apresentadas demonstram
preocupagdo da Politica Urbana com a isonomia na distribui¢do dos efeitos decorrentes do
processo de urbanizacdo, bem como se estabelece que a retencdo especulativa do imdvel
urbano deve ser evitada.

Assim, apresentam indicios quanto a defini¢do de funcdo social da propriedade a
ser definida pelos municipios em suas legislagdes.

Neste sentido, diante dos numerosos Planos Diretores e Leis Organicas
Municipais existentes no pais, ¢ importante deter-se ao estudo do municipio objeto desta

analise: a cidade de Fortaleza.

2.3 A previsao dos instrumentos de politica urbana para a cidade de Fortaleza

Antes de abordar diretamente como foram previstos os instrumentos de politica
urbana para a cidade de Fortaleza, ¢ importante esbocar um ligeiro panorama da propria
cidade.

Fortaleza ¢ a 5 cidade do pais em populacao, contando com 2.452.185 habitantes
em 2010 e estimativa de 2.686.612 em 2020. Entre 1940 a 1970, a populacao foi de 180.185
para 872.702, praticamente quintuplicando, e em 1990 ja era de 1.765.794, mais que o dobro
de 20 anos antes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, s.d.).

Seu processo de urbanizacdo e aumento populacional foi bastante conturbado,
tendo em vista que as constantes secas no interior do estado traziam, periodicamente, grande
nimero de novos habitantes de uma s6 vez para a cidade que estava em processo de

industrializacdo (PEQUENO; FREITAS, 2012).
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A cidade, assim, foi se expandindo de forma intensa e desordenada. Contudo, a
mudanga do espago rural para o urbano ndo representou mudanca na reproducdo das
estruturas sociais historicas: se na provincia do Ceara (entre 1822 e 1889) as propriedades
agropecuarias pertenciam a pouco mais de 1% da populagao livre (FORTALEZA, s.d.), na
cidade de Fortaleza da década de 1920, as propriedades localizadas em espagos melhor
estruturados ja eram de poucas familias abastadas (BARCELOS, 2020).

Dessa forma, Fortaleza foi construida sobre uma tradi¢ao de extrema desigualdade
social, o que, possivelmente, até hoje reverbera na segrega¢do socioespacial da cidade.
Observe-se o mapa elaborado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do Ceara

(IPECE) com base nos dados do censo demografico de 2010:

Mapa 1 —Porcentagem da populagdo extremamente pobre por bairros de Fortaleza em 2010

Legenda
Classes % bN;rsoes
[] o041-250 @1
[ ] 251-500 (39)
[ s01-750 (32)
[ 7.51-1000 (08)
I 001-2688 (©9)
) N/ secretarias Executivas Regionals - SER

Fonte: Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceara (2012).

E notavel como a populagdo extremamente pobre praticamente nao ¢€
contabilizada na 4rea central do mapa, enquanto fica intensamente concentrada nas regides

mais periféricas, percebendo-se a marginaliza¢do de determinada parcela social.
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Tanto Barcelos (2020) quanto Martins (2019) narram como a estruturagcdo de
Fortaleza e de sua Regido Metropolitana foram voltadas para os interesses das industrias, o
que resultou na aplicagdo de recursos e de acao politica de forma desigual no espago urbano.
E essas problemdticas ndao podem ser justificadas simplesmente pela auséncia de
planejamento urbano ou inércia do Estado.

De fato, levantamento do Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR)
demonstra que houve planos voltados para um adequado desenvolvimento da cidade, mas que

ndo foram executados:

Mesmo tendo sido produzidos muitos planos visando ao seu desenvolvimento
urbano, deles, pouco foi executado, irrompendo verdadeiras feridas em seu tecido
urbano e social, com suas centenas de favelas e assentamentos precarios, marcados
pela exclusdo social e produtiva. Grandes bolsdes de pobreza espalham-se pelo
espago urbano, parte em areas de prote¢do ambiental ou areas de risco, pelo que se
mantém uma cidade apartada até os dias de hoje. (INSTITUTO DE
PLANEJAMENTO DE FORTALEZA, 2015, p. 17)

Neste sentido, nota-se que a propria atuacdo do poder publico agrava
circunstancias desfavoraveis da cidade. A influéncia politica dos grupos abastados para a
elaboracdo das politicas publicas de desenvolvimento urbano ¢ marcada por episodios que
demonstram a facilidade com a qual a maquina publica ¢ direcionada para o atendimento dos
interesses de uma parcela muito pequena e privilegiada da sociedade fortalezense'.

Feitos os breves apontamentos, importa analisar quais instrumentos de politica
urbana estdo previstos e de que forma no ordenamento juridico do municipio de Fortaleza.

Inicialmente, ¢ essencial destacar que a Lei Orgéanica do Municipio, de 2006,
dedica o Capitulo II do Titulo VI para tratar da Politica Urbana. Além de apresentar as
diretrizes gerais, semelhantes aquelas previstas pelo Estatuto da Cidade, ela dispde, de forma
expressa, no artigo 194, os critérios para avaliagdo quanto ao cumprimento da fun¢do social

por uma propriedade urbana:

Art. 194° - O poder publico considerara que a propriedade cumpre sua fungdo social,
quando ela:

I — atender as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor;

II — assegurar a democratizacdo de acesso ao solo urbano e a moradia;

IIT — equiparar sua valorizacdo ao interesse social;

IV —néo for utilizada para especulacdo imobiliaria; (FORTALEZA, 2006, online)

'Como exemplo, pode-se mencionar o processo de revisdo do Plano Diretor em 2002, quando a equipe técnica
multidisciplinar da Universidade Federal do Ceard, originalmente contratada, retirou-se do projeto em virtude do
carater favoravel ao mercado imobiliario promovido pela revisdo da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo que
tramitava na Camara Municipal. O grupo, entdo, foi substituido por consultores de escritorios particulares
associados ao ramo da construgao civil (PEQUENO; FREITAS, 2012).
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Ademais, seu artigo 200 prevé os instrumentos a serem utilizados para assegurar
as fungdes sociais da propriedade. Dentre os instrumentos tributarios e financeiros, consta a
previsao do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (o IPTU), com a ressalva
de que podera ser progressivo no tempo conforme o Plano Diretor (FORTALEZA, 2006).

Importa ressaltar que o Estatuto da Cidade também prevé este imposto como um
instituto tributario a ser utilizado como instrumento da politica urbana. Assim, destaca-se que
ndo somente o IPTU progressivo no tempo (previsto no art. 182, § 4° da Constituicdo Federal)
pode ser utilizado para esse fim, mas também a modalidade do IPTU prevista no art. 156 da
Constitui¢ao (BRASIL, 1988).

Ainda, estd prevista na Lei Organica Municipal a utilizagdo do Plano Diretor
como um instrumento de politica urbana, bem como a previsdo de sua instituicdo por meio de
Lei Complementar.

O Plano Diretor em vigéncia no municipio de Fortaleza, portanto, foi instituido
por meio da Lei Complementar nimero 62 de 2009. Chamado de Plano Diretor Participativo
de Fortaleza, seu processo de institui¢do correu com bastante atraso, visto que o Plano Diretor
antecessor era de 1992, e o processo de revisdo ensaiado até 2004 tentou excluir a
participacao popular (BARBOSA, 2021).

No entanto, a partir de 2006, com a troca de gestdo do Executivo Municipal, a
retomada do processo de elaboragdo garantiu algum nivel de participacdo coletiva, sendo
importante a mobilizagdo popular para a inclusdo de pautas e instrumentos que buscavam a
diminui¢do da desigualdade social. (BARBOSA, 2021)

No artigo 4° do Plano Diretor Participativo de Fortaleza, ficam estabelecidos os 4
principios da Politica Urbana de Fortaleza, quais sejam: as fun¢des socioambientais da cidade;
a fun¢do social da propriedade; a gestdo democratica da cidade e a equidade.

Cada um desses principios ¢ detalhado nos paragrafos deste mesmo artigo, de
forma que o Plano Diretor define, de forma expressa, quando cada um desses enunciados sera
considerado cumprido.

Cumpre destacar algumas das diretivas estabelecidas pela Lei Complementar:

Art. 3° - Sdo principios da Politica Urbana:

[...]

§ 2° - A fungdo social da propriedade ¢ cumprida mediante o pleno desenvolvimento
da sua fun¢do socioambiental.

§ 3° - A propriedade cumpre sua fung¢do socioambiental quando, cumulativamente:
[...]

VI - ndo for utilizada para a reteng@o especulativa de imovel.

[.]
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§ 5° - O principio da equidade sera cumprido [...] devendo atender aos seguintes
objetivos:

[.]

IIT - a justa distribuicdo de oOnus e beneficios decorrentes do processo de
urbanizagdo; (FORTALEZA, 2009, online)

Importa ressaltar que, novamente no Plano Diretor, sdo fixadas diretrizes que
rechacam o uso do imével com fins especulativos, bem como se preconiza pela justa
distribuicao dos 6nus advindos do processo de urbanizacao.

Dessa forma, delineados os principais aspectos dos instrumentos de politica
urbana adotados pelo Municipio de Fortaleza, cabe seguir a andlise do IPTU, considerando o

potencial deste para a politica urbana municipal.
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3 OIPTU COMO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA

No presente capitulo, serao analisados aspectos importantes no que diz respeito ao
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, como sua regra matriz de incidéncia
tributaria e as diferentes modalidades de aliquotas previstas na Constitui¢do Federal em
relacdo a esse tributo.

Realizada essa analise, examinar-se-a quanto a aplicagdo do principio da
progressividade tributaria na cobranca do IPTU, buscando enfatizar as justificativas
normativas e doutrinarias que guiariam o referido principio.

Ainda, sera examinado se a utilizagdo do IPTU como instrumento de politica
urbana estd em harmonia também com o principio da vedacdo ao confisco, bem como se iria
de encontro a defini¢do de tributo estabelecida no Ordenamento Juridico do pais.

Por fim, analisar-se-4 os aspectos praticos referentes a aplicacdo do IPTU
progressivo no tempo, especificamente em relagdo a suas possiveis vantagens quando

utilizado como instrumento de politica urbana.

3.1 As modalidades de aliquotas do IPTU previstas na Constituicao

O Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana estd previsto na
Constitui¢ao Federal de 1988 no art. 156, inciso I, como de competéncia dos municipios
(BRASIL, 1988).

Apesar do texto constitucional ndo discorrer mais amplamente sobre qual seria o
fato gerador do imposto, o Coédigo Tributario Nacional (Lei 5.172 de 1966), no caput do
artigo 32, especificou que o fato gerador seria a “propriedade, o dominio util ou a posse de
bem imdvel por natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona
urbana do Municipio” (BRASIL, 1966, online).

Dessa forma, o critério material para incidéncia tributiria ¢ o direito de
propriedade, posse ou dominio util sobre o imovel. Importa ressaltar que este inico imposto
abrange tanto o terreno quanto as edificacdes nele construidas (CALIENDO, 2019).

Além disso, o critério espacial do IPTU ¢ a zona urbana do municipio. O primeiro
paragrafo do artigo referido estabelece que sera considerada urbana, para fins de incidéncia
desse imposto, a area definida em lei municipal que conte com a existéncia de, no minimo,

dois dos melhoramentos listados:
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I - meio-fio ou calgamento, com canalizag@o de dguas pluviais;

II - abastecimento de agua;

IIT - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicdo
domiciliar;

V - escola primaria ou posto de saude a uma distdncia maxima de 3 (trés)
quilémetros do imdvel considerado. (BRASIL, 1966, online)

Além dessas areas, também serd considerado em zona urbana o imoével que se
localizar nas areas urbanizaveis ou de expansdo urbana, conforme Plano Diretor. No entanto,
nao serdo abrangidos pelo IPTU os imdveis que sejam comprovadamente utilizados em
exploragdo extrativa vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial, incidindo nesse caso o
imposto territorial rural, nos termos do art. 14 do Decreto-Lei n® 57/1966.

O critério temporal para afericdo do fato gerador, no Municipio de Fortaleza, é o
dia 1° de janeiro de cada ano. Ja o critério subjetivo ¢, no polo ativo, o municipio de
localizagdo do imovel; enquanto isso, na esfera passiva, sera contribuinte do IPTU o
proprietario do imével, o titular do dominio 1til ou o possuidor.

Coélho (2019) ressalta que nao ¢ qualquer posse que enseja a cobranca desse
imposto, mas somente a posse que exterioriza propriedade, aquela caracterizada pelo animus,
ou proposito de dominio sobre o imével.

Concernente ao aspecto quantitativo, cabe inicialmente tratar da base de célculo
do IPTU: ela serda o valor venal do imoével. Esse valor representa o prego que o imdvel
alcancaria em uma venda a vista em condi¢des normais (MACHADO, 2010).

Diante da dificuldade que haveria para a definicdo dos valores em cada imovel
individualmente, o valor venal ¢ estabelecido por meio das plantas genéricas de valores
imobilidrios. Em Fortaleza, essa planta genérica ¢ elaborada por uma comissdo e depois de
aprovada mediante lei municipal, por meio dela se determinam os valores das propriedades
considerando a regido da cidade, padrdao de construgdo e demais fatores que influenciam na
valoragdo do imével (FORTALEZA, 2015).

Por fim, a fixagdo das aliquotas do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana sera realizada a depender da fung@o que se busca atender com o tributo, seja
ela fiscal, seja extrafiscal.

Primeiramente, tratar-se-4 das aliquotas do IPTU com funcao fiscal, previstas no
art. 156, paragrafo primeiro da Constituicdo Federal. Em seu texto original, a Constituicao
ndo previa a possibilidade de progressividade das aliquotas do IPTU fora da hipdtese de
manutengdo da fun¢ao social da propriedade. Por outro lado, também ndo haveria vedagao

expressa ao estabelecimento delas.
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Ocorre que, em julgamentos sobre leis municipais que estabeleceram aliquotas
progressivas conforme o valor dos imoveis, o Supremo Tribunal Federal entendeu pela
impossibilidade dessa diferenciacao de aliquotas, alegando por vezes que o IPTU seria um
imposto de natureza real, que néo aceitaria a progressividade®.

Contudo, a Emenda Constitucional n° 29, de 2000, mudou o texto do paragrafo
primeiro do art. 156, adicionando expressamente a possibilidade de instituicdo de aliquotas

progressivas do IPTU:

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso
11, o imposto previsto no inciso I podera:

I - ser progressivo em razéo do valor do imével; e

I - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imdvel.
(BRASIL, 1988, online)

Dessa forma, o posicionamento do Supremo Tribunal foi readequado a nova
ordem, ocasionando na edi¢do da Stimula 668: “E inconstitucional a lei municipal que tenha
estabelecido, antes da EC 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a
assegurar o cumprimento da fung¢do social da propriedade urbana.” (BRASIL, 2017, p 90).

Percebe-se que a Corte entendeu pela necessidade de uma autorizagdo
constitucional para que a cobranga de forma progressiva se realizasse. No entanto, para alguns
juristas, a propria emenda seria inconstitucional, visto que eles entendem pela impossibilidade
inconcilidvel de se atribuir progressividade para impostos de carater real (CALIENDO, 2019).

Caliendo (2019) até entende que a progressividade em discussao estaria amparada
em principios constitucionais validos, como a solidariedade, justica social e redistribuicao de
renda, mas ndo admite que estes valores extrafiscais sobreponham a fungdo fiscal que a
Constituicao Federal determinou a essa modalidade de IPTU.

De outra banda, ha correntes que entendem que o IPTU sequer constituiria
imposto de natureza real, visto que a tributagdo incidiria sobre o direito de uma pessoa.
Assim, desde sua origem ndo haveria empecilho a institui¢do de aliquotas progressivas, tendo
em vista o carater pessoal desse imposto’.

Fato ¢ que hoje a diferenciacdo de aliquotas do IPTU com funcdo fiscal ¢ aceita

pelo ordenamento juridico brasileiro, podendo os municipios adotarem aliquotas progressivas

2 No julgamento do Recurso Extraordinario n® 153.771-0/MG, por exemplo, o Ministro Moreira Alves entendeu
que “[...] esse imposto tem, como disciplinado no sistema tributario brasileiro, carater real que é incompativel
com a progressividade decorrente de capacidade econdmica do contribuinte...” (BRASIL, 1996, p. 537)
*Discorrendo sobre a tributagdo da propriedade urbana imovel, Coélho (2019, p. 238) defende a natureza pessoal
do imposto alegando que “A pessoa do proprietario era o que importava, por isso que o tributo incidia sobre a
condicdo juridica ‘ser proprietario’. O imposto era pessoal. Real era o direito.” (grifos no original).
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em razdo do valor do imodvel ou seletivas consoante a localizagdo (determinados bairros ou
regioes da cidade) e tipo de uso (residencial, comercial), desde que previstas em lei municipal
posterior 4 Emenda Constitucional n° 29 (COELHO, 2019).

Entretanto, permanece o entendimento do Supremo Tribunal Federal no sentido da
impossibilidade de progressividade em relagdo ao numero de imodveis do contribuinte,
conforme expresso na Sumula 589: “E inconstitucional a fixagdo de adicional progressivo do
imposto predial e territorial urbano em fung¢ao do numero de imoéveis do contribuinte.”
(BRASIL, 2017, p. 101).

Ja o IPTU com fungdo primordialmente extrafiscal ¢ aquele previsto no art. 182,
paragrafo 4° da Constituicdo Federal, ou seja, o IPTU progressivo no tempo. O art. 7° do
Estatuto da Cidade estabelece alguns requisitos e orientagdes para a aplicacdo dessa

modalidade de progressividade:

Art. 70 Em caso de descumprimento das condi¢des e dos prazos previstos na forma
do caput do art. 50 desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 5o do
art. 5o desta Lei, o Municipio procedera a aplicagao do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoragdo da
aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 1o O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que
se refere o caput do art. 5o desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao
ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.

§ 20 Caso a obrigagdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco
anos, o Municipio manterd a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a
referida obrigagao, garantida a prerrogativa prevista no art. 8o.

§ 30 E vedada a concessio de isen¢des ou de anistia relativas a tributagio
progressiva de que trata este artigo. (BRASIL, 2001, online)

Destaca-se, assim, que a aplicagdo dessa modalidade de IPTU depende da
previsdo de suas aliquotas na lei municipal especifica que tratar do parcelamento, edificagdo e
utilizagdo compulsdrios para area incluida no Plano Diretor. Isso reforca o carater pospositivo
que tem o IPTU progressivo no tempo, que somente pode ser aplicado apos a tentativa de se
aplicar os instrumentos de parcelamento, edificacao e utilizagdo compulsorios.

Salienta-se ainda que, apesar de somente o IPTU progressivo no tempo ter sua
funcdo como instrumento de politica urbana expressamente delineada na Constitui¢ao
Federal, o IPTU previsto no art. 156, com a progressividade permitida pelo paragrafo 1°,
também exerce uma fung¢do urbana essencial na arrecadagdo de forma equitativa,
reequilibrando alguns dos 6nus do processo de urbanizacao.

Feitas brevemente essas consideragdes relativas ao imposto sobre a propriedade

predial e territorial urbana, impende analisar como se apresentam os principios da
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progressividade tributaria e da vedacdo ao confisco na aplicagio do IPTU de forma

progressiva.

3.2 Direito a tributacio progressiva do IPTU e principio da vedac¢io ao confisco

Devidamente delineado o imposto em estudo, faz-se necessario analisar alguns
dos principios relacionados a sua aplicagao na modalidade progressiva.

De antemado, salienta-se que progressivo € o imposto cuja aliquota aumenta
conforme seja aumentada a sua base de calculo — ou, excepcionalmente, outro elemento
relacionado a pessoa ou ao objeto do imposto (MACHADO, 2010).

Em sua modalidade fiscal, o IPTU pode ser progressivo conforme o valor do
imével objeto da tributacdo. Neste caso, o objetivo da tributacdo ¢ determinar a real
capacidade contributiva do sujeito passivo, onerando de forma mais intensa aqueles com
maiores condi¢des e redistribuindo o encargo tributirio de forma equitativa (CALIENDO,
2019).

Na modalidade extrafiscal, o ordenamento juridico fixou que as aliquotas
crescerdo a medida do tempo em que a propriedade permanega sem exercer sua funcdo social.
Dessa forma, o objetivo da tributagdo nesse modelo ¢ inibir o proprietario de deixar seu
imoével descumprir a funcao social definida em Plano Diretor.

O principio da progressividade decorre diretamente do principio da capacidade
contributiva. Este principio estd disposto expressamente no art. 145, paragrafo primeiro da
Constituicdo Federal, nos seguintes termos: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade economica do contribuinte...” (BRASIL,
1988, online).

Apesar de o constituinte ter expressado que essa graduagdo deveria ser observada
somente em relacdo aos impostos, entende-se que o principio da capacidade contributiva
constitui verdadeira diretriz a orientar toda a exac¢do, razdo que justificaria ser aplicavel a
todas as espécies tributarias, ainda que de modo distinto, de forma a respeitar as

caracteristicas intrinsecas a elas®.

*Como exemplo, Machado Segundo (2018) aborda situagdes de isengdo ¢ mesmo de imunidade de algumas taxas
para pessoas que comprovem impossibilidade ou dificuldade de quita-las, possibilitando o acesso a servicos
publicos sem descaracterizar a definicdo legal deste tipo de tributo.
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De acordo com a teoria da capacidade contributiva, que ja havia sido proposta
desde os trabalhos de Adam Smith (CARNEIRO, 2020), ¢ dever de todos contribuirem com
as despesas publicas proporcionalmente a sua capacidade econdmica.

Dessa forma, far-se-ia necessaria a aplica¢do de aliquotas progressivas com o
objetivo de que fosse observado o principio da capacidade contributiva. Neste sentido, como

demonstrado por Machado Segundo (2018, p. 103):

Uma mesma aliquota, assim, representa 6nus cada vez menor para o contribuinte,
conforme cresce a sua riqueza. Exemplificando, onerar em 15% alguém que recebe
rendimentos mensais de R$ 1.000,00 implica impor a essa pessoa 6nus muito maior
do que a aplica¢do dos mesmos 15% sobre alguém com rendimentos mensais de R$
100.000,00, embora proporcionalmente o gravame seja equivalente. Além disso, a
progressividade visaria a conter rendimentos muito expressivos, limitando assim o
crescimento das desigualdades sociais.

O autor também alerta que esta técnica levaria a uma maior complexidade da
legislagdo e poderia exercer um desestimulo a atividade econdémica, no que chama,
simplificadamente, de “castigo pelo éxito” (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 103).

Neste ambito, observa-se que a reducao das desigualdades sociais constitui um
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988). Importa
ressaltar que, conforme entendimento de Diogo Coutinho (2019), apesar de ndo haver
necessariamente conexao causal entre redug¢do da pobreza e reducdo da desigualdade social,
serd observada essa relacdo quando houver efetiva redistribuicdo da renda e melhoria de
condig¢des entre os individuos por meio da aplicacdo dos recursos arrecadados.

Esses dois pontos sdo questdes sobre as quais deve ponderar o principio da justica
fiscal’.

A progressividade ¢ uma técnica por meio da qual é possivel exigir mais dos
individuos que demonstrem poder arcar com mais, simplesmente.

Portanto, apesar de a oneragdo maior em face de pessoas mais abastadas nao
representar, por si s6, medida apta a diminuir a desigualdade social ou efetivar a justica fiscal,
tampouco contraria o principio da igualdade, estando alinhada com o contexto constitucional
(CALIENDO, 2019).

No entanto, Caliendo (2019) ainda alerta para a distin¢do as vezes observada entre

capacidade contributiva e capacidade economica na incidéncia do IPTU, suscitando a

>0 principio da justiga fiscal estaria implicito no ordenamento juridico brasileiro, tratando-se, no aspecto formal,
do tratamento igualitario aos individuos que estejam na mesma situagdo e, no aspecto material, a melhoria da
situacdo dos cidaddos, buscando uma real equidade e mitigando desigualdades sociais por meio, também, da
aplicacdo dos recursos que sejam auferidos por meio da tributagdo. Tratar-se-ia de um principio decorrente da
igualdade (CALIENDO, 2019).
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possibilidade de uma pessoa desprovida de renda ter como unica propriedade um imével de
alto valor — e objeto de tributagdo maior de IPTU.

Tal problematica requer a atengdo dos legisladores municipais, primordialmente,
visto que, por meio da concessdo de isengdes que evitem distor¢des na aplicagdo das aliquotas
progressivas, pode-se diminuir a ocorréncia de situagdes desse género.

Desse modo, importa discutir ainda se as aliquotas progressivas na modalidade do
IPTU progressivo no tempo estariam compativeis com o principio tributario da vedacao ao
confisco.

Este principio encontra-se disposto na Constituicdo Federal, no art. 150, inciso 1V,
que estabelece a vedagdo a utilizagdo do tributo com efeito de confisco (BRASIL, 1988).
Nesta acepg¢ao, seria confiscatdria a tributacdo que de tdo excessivamente onerosa, absorveria
a propria fonte da tributagdo, inviabilizando o desenvolvimento de atividades econdmicas ou
o direito a propriedade.

Destaca-se que para a configuragdo da natureza confiscatoria, ndo se examina
apenas um tributo, mas toda a carga incidente sobre a pessoa (PAULSEN, 2020).

O Estatuto da Cidade determina que a aliquota méaxima a ser atingida pelo IPTU
progressivo no tempo ¢ de 15%. Em condi¢des normais, essa porcentagem representaria uma
cobranga irrazoavel, visto que em poucos anos o contribuinte teria repassado a fazenda
municipal valor superior ao do proprio imovel.

No entanto, a referida aliquota s ¢ aplicavel mediante a situagdo especifica de
recalcitrancia do proprietario em conferir ao seu bem a necessaria fungao social.

A progressividade prevista no art. 182, paragrafo 4° da Constituicdo Federal se
ampara na extrafiscalidade: ndo tem a finalidade primordial de angariar recursos para o poder
plblico, mas de estimular ou inibir os contribuintes quanto a certas atitudes (COELHO,
2019).

No caso, a majoracdo anual das aliquotas do IPTU progressivo no tempo tem o
objetivo de compelir o contribuinte a promover a adequada fun¢ao social designada ao seu
imoével.

Neste sentido, ¢ interessante destacar que o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do Recurso Extraordinario 218.287/SC (BRASIL, 2017), posicionou-se pela
constitucionalidade de determinada aliquota de IOF (Imposto sobre Operagdes Financeiras)
no valor de 25%, considerando o carater extrafiscal daquela tributagao.

Na ocasido, a Corte adotou o entendimento de que a Constituicdo permite a

utilizagdo dos tributos como forma de induzir os cidaddos a determinados atos ou atitudes, e
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que caberia ao contribuinte demonstrar o descabimento dessas aliquotas tomando por base
todo o contexto fatico que levou a adogdo desses percentuais nao usuais.

Nessa toada, Co¢lho (2019) refor¢a que a adocdo de uma progressividade mais
branda iria de encontro ao proprio objetivo buscado, tornando a progressividade no tempo
uma medida indcua contra a negligéncia do sujeito passivo tributario.

Com esse mesmo propoésito de garantir a efetividade das aliquotas progressivas, o
Estatuto da Cidade veda a concessao de isencgdes ou de anistia relativas ao IPTU exigido nessa
modalidade (BRASIL, 2001).

A despeito do posicionamento da Corte, ha juristas que percebem um carater
confiscatorio na aplicagdo da aliquota de 15% por tempo indeterminado, mesmo admitida a
funcdo extrafiscal que se busca com a adoc¢do dessas porcentagens (CALIENDO, 2019).

Por outro lado, Coélho (2019) infere que, atinente ao IPTU progressivo no tempo,
a sua natureza extrafiscal determina a minora¢do do principio da vedagao ao confisco.

Sendo a propria nog¢do de funcdo social da propriedade decorrente de uma
relativizagdo do direito a propriedade, que deixou de ser absoluto, o principio da vedacao ao
confisco, que deriva do mesmo direito, também ndo poderia ser absoluto.

Ademais, existindo uma limitacdo para a fixacdo da aliquota, bem como diversas
exigéncias legais e administrativas a serem observadas até que se efetive a cobranga dessa
modalidade de IPTU, conforme determina o Estatuto da Cidade, estaria assegurado o
cumprimento as garantias fundamentais do contribuinte (COELHO, 2019).

Por ultimo, ¢ interessante destacar que a implementag¢do do IPTU progressivo no
tempo ndo estaria em desacordo com a defini¢do fundamental de tributo disposta no Codigo
Tributario Nacional (1966, art. 3°), qual seja: “Tributo ¢ toda prestagdo pecuniaria
compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sangao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”
(BRASIL, 1966, online).

Neste contexto, discutir-se-ia se a instituigdo do IPTU progressivo no tempo
consistiria em sangdo por ato ilicito, de modo a contrariar a defini¢do de tributo aceita no
ordenamento juridico brasileiro.

Nao obstante, esse argumento ndo merece prosperar, visto que, quando da
aplicacdo do IPTU em sua modalidade de progressividade extrafiscal, o que se altera € o
critério quantitativo: somente a aliquota do imposto serda aumentada na propor¢ao de anos em

que o imoével fique sem exercer uma fung¢do social.
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Por outro lado, o fato gerador do Imposto Predial e Territorial Urbano permanece
0 mesmo: a propriedade de imovel urbano. O critério material do tributo em questdo nado foi
alterado, criando-se um imposto diferente para incidir contra os proprietarios que deixem de
atender a funcdo social de sua propriedade.

O fato gerador continua sendo a propriedade do imdvel, o que consiste em ato
licito, previsto na Constituigdo Federal como hipoteses de incidéncia do imposto de
competéncia municipal.

Nas palavras de Frade (2021, p. 260):

Ou seja, o tributo ndo resulta de san¢do ao ilicito, mas de autorizagdo por norma
outra cuja finalidade ¢ de promover o uso adequado da propriedade urbana, nos
termos definidos pelo Plano Diretor do Municipio. Com isso, ndo se modifica a
Regra-Matriz de Incidéncia do IPTU, mas autoriza-se modificagdo em seu critério
quantitativo, majorando-se a aliquota pelo advento de norma outra (Plano Diretor)
que autorize tal modificagdo, sem que isso retire, portanto, a natureza do tributo
como nao sendo constituido por sangdo ao ato ilicito.

Dessa forma, a aplicagdo do IPTU progressivo no tempo jamais poderia contrariar
a defini¢do de tributo adotada no Direito brasileiro, visto que se trata do mesmo imposto
previsto em Constitui¢do, somente com uma previsdo de progressividade de aumento de
aliquota diferente, mas cujo fato gerador (definidor do tributo) ndo representa sancao por ato
ilicito.

Destarte, levantados alguns dos argumentos juridicos que embasam a tributacao
progressiva do IPTU, e averiguada sua compatibilidade com o principio da vedagdo ao
confisco, importa suscitar aspectos praticos relativos a aplicagdo dessa técnica no caso do

IPTU progressivo no tempo.

3.3 Aspectos praticos quanto a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo

Mencionada a existéncia de requisitos para a cobranga do [PTU progressivo no
tempo, fundamental sistematiza-los. Para tanto, serdo analisados esses requisitos instituidos
pelo Estatuto da Cidade e pela Constituigdo Federal.

Primeiramente, ¢ importante refor¢ar o fato de o IPTU progressivo no tempo
somente poder ser aplicado no caso de descumprimento dos instrumentos de parcelamento,
edificacao e utilizagdo compulsorios, sendo requisito a obediéncia a ordem imposta pelo art.

182, paragrafo 4° da Constituicdo.
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Dessa forma, ¢ preciso trazer algumas determinacdes legais quanto a esses
instrumentos que também sejam necessarios para a analise do cumprimento das exigéncias de
aplicacdo do IPTU extrafiscal.

Inicialmente, a politica urbana municipal necessita observar as diretrizes federais
estabelecidas na Constituicdo e no Estatuto da Cidade. Assim, a Lei Organica Municipal, o
Plano Diretor (que ¢ um dos requisitos também para a implementagdo do IPTU progressivo
no tempo) e demais legislagdes e acdes decorrentes desta lei precisam ser compativeis com o
ordenamento juridico nacional (COELHO, 2019).

A lei especifica que determinard as aliquotas anuais do IPTU progressivo no
tempo sera a mesma que disciplinard os instrumentos de parcelamento, edificagdo e utilizacao
compulsorios, como ja observado, e também deverd estar em harmonia com as diretivas
federais.

A obrigatoriedade dessa lei estd no art. 182, pardgrafo 4°, da Constituicdo Federal
e também no art. 5° do Estatuto da Cidade, e neste se determina que ela devera prever as
condi¢gdes e prazos para implementagdo dos referidos instrumentos para area incluida no
Plano Diretor.

Quanto a isso, Coélho (2019, p. 243) destaca que “Deve-se cuidar para que, no
caso do parcelamento e da edificacdo compulsoria, tenha o proprietario tempo habil, factivel,
razoavel, para promover a determinagdo municipal”, bem como seja promovido o
conhecimento do contribuinte, com a efetiva notificagdo e prazo para resposta.

Tais medidas visam a preservar o devido processo legal e demais garantias
fundamentais correlatas, a fim de que o proprietario possa justificar a razao de ndo cumprir o
Plano Diretor — ou provar que o cumpre.

O Estatuto da Cidade, no art. 5°, paragrafo 4°, determina prazo de um ano da
notificagdo para protocolo do projeto no 6rgdo municipal competente, e de dois anos da
aprovacao do projeto para o inicio das obras do empreendimento.

Ainda, ¢ necessdria a caracterizagdo, amparada em critérios objetivos € por meio
de lei municipal, do que constituiria solo urbano subutilizado ou nao utilizado, visto que o art.
5°, pardgrafo 1°, do Estatuto da Cidade repassa a competéncia dessa defini¢do para o Plano
Diretor (COELHO, 2019).

Assim, descumpridos os prazos e condigdes acima, podera ser aplicado o [PTU
progressivo com majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. Essas

aliquotas podem, no méximo, dobrar a cada ano, até o limite de 15% (BRASIL, 2001).
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O objetivo ¢ compelir o proprietario a conferir a devida funcdo social ao imdvel
por meio do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo. Se, apds cinco anos, essa obrigacao nao
for atendida, o municipio manterd a cobranga pela aliquota maxima, garantido o direito de
efetivar a desapropriagdo do imovel.

Percebe-se que o IPTU progressivo no tempo poderia funcionar como instrumento
de politica urbana ao refrear a proliferagdo de espacos vazios em areas da cidade que
disponham de infraestrutura urbana.

O fenémeno desses vazios urbanos ¢ uma questdo que desemboca na especulaciao
imobilidria. A cobranga do IPTU progressivo no tempo pode também agir contra essa
problematica, visto que os altos valores desestimulariam o proprietario que somente
pretendesse negociar o imdvel valorizado ao longo dos anos sem empreender esforgo algum.
(CARMONA; BOMTEMPO, 2020).

A retencdo especulativa vai de encontro as diretrizes da Politica Urbana brasileira
e também no Municipio de Fortaleza ¢ rechagada pela Lei Organica Municipal e pelo Plano
Diretor, que expressam o descumprimento da fungao social da propriedade utilizada com fins
especulativos.

Essa pratica, sobretudo em terrenos com infraestrutura, leva a populagdo pobre a
ocupar as zonas mais distantes, sem infraestrutura, areas inadequadas para moradia ou regides
de protecdo ambiental ou ambientalmente frageis, excluindo-as do acesso a moradia — e a
cidade (CAVALCANTE; LEONCIO, 2019).

Sanches, Araujo Junior e Cenci (2018) ainda recordam que a especulagdo
imobilidria diminui os espacos disponiveis na cidade para a moradia e as atividades

econdmicas necessarias para o desenvolvimento de toda a sociedade:

A permanéncia de espagos urbanos vazios ou que sofreram processo de
esvaziamento ¢ se destinam apenas a valorizagdo imobiliaria, via especulagdo,
causam significativos prejuizos ao processo de desenvolvimento urbano. Sem
desconsiderar as situagoes de adensamento desproporcional em determinadas areas,
sobrecarga dos servigos publicos, dificuldades de deslocamento urbano, segregacao
socioespacial da populagdo mais carente (SANCHES; ARAUJO JUNIOR; CENCI,
2018, p. 273).

Varios dos transtornos citados sdo vivenciados em Fortaleza, mormente a
segregacdo da populacdo carente (conforme mencionado no capitulo 2). Interessante que esta

metropole também ¢ afetada pela quantidade de imoveis vagos com potencial para moradia:
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em 2015, havia 165.246 imoveis urbanos nessas condigdes na Regido Metropolitana
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018)°.

Assim, ndo somente o aspecto da moradia se encontra prejudicado, mas em varias
dimensdes o direito a cidade e a sua funcdo social sdo prejudicados pela especulagao.

Assim, além da obstaculizagdo a um direito social, que € o de acesso a terra para a
moradia — que fica restringido em virtude do encarecimento das propriedades urbanas, essa
situacdo acentua a desigualdade social nas cidades.

Poucos donos de terras urbanas enriquecem por meio da infraestrutura urbana,
que ¢ financiada por toda a sociedade, mas, devido a capacidade econdmica, acaba pesando
mais nas classes de menor poder aquisitivo. Tal situagdo, nas palavras de Cavalcante e
Leoncio (2019, p. 5), configura-se “uma distribui¢do coletiva dos custos da melhoria das
localizagdes e uma apropriagao privada dos lucros provenientes dessas melhorias”.

Essa desigualdade também ¢ repudiada pela legislacdo federal e local, que
determinam como objetivos da Politica Urbana a justa distribuicdo dos o6nus (e dos
beneficios) do processo de urbanizagao.

No entanto, a implementacdo do IPTU progressivo no tempo, por si sO, ndo iria
necessariamente sanar todas essas situagdes, havendo questdes relativas a cobranca desse
imposto a serem levadas em considera¢do também.

Carvalho Junior (2018) entende que o valor de 0,5% do PIB que o IPTU
representa em meédia no Brasil ainda ¢ baixo comparado a paises desenvolvidos (com média
em 1,5% do PIB) e até a alguns paises em desenvolvimento.

Em diagndstico dos principais pontos que impedem esse tributo de atingir o seu
potencial méximo no Brasil, destacam-se: alto nivel de inadimpléncia em municipios menores
e quando cobrado sobre terrenos vazios, ampla concessdao de isengdes, desatualizagdo dos
cadastros imobiliarios e das avaliacdes dos imoveis (CARVALHO JUNIOR, 2018).

O economista ainda entende que o IPTU progressivo no tempo acaba por ndo ser
efetivado em virtude da alta taxa de inadimpléncia do IPTU. Por sua vez, essa inadimpléncia

seria decorrente da “falta de infraestrutura administrativa, custo politico e baixa cultura fiscal,

®Cumpre ressaltar que a mesma Fundagdo Jodo Pinheiro em 2021 publicou o relatério de Déficit Habitacional no
Brasil referente ao periodo entre 2016 e 2019. No entanto, como apontado nas consideragoes finais do
documento mais atualizado, a metodologia do levantamento foi alterada em virtude da substituicdo da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua como fonte de
dados. Ambas as pesquisas sdo realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas, mas o método da
Pesquisa utilizada como fonte do relatorio mais recente ndo permite a identificagdo dos domicilios vagos ou
desocupados (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021). Dessa forma, utilizou-se os dados do Relatério de Déficit
Habitacional no Brasil publicado em 2018.
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desatualizagdo dos cadastros dos contribuintes e poucas politicas efetivas da cobranga da
divida ativa” (CARVALHO JUNIOR, 2018, p. 423).

Dessa forma, para que o IPTU progressivo no tempo se torne uma modalidade de
cobranca viavel desse imposto, e um instrumento de politica urbana capaz de exercer uma real
influéncia na diminui¢do da especulagdo imobilidria e na promog¢ao da justa distribuicdo dos
onus do processo de urbanizagdo, ¢ imprescindivel que se busque solucionar os impasses
suscitados.

Portanto, tracados alguns aspectos referentes ao Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana como um instrumento de politica urbana no ordenamento juridico
brasileiro, importa analisar como (e se) esse imposto ¢ utilizado com este fim no municipio de

Fortaleza.
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4 OIPTUE A POLIiTICA URBANA EM FORTALEZA

O presente capitulo objetiva averiguar se o IPTU ¢ utilizado como um
instrumento de politica urbana pelo Municipio de Fortaleza e de que forma isso € realizado.
Para este fim, serdo analisadas quais as movimentagdes da politica urbana realizadas na
cidade de Fortaleza.

Ainda, serdo discutidas as modalidades de IPTU aplicadas em Fortaleza, bem
como suas previsoes legislativas.

Além disso, sera feita uma breve relagdo de municipios que apliquem o IPTU
progressivo no tempo no Brasil, e um levantamento sobre quais seriam possiveis entraves a

aplicacdo dessa modalidade de progressividade do IPTU em Fortaleza.

4.1 Tendéncias da politica urbana em Fortaleza

Se a visao de cidade buscada, e a forma de alcanca-la, depende também de
escolhas e da vontade politica de determinados agentes (CORBUSIER, 1993), ¢ importante
analisar como tem sido tragada a politica de desenvolvimento urbano na cidade de Fortaleza
considerando também as movimentacdes dos diversos agentes politicos, que acabam por
influenciar na implementacdo de alguns instrumentos de politica urbana em detrimento de
outros.

Para tanto, serdo mencionados alguns pontos relevantes sobre os Plano Diretores
municipais regidos pela Constituicdo Federal de 1988, a fim de observar quais tém sido as
diretrizes adotadas por Fortaleza, bem como o processo de construgdo da politica urbana,
entendendo quais seriam os principios priorizados pelos gestores e legisladores.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza, de 1992, foi o
primeiro da cidade regido pela Constituicdo Federal de 1988. O referido plano estabelecia
espagos de participacdo popular bastante limitados, mantendo com o poder municipal os
poderes para a tomada de decisdes nestes poucos ambientes (GOIS, 2018).

Além disso, a participagdo social no planejamento urbano de Fortaleza era
bastante contida, visto que apesar da existéncia de espagos previstos para a realizacdo de
controle social do processo de urbanizacao “preponderava um carater informativo sem que
houvesse a tomada de decisdes com base na construgdo coletiva.” (GOIS, 2018, p. 52),
situagdo que reforcou a auséncia de um carater realmente democratico no planejamento

urbano.
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Para Barbosa (2021), esse plano representava uma continuidade dos anteriores,
nao tendo incorporado de fato as diretrizes buscadas pela Constituicdo Federal.

Em 2002, passados 10 anos deste Plano Diretor, e com a chegada do Estatuto da
Cidade, iniciam-se as movimentagdes para revisdo do planejamento. No entanto, devido a
tramitacdo ter ocorrido sem garantir participagdo social, a pressao dos movimentos populares
fez o projeto ser retirado de tramitacdo (BARBOSA, 2021).

A partir de 2006, sao retomados os trabalhos de revisao do Plano Diretor, agora
com o poder executivo sob a gestdo de Luizianne Lins, do Partido dos Trabalhadores,
empossada em 2005. Nesse momento, apesar de sensiveis falhas metodoldgicas’, a
participagdo popular foi garantida, ainda que nao de forma plena e ideal (BARBOSA, 2021).

Em 2009 ¢ promulgado o Plano Diretor Participativo de Fortaleza, caracterizado
por Gais (2018) e por Barbosa (2021) como “ambivalente”, por apresentar valores e projetos
conflituosos entre si.

Ao mesmo tempo em que anunciava ser um instrumento contra a especulagdo
imobiliaria, prevendo ferramentas do interesse de movimentos sociais, esses mecanismos de
concretizacdo de direitos sociais eram combatidos pelos interesses do capital, cujas demandas
ndo deixaram de ser atendidas pelo plano (BARBOSA, 2021; GOIS, 2018).

Desse modo, em razdo da vigéncia de um planejamento ambiguo, as gestdes
municipais aprofundaram iniciativas que ndo observavam aos preceitos do Plano Diretor, mas
que pareciam oportunidades de arrecadar investimentos e agradar a certos setores economicos
(GOIS, 2018).

Tal expediente foi ainda mais intensificado durante os preparativos para a Copa do
Mundo de Futebol em 2014, quando, em total desrespeito ao que preconizava os principios do
Plano Diretor, os investimentos foram volumosamente voltados para o agrado do setor
turistico e de constru¢do civil, realizando-se (ou apenas iniciando) grandes obras que
impactaram negativamente pessoas mais pobres, desapropriando familias de suas habitagdes
sem apresentacdo de contrapartidas razodveis (BARBOSA, 2021; GOIS, 2018; MARTINS,
2019).

Entre 2013 a 2020, sob a administracdo de Roberto Claudio (eleito pelo Partido

Socialista Brasileiro, terminou o mandato no Partido Democratico Trabalhista), a perspectiva

"Barbosa (2021) menciona como algumas das falhas a pouca publicidade das audiéncias, falta de organizagdo
quanto ao 6rgdo responsavel pela mobilizagdo para esses espagos e capacitacao inadequada promovida pelos
facilitadores.
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de cidade como um empreendimento foi acentuada, seguindo a tendéncia mundial,
expressando que o foco seria fazer da cidade um ambiente de negécios (GOIS, 2018).

Nesse sentido, a gestdo iniciou em 2014 os trabalhos referentes ao programa
Fortaleza 2040, que inseriu o Plano Mestre Urbanistico entre as trés grandes areas que visa a
contemplar. Assim, trata-se de um “um plano de desenvolvimento para a cidade de Fortaleza
com estratégias a serem implementadas no curto, médio e longo prazo, [...] [integrando] os
eixos urbanistico, social, ambiental, econdmico e de mobilidade” (FORTALEZA, s.d.,
online).

A gestdo apresentou® o programa ja com uma metodologia de realizagdo pronta,
de forma diversa da qual foi realizado o Plano Diretor Participativo, que ao inicio dos
trabalhos constituiu um Nucleo Gestor com representagdo popular para definir as etapas de
elaboragio do plano (GOIS, 2018).

Nao ¢ despiciendo esclarecer que durante as reunides de apresentacdo do
Fortaleza 2040 foi fortemente percebida a falta de adesdo popular, com encontros esvaziados
e cuja presenca em maior parte era de funciondrios da propria prefeitura. Assim, ficou
evidenciada a erratica divulgacdo do programa, o que afetaria a participagdao popular efetiva
na sua construcdo (GOIS, 2018).

Ainda importa suscitar criticas feitas em relagdo ao conteudo do projeto em si: foi
intensamente repisado pelos gestores a intengdao desse programa de transformar Fortaleza em
uma cidade mais “competitiva”, termo inerente ao mercado econdmico. Nesse aspecto, o
programa tratava do desenvolvimento urbano sustentdvel como estratégia de publicidade
“para divulgacdo de Fortaleza para mercados globais, ndo objetivando diretamente o
bem-estar da populagdao” (JEREISSATI, 2020, p. 157).

Ressalte-se que, apesar de nao consistir em um novo Plano Diretor, a efetivagao
do programa Fortaleza 2040 demandaria mudancas legislativas tanto na Lei Orgéanica
Municipal quanto no Plano Diretor em vigor, tendo em vista que o Plano Mestre Urbanistico e
o Plano de Mobilidade, que constituem o programa, teriam como objetivo gerar um
planejamento quanto ao uso do solo urbano (JEREISSATI, 2020).

Ademais, dentro do contexto do Fortaleza 2040, em novembro de 2014 foram

iniciadas as movimentagdes para a revisdo da Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo. De modo

8Gois relata que “o proposito do plano foi oficialmente apresentado no dia 11 de julho de 2014 em solenidade na
Assembleia Legislativa do Ceara” (2018, p. 108), sendo divulgado como um “plano de estado”, ndo ligado a uma
gestao especifica.
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semelhante ao processo do Fortaleza 2040, ndo foi estabelecido um nucleo gestor com
participagdo popular para tratar do andamento dos trabalhos (GOIS, 2018).

O processo de revisao da Lei de Uso e Ocupagao do Solo foi ainda mais apartado
da populagido, visto que o tnico momento de divulgagdo dos trabalhos (ao invés de diversos
encontros em pontos diferentes da cidade) ndo contou com nenhum material de apoio que
facilitasse a compreensdo e difusdo do que era o instrumento ¢ de como seria o seu processo
de regulamentacio (GOIS, 2018).

Ressalte-se, no entanto, que “o publico do evento era constituido majoritariamente
por técnicos na drea da construcgdo civil, arquitetos e urbanistas, representantes do mercado
imobiliario e funcionarios publicos.” (GOIS, 2018, p. 119), o que indica que um setor
especifico da sociedade tinha conhecimento e interesse no desenrolar da nova legislacao que a
afetaria profundamente.

O trabalho de Gois (2018) aborda as questdes que o processo de revisdo da Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo ignorou, como a participacdo popular (de baixa adesdo) apenas
consultiva dos trabalhos efetuados pelos técnicos, € ndo de formulagao de propostas, além da
nova lei, promulgada em 2017, extrapolar e até alterar regulamentacdes definidas pelo Plano
Diretor em vigor.

Atualmente, a revisdo do Plano Diretor Participativo estd em atraso. Em margo de
2020, a gestdo municipal iniciou publicamente as discussdes sobre o tema em 39 territorios de
Fortaleza (PREFEITURA..., 2020). No entanto, houve severa falta de mobilizacdo na
divulgagdo dos espagos, que acabou por contar com poucos membros das comunidades.

Saliente-se que foi necessdria a representacdo no Ministério Publico contra o
Municipio, devido a auséncia de previsdo de participacdo da sociedade civil na comissao
revisora do Plano Diretor, em maio de 2019 (MP..., 2019).

Ainda em marg¢o de 2020, houve a impossibilidade de realizacdo dos eventos
presenciais em virtude do estado de calamidade causado pela pandemia de Covid-19°.
Inicialmente, a gestdo municipal tentou promover encontros virtuais como ambientes de
discussao (RAULINO, 2020), mas esses foram interrompidos apds recomendagao do
Ministério Publico do Ceard, que entendeu que essa modalidade de reunido ndo seria capaz de

garantir a participagdo popular (FACUNDO, 2020).

® O agravamento da pandemia de COVID-19 (doenga respiratéria causada por virus) pelo mundo ensejou no
Estado do Cearad a decretacdo de situagdo de emergéncia em saude no dia 16 de marco de 2020, por meio do
Decreto n°® 33.510, o qual passou a suspender a realizacdo de atividades presenciais que ndo fossem consideradas
essenciais, sendo esse decreto regularmente renovado, com alguma flexibilizacdo a medida que a taxa de
transmissdo pelo Coronavirus atinge indices menores.
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Percebe-se que a politica urbana de Fortaleza tem aderido a procedimentos de
gestdao e de planejamento que se filiam aos interesses do mercado e que obstam a participacao
da populagio e o controle social (GOIS, 2018).

Capasso e Pequeno (2021) destacam que as constantes emendas e alteracdes ao
Plano Diretor Participativo de 2009, notadamente atinentes ao zoneamento da cidade,
aconteceram, em sua maioria, no periodo de crise do setor imobilidrio, o que reforgaria “a
hipétese de sujeicdo dos arranjos institucionais as demandas de mercado” (CAPASSO;
PEQUENO, 2021, p. 781).

Neste sentido, proceder-se-a a andlise da exagdo do IPTU na cidade de Fortaleza,

dentro do cenario delineado.

4.2 Modalidades de IPTU aplicadas em Fortaleza

Conforme ressaltado no primeiro capitulo, a Lei Organica do Municipio de
Fortaleza inclui o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana como um
instrumento de politica urbana, sem restringir essa fun¢do a modalidade do IPTU progressivo
no tempo (FORTALEZA, 2006).

Nesse sentido, o Coédigo Tributdrio Municipal ¢ o diploma legal que institui o
IPTU em Fortaleza, conforme a competéncia aferida constitucionalmente. Em seu artigo 279
estao previstas as aliquotas desse imposto (FORTALEZA, 2013), esquematizadas conforme a

tabela abaixo:

Tabela 1— Aliquotas do IPTU em Fortaleza.

ALIQUOTA VALOR VENAL USO DO IMOVEL
0,6% Até R$ 58.500,00 Residencial
0,8% Até R$ 210.600,00 Residencial
1,4% Superior a R$ 210.600,00 Residencial

1% Até R$ 210.600,00 Nao-Residencial
2% Superior a R$ 210.600,00 Nao-Residencial
1% Independente Imével nao edificado em
area sem infraestrutura
urbana
1,8% Independente Imovel ndo edificado,
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murado e com as respectivas
calgadas pavimentadas, em
area com infraestrutura
urbana.

2% Independente Imovel nao edificado em
area com infraestrutura
urbana

Fonte: Elaboragao propria.

Dessa forma, percebe-se que as aliquotas sdo progressivas, variando conforme o
valor venal do imdvel. Ainda, sdo aliquotas seletivas conforme o uso da propriedade, sendo
menores para os iméveis residenciais.

Uma vez que o Codigo Tributario do Municipio vigente em Fortaleza foi
instituido por meio de Lei Complementar em 2013, essa diferenciacdo de aliquotas esta
compativel com a Constitui¢ao Federal, no art. 156, paragrafo primeiro, ¢ com a Sumula n°
668 do Supremo Tribunal Federal de que somente sdo validas as leis que diferenciam
aliquotas se promulgadas apds a Emenda Constitucional n° 29 de 2000.

Observa-se que, ainda que de forma bastante branda, o IPTU em sua func¢do
primordialmente fiscal onera mais os proprietarios de imoveis ndo edificados em areas que
gozam de infraestrutura urbana.

J& o artigo 280 do Coddigo Tributdrio Municipal menciona a possibilidade de

aplicacdo do IPTU progressivo no tempo nos seguintes termos:

Art. 280. O terreno ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que ndo cumpra sua
fun¢do social, nos termos do artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988 e do Plano
Diretor do Municipio, terd sua aliquota duplicada, em cada exercicio, até atingir o
limite de 15% (quinze por cento).

§ lo Apos atingido o limite maximo da aliquota progressiva do caput deste artigo,
sem que o proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo, fica facultado ao Municipio:

I- manter a aliquota maxima de 15% (quinze) por cento até que se cumpra a fungao
social;

II- proceder a desapropriacdo do imoével, com pagamento em titulos da divida
publica.

§ 20 O disposto neste artigo somente podera ser aplicado apoés a adogdo das
providéncias previstas no artigo 50 da Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade). (FORTALEZA, 2013, online).

Pela leitura do dispositivo, que € o tnico a abordar essa modalidade de IPTU no
Codigo Tributario Municipal, depreende-se que a cobranca do imposto na forma extrafiscal

ainda ndo seria possivel. Isso porque somente pode ser aplicado apds a adog¢do das medidas de
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parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsdrios, conforme determina o paragrafo 2°, com
a devida notificagdo e atencao aos prazos estabelecidos no Estatuto da Cidade.

Nesse sentido, tanto o Plano Diretor municipal quanto o referido Estatuto
determinam que a institui¢do das aliquotas do IPTU progressivo no tempo sera feita por meio
de Lei Municipal especifica, que também determinard o procedimento de aplicagdo das
medidas de parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios.

Ocorre que nao existe no ordenamento juridico do Municipio de Fortaleza lei
especifica para tratar desse referido procedimento. Veja-se: em relagdo as legislacdes ja
analisadas (Lei Organica Municipal, Plano Diretor, Cddigo Tributdrio Municipal e o
respectivo regulamento), Barcelos (2020, p. 86) ressalta que:

[Nelas] ndo ha identificacdo de qual oOrgdo procederd com a fiscalizagdo e
notificagdo dos imodveis; ndo ha também orientacdo das informagdes que devem
estar contidas no auto de infragdo, prazos para exercicio de contraditorio e/ou

recursos administrativos, tampouco planejamento para acompanhamento do
cumprimento da obrigagdo de acordo os prazos estabelecidos.

Dessa forma, ha aspectos relativos ao procedimento de cobranga do IPTU
progressivo no tempo, bem como a condi¢des que o precedem, que exigem a previsao em lei,
mas que ndo foram identificados na legislagdo analisada.

Tanto Barcelos (2020) quanto Barbosa (2021) realizaram solicitagao de acesso a
informagdo a Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente de Fortaleza, questionando quanto a
existéncia de lei municipal especifica que trate do IPTU progressivo no tempo. Em ambos os
trabalhos, relataram que o 6érgao municipal afirmou inexistir referida lei.

No mesmo intuito, em 08 de julho de 2021, foi protocolado pedido de informagao
de namero 00017.000037/2021-91 por meio do Sistema de Acesso a Informagao de Fortaleza.
Solicitou-se a Secretaria de Urbanismo ¢ Meio Ambiente (SEUMA) informagdes quanto a
existéncia, no municipio de Fortaleza, de lei municipal especifica que trate do IPTU
progressivo no tempo e dos instrumentos de Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo
Compulsorios.

Inicialmente, a SEUMA reencaminhou a solicitagdo para a Secretaria de Finangas,

afirmando tratar-se de lei tributaria.' Percebe-se de antemio que o proprio orgdo de

"Neste ambito, é inevitdvel discordar do 6rgio de urbanismo municipal, visto que os instrumentos de
parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios ndo sdo instrumentos tributarios. Inclusive, estdo dispostos
no inciso III do art. 200 da Lei Orgéanica do Municipio como “institutos juridicos e politicos”, e ndo no inciso II
do mesmo artigo, onde estdo os instrumentos “tributarios e financeiros”, caso do IPTU progressivo no tempo.
Entende-se que a Secretaria de Finangas apenas estaria responsavel pela captacdo dos recursos advindos da
cobranca do IPTU progressivo no tempo, ndo se vislumbrando cendrio em que este 6rgdo seria o responsavel por
disciplinar os demais instrumentos urbanisticos a serem regulamentados na lei municipal especifica.
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urbanismo desconhecia a existéncia de lei que regulamente os referidos instrumentos de
politica urbana.
Neste sentido, a conclusdao de Barbosa (2021, p. 171) indica a situagao desses
instrumentos:
Dessa forma, se o 6rgdo do poder executivo do municipio de Fortaleza responsavel
pela execugdo da politica de desenvolvimento urbano no municipio informa que
desconhece a aplicagdo desse instrumento na cidade, ¢ possivel afirmar que tal

instituto juridico ndo € tratado como ferramenta prioritaria, no que diz respeito a
gestao urbanistica de Fortaleza.

Ato continuo, a resposta obtida pela Secretaria de Financas em 02 de agosto de
2021 foi de que somente seria possivel a cobranga do IPTU progressivo no tempo apos a
adogdo das providéncias de parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsorios, que seriam
estabelecidas pela Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente, informando ainda que nao
existem imoveis tributados nesta modalidade em Fortaleza (FORTALEZA, 2021).

Desse modo, o IPTU progressivo no tempo ¢ um instrumento de politica urbana
que, apesar de previsto no Plano Diretor e no Cddigo Tributario de Fortaleza, ndo foi
implementado neste Municipio.

Destaque-se que o proprio Plano Diretor Participativo determinou no art. 305,
inciso VII, que até 6 meses apds a entrada em vigor do Plano Diretor, o Poder Executivo
enviaria para a Camara Municipal lei municipal especifica estabelecendo o valor da aliquota a
ser aplicado no IPTU progressivo no tempo (FORTALEZA, 2009).

No entanto, ainda se vivencia a ndo aplicagdo do IPTU em sua modalidade
extrafiscal como um instrumento de politica urbana em Fortaleza.

Desse modo, a unica forma pela qual esse imposto age no desenvolvimento
urbano do municipio ¢ por meio de sua modalidade fiscal, com a diferenciagdao de aliquotas
dos imoveis ndo edificados.

Ocorre que as aliquotas adotadas nessas hipdteses sdo demasiadamente
moderadas, equiparando-se as aliquotas minima (1%) e méaxima (2%) dos imo6veis com uso
nao-residencial.

Dessa forma, ¢ improvavel que exercam alguma mudanga de comportamento dos
proprietarios dos imoveis nessas condic¢des, visto que o custo para conferir ao terreno alguma
funcdo social, que ndo fosse do uso residencial, ndo alteraria as aliquotas de forma

significativa.
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Cumpre ressaltar que Fortaleza ndo ¢ uma exce¢do no cenario de (ndo)
implementagdo desses instrumentos de politica urbana no Brasil.

Em estudo realizado pelo IPEA e pelo Ministério da Justiga (2015), constatou-se
que, dentre os 288 municipios brasileiros com populagdo superior a 100.000 habitantes, 286
municipios possuiam Plano Diretor. Desses, 25 municipios contavam com legislacao
especifica para regulamentar os instrumentos de parcelamento, edificagdo e utilizacdo
compulsorios, mas apenas 8 estavam aplicando ou aplicaram esses instrumentos em algum
momento (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; BRASIL, 2015).

Quanto ao IPTU progressivo no tempo, a época s6 foram identificados 2
municipios que realizaram a sua aplicagdo, quais sejam, Maringd (PR) e Sao Bernardo do
Campo (SP) (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA; BRASIL, 2015).

Nesse sentido, ¢ interessante levantar algumas das possiveis justificativas para a
resisténcia do municipio de Fortaleza em regulamentar e aplicar o IPTU progressivo no

tempo.

4.3 Entraves a implementacio do IPTU progressivo no tempo em Fortaleza

Diante do cendrio de ndo regulamentagdo (e consequente ndo aplicagdo) do IPTU
progressivo no tempo na cidade de Fortaleza, ¢ possivel encontrar algumas questdes que
representam obstaculos para a implementagao dessa modalidade de exagdo, tendo em vista as
tendéncias da politica urbana neste municipio.

A propria redagdo do Plano Diretor em vigor incorpora obsticulos para a
concretizagao de varios direitos nele preconizados, visto que ha dificuldades de implementar e
efetivar varias das ferramentas previstas, que poderiam ja ter sido regulamentadas
definitivamente pelo proprio plano, mas acabam por exigir sucessivas mobilizagdes
juridico-politicas (BARBOSA, 2021).

Além disso, como pontuado por Capasso e Pequeno (2021), as alteracdes
legislativas na regulamentacao do zoneamento — como as trazidas pela revisao da Lei de Uso
e Ocupacdo do Solo — aprofundaram a distancia entre os objetivos propostos pelo Plano
Diretor e a operacionalizagdo da politica urbana.

Nesse sentido, o IPTU progressivo no tempo, que seria uma ferramenta
reivindicada por movimentos sociais para combater a especulagdo imobilidria e promover a
funcdo social da propriedade urbana, coaduna-se com os principios evocados pelo Plano

Diretor Municipal, mas ndo ¢ operacionalizado.
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Nao obstante, existem movimentagdes no planejamento urbano que nao
contemplam essas diretrizes, mas satisfazem certa parcela da sociedade. Destaca-se que “as
novas regulagdes de zoneamento refletem uma renovacgao dos historicos acordos entre Estado
e produtores imobilidrios, orientados a reversao do decréscimo da taxa de lucros de mercado.”
(CAPASSO; PEQUENQO, 2021, p. 781).

No mesmo sentido, Santos (2014, p. 11) destaca que a tendéncia é nacional, nao
apenas local: “as prefeituras t€ém deixado de utilizar os instrumentos juridicos criados para
controlar a apropriagdo privada de rendas fundiarias, lancando mao de outros instrumentos,
em particular aqueles que incluem as chamadas parcerias publico-privadas.”.

Gois (2018) pontua algumas das diligéncias promovidas pelo poder publico
municipal de Fortaleza que corroboram os apontamentos de Santos (2014) e de Capasso e
Pequeno (2021):

[...] a secretaria [Municipal de Urbanismo ¢ Meio Ambiente] vem mostrando
predilecdo por regulamentar instrumentos de viés mercadologico, como as operagdes
urbanas consorciadas, as outorgas onerosas do direito de construir, as outorgas
onerosas do direito de alterar o uso do solo, regulamenta¢do de empreendimentos

inadequados através da nova LUOS [Lei de Uso e Ocupagao do Solo] e facilitacao
de expedicao de licencas via Fortaleza Online (GOIS, 2018, p. 228).

Ainda, importa observar que o objetivo de produgdo de uma Fortaleza mais
“competitiva”, como exaltado pelo programa Fortaleza 2040 culminaria numa priorizagdo do
mercado em detrimento da qualidade de vida dos habitantes. Esse ¢ o entendimento de
Casimiro e Carvalho (2021, p. 203), os quais afirmam que “O discurso sobre produzir cidades
mais competitivas colide com a defesa do planejamento social para cidades focadas nas
pessoas e em suas necessidades.”.

Nesse contexto, percebe-se o favorecimento que o mercado garante por meio das
politicas urbanas desenvolvidas em Fortaleza.

Ressalte-se que existe uma forte resisténcia de grupos econdmicos a
implementagdo de instrumentos de politica urbana que combatam a especulagdo imobilidria,
tendo em vista que o setor imobiliario, mormente, consegue auferir lucro por meio da
retencao especulativa da terra urbana.

Neste sentido, esses grupos se mobilizam para agir contra a defesa da funcao

social da propriedade urbana:

As classes possuidoras, naturalmente, sfo aversas a ideia de funcgdo social da
propriedade, tendo em vista que se tal conceito se traduzir em mecanismos juridicos
de limitagdo ao direito de propriedade, ha, necessariamente, uma maior dificuldade
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para a circulagdo do espago urbano socialmente produzido enquanto forma
mercadoria (BARBOSA, 2021, p. 206).

Neste ambito, o IPTU progressivo no tempo representaria uma ameaga aos
proprietarios que buscam unicamente lucrar com a reten¢ao especulativa da terra urbana, visto
que as aliquotas crescentes trazem prejuizo aqueles que nao conferem uma fungao social a
propriedade.

Percebe-se que, devido as movimentacdes relatadas, Fortaleza tem presenciado
um esvaziamento do Plano Diretor, visto que muitas das diretrizes e instrumentos previstos
por ele e voltados a materializagdo de direitos sociais tém deixado de ser cumpridos, em
detrimento de um planejamento urbano cujo paradigma ¢ o do mercado.

Capasso e Pequeno (2021, p. 763) denominam esse esvaziamento do Plano
Diretor de “A faléncia seletiva do Plano Diretor de Fortaleza” — nome também de trabalho
que expos a prontiddo do poder publico em alterar o Plano Diretor de forma a potencializar as
vantagens para o setor da construgao civil.

Para efetivar essa mercantilizacdo do espaco urbano, os autores relatam que
instrumentos com menor participacdo popular t€ém sido priorizados, e utilizados como
verdadeiras balizas da politica urbana local, em desatengdo ao que ¢ preconizado pelo
Estatuto da Cidade, que fixa a maior importancia do Plano Diretor, cujo carater ¢ mais
democréatico e participativo.

Neste contexto, a implementacdo do IPTU progressivo no tempo enfrenta
resisténcia, visto que ¢ uma medida que ndo traz, diretamente, contrapartidas positivas aos
proprietarios especuladores ou inertes quanto ao imével.

Além disso, as frequentes alteragdes nas legislagdes urbanisticas, bem como a
existéncia simultanea de diplomas legais com diretrizes distintas, amplificam a instabilidade
dos direitos alcancados e defendidos pelo Estatuto da Cidade, aumentando a inseguranga
juridica.

Ainda importa investigar a existéncia de outros empecilhos a implementacao do
IPTU progressivo no tempo mais relacionados ao sistema tributério brasileiro.

Em diagndstico de Afonso, Aratijo e Nobrega (2013), concluiu-se que, na pratica,
o principio da progressividade ¢ bastante negligenciado em relagdo ao IPTU. Essa situagao
seria agravada em virtude de que alteragdes na planta de valores — que ndo sejam a mera
correcao monetaria — demandam aprovagdo do Poder Legislativo municipal, o que acaba por
politizar a decisdo, que deixa de ser primordialmente determinada com amparo em critérios

técnicos.
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Outrossim, cabe pontuar a dificuldade de estabelecer um sistema em que os
impostos diretos — aqueles que o sujeito passivo nao pode repassar diretamente o encargo
financeiro da tributagdo a outrem, arcando diretamente com o 6nus tributario (MACHADO,
2010) — prevalegam.

Isso porque os tributos diretos costumam ser associados pelos contribuintes aos
beneficios que vao obter diretamente do Poder Publico. Neste sentido: “os proprietarios que
residem nas zonas mais nobres da cidade, com maior poder de barganha junto ao poder
publico, resistem a pagar mais IPTU se percebem que o montante arrecadado serd destinado
para investimentos nas dareas periféricas da cidade.” (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA,
2013, p. 21).

Dessa forma, a mentalidade que tende a prevalecer se opde ao projeto de
tributacdo (e sociedade) solidaria almejado: as classes com maior capacidade econdmica
muitas vezes resistem a contribuir diretamente com a manuten¢ao de direitos em beneficio
daqueles em pior situacdo financeira.

Nesse ambito, com a tributagdo direta sendo intensamente politizada, a
progressividade também acaba por enfrentar dificuldades em sua implementacao.

De modo geral, e ndo apenas no que concerne ao Imposto Predial e Territorial
Urbano, o Brasil enfrenta dificuldades em estabelecer um sistema tributario progressivo.

A carga tributdria no pais ¢ majoritariamente composta por tributos indiretos, que
acabam por gerar um efeito regressivo na parcela de menor renda da sociedade, visto que a
maior parte dos recursos dessa populacdo ¢ direcionada ao consumo (CHIEZA; CESARE;
DUARTE, 2018).

No Sistema Tributario brasileiro, o grande peso da tributacdo indireta, considerando
a tributag@o sobre a folha de salarios, representa aproximadamente 70% da carga
tributaria total e seus efeitos regressivos tendem a anular a progressividade que os

tributos diretos poderiam proporcionar ao sistema (CHIEZA; CESARE; DUARTE,
2018, p. 31).

Nesse contexto, efeito regressivo significa que o encargo da tributacdo ¢ maior
para as classes despossuidas do que para as com grande capacidade financeira. Aquelas
direcionam parcela muito maior, proporcionalmente ao que tém, para o pagamento de tributos
do que o que ¢ despendido pelas classes abastadas.

Assim, a complexidade de se implementar o IPTU progressivo no tempo, ou uma
progressividade fiscal veemente, também ¢ resultado do sistema tributario nacional que preza

pela tributagdo indireta e com efeito regressivo.
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Ainda nesse aspecto, cabe repisar que a propria tributagdo sobre patrimonios ¢
bastante irregular no Brasil: apesar de serem os tributos com origem mais antiga, tem
desempenho arrecadatorio baixo (CHIEZA; CESARE; DUARTE, 2018)

Um dado que reforga esse cendrio ¢ o das principais fontes de receita
arrecadatéria propria dos municipios: enquanto o IPTU representa 29% desse total, o Imposto
Sobre Servigos (imposto tipicamente indireto) equivale a 43% da arrecadacdo (CHIEZA;
CESARE; DUARTE, 2018). Assim, o cenario nos municipios também ¢ o de sobrevalorizar a
tributacao indireta.

Chieza, Cesare e Duarte (2018), escolheram dois principais pilares para explicar a
dificuldade de implementacdo da tributagdo progressiva e direta no Brasil: de um lado, a
dindmica de produ¢do e negociagdo da globalizacdo, de outro, a caréncia de representacao
politica das classes mais pobres do Pais (denominada de “apropriagdo privada da politica”).

Dessa forma, percebe-se que o caminho até a implementagdo de aliquotas
progressivas no tempo para o IPTU ¢ bem mais intrincado do que aparenta a primeira vista,
porquanto apresenta fatores politico-econdmicos de aspecto local e até mesmo de impacto

mundial.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicado Federal de 1988 passou a condicionar o direito a propriedade a
efetivacdo de sua fungdo social. Ela também determinou que o objetivo da Politica Urbana ¢
de ordenar o pleno desenvolvimento da funcao social da cidade e da propriedade urbana (art.
182, paragrafo 2°).

Com amparo nesse € em demais dispositivos, o novo sistema juridico inaugurado
em 1988 possibilitou um cendrio em que o Poder Publico fosse capaz de agir ativamente a fim
de exigir dos proprietarios de terras urbanas a efetivacdo da fungdo social de sua propriedade,
levando em consideragdo o planejamento urbano para concretizagdo das fungdes sociais da
cidade.

E fundamental que exista preocupagdo com o cumprimento de diretrizes para o
uso do espago urbano, uma vez que o valor do solo nas cidades ndo depende apenas do
trabalho individual de seus proprietarios, mas das contribui¢cdes de toda aquela sociedade, que
vai construir a cidade. Assim, trata-se do manejo da qualidade de vida de uma sociedade toda.

Dessa forma, o Estatuto da Cidade fixou as diretrizes, rejeitando o uso meramente
especulativo do solo, bem como previu as regras gerais para diversos instrumentos de politica
urbana a serem utilizados no ordenamento das cidades.

Alguns dos instrumentos previstos foram amplamente adotados pelos municipios,
como o Plano Diretor, cuja obrigacao foi estabelecida na propria Constituicao. Na cidade de
Fortaleza, o Plano Diretor em vigéncia foi promulgado em 2009, momento da politica local e
nacional em que reivindicagdes progressistas tinham maior facilidade de serem pautadas
politicamente.

Nessa ocasido, foi possivel promulgar um Plano Diretor com a previsao de adogao
de muitos instrumentos e providéncias que eram do interesse de movimentos sociais por
moradia e direito a cidade, inclusive o IPTU progressivo no tempo.

A despeito de discussdes no ambito do Direito Tributario Constitucional, as
correntes majoritarias da doutrina, assim como o entendimento predominante dos tribunais
superior, permitem a progressividade do IPTU, mesmo que seja um imposto real, diante de
sua patente efetividade em demonstrar capacidade contributiva.

Nesse aspecto, seria necessario aos municipios ainda corrigirem eventuais
distor¢des por meio da concessao de isengdes em casos excepcionais.

Do mesmo modo, admitem que a fixagdo de aliquotas progressivas no tempo, que

poderia atingir o limite de 15%, ndo representa ameaca ao principio da vedag¢ao ao confisco,
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porquanto ¢ manifesto o carater extrafiscal desse tipo de exacdo, cujo fim € o de compelir o
contribuinte a realizacdo da fun¢do social de sua propriedade, conforme disposto no Plano
Diretor do municipio.

No entanto, em Fortaleza, assim como na grande maioria das cidades brasileiras, o
IPTU progressivo no tempo nunca chegou a ser efetivado. Recomenda-se que pesquisas
futuras investiguem o nimero de imdveis tributados como vazios nesse municipio, além do
indice de inadimpléncia em relagao a esse tipo de propriedade.

Dessa forma, observa-se que o ambito das politicas publicas de Fortaleza para o
desenvolvimento urbano tem sido bastante incompleto, pois varios dos instrumentos previstos
no Plano Diretor deixaram de ser regulamentados, em virtude, que se crer, da movimentagao
de setores da sociedade para a desregulamentacdo de instrumentos que inibem a retencao
especulativa dos imoveis.

Para além disso, ¢ preciso que se diga que o sistema tributario nacional também
tem resisténcia em adotar como paradigma a tributagdo direta e progressiva.

Dessa forma, 20 anos apds a promulgacdo do Estatuto da Cidade, muitos dos
instrumentos que seriam solu¢des aos problemas das cidades brasileiras permanecem sem
aplicacdo, dentre eles o objeto desse estudo, o que pereniza situacdes que atendem aos
interesses de determinadas classes sociais, em detrimentos dos problemas que acarretam
condi¢gdes indignas de vida a maior parte da populacdo, pela auséncia de acesso a terra

urbanizada que possa ser habitavel por quem ¢ mais vulneravel economicamente.
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